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0. Pressupostos metodologicos (fixacdo de uma postura analitica, positivista e
normativista)

1. O presente trabalho tem por objectivo expor de um modo esclarecedor as
coordenadas juridicas essenciais do sistema financeiro local portugués. Trata-se de um
trabalho de enquadramento que pretende colocar em evidéncia os mais relevantes principios e
regras sobre a matéria — as “traves mestras do sistema” —, tragando uma moldura normativa
dentro da qual as principais solugdes se deverdo inserir. Pretende-se, nesse sentido, adoptar
uma postura expositiva e metodologica (i) analitica, (ii) de base positivista e (iii) de
propensdo normativista, pretendendo-se com tal significar as seguintes ideias essenciais:

(i) em primeiro lugar, que a retorica se procura situar no quadro das
denominadas “escolas analiticas™, as quais, como ¢ sabido, buscam o seu
fundamento metodologico e discursivo no Wiener Kreis '. As consequéncia
mais significativas deste posicionamento espistemologico sdo, por um lado, a
rejeicio de toda a especulagdo e abordagem metafisica ?, colocando-se a
tonica na natureza racional, loégica e verificavel (ou tendencialmente
verificavel - empirismo) dos fendmenos e, por outro lado, o
convencionalismo linguistico, em termos de se aceitar que o significado de
um termo ndo resulta de uma esséncia ou de propriedades intrinsecas das
coisas que ele representa, mas do seu uso ¢ do consenso linguistico,
aceitando-se a “definigdo estipulativa” (ROBINSON °) criada pelo autor do
discurso. Desta forma, ¢ como ja tivemos ocasido de referir em outra sede,
quando se fixa um determinado conceito juridico, procura-se apenas tentar
dizer o que ele significa para efeitos de uma determinada constru¢do —
aquela na qual ele se insere —, ndo o que na realidade o termo significa em
absoluto . Ainda neste quadro, pretende-se acentuar as componentes do rigor
linguistico e da clareza discursiva, ficando a bondade do discurso dependente
da adesdo do auditorio as propostas apresentadas.

(i1) Em segundo lugar (positivismo), que se apartam claramente as consideracdes
juridicas das consideragdes extra-juridicas, sejam elas de natureza politica,
ética, economica, social, axiologica ou outras, pretendendo-se dar ao discurso
um caracter objectivo, neutro e asséptico. Reconhece-se por esta via, ndo
apenas a separagdo de objecto — a analise juridica incide sempre ¢ s6 sobre
normas juridicas (principios ou regras) e ndo sobre consideracgdes politicas,
pautas éticas, padrdes valorativo-axiologicos, etc. (sem prejuizo da sua

' Para uma aproximagdo, v. KLECATSKY, MARCIC ¢ SCHAMBECK (org.), “Die Wiener
rechtstheoretische Schule”, Europa VIg., Wien, 1968.

2 V. HOERSTER, Norbert, “Grundthesen analytischer Rechtstheorie”, JhbRsRt (Jahrbuch fur
Rechtssoziologie und  Rechtstheorie), 2 (Rechtstheorie als Grundlagenwissenschaft der
Rechtswissenschaft), 115 e 120.

3 Cfr. SCARPELLI, Uberto, "Contributo alla semantica del linguaggio normativo", Giuffré ed.,
Milano, 1985, 65; SINNOT- ARMSTRONG, Walter, “4 perspectival theory of law”, in AustrJLF
(Australian Journal of legal Philosophy), 24, 1999, 30.

*V.,a respeito, WITTGENSTEIN, Ludwig, “Philosophical Investigations” (trad. Portuguesa Fundagdo
Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1987), I, 497. V., também o nosso “Constituicdo, Ordenamento e
Conflitos Normativos - Esbo¢o de uma Teoria Analitica da Ordenacdo Normativa”, Coimbra editora,
Coimbra, 2008, 57 € ss.



aproveitabilidade enquanto possivel objecto do juridico) — mas igualmente a
separagdo discursiva, assumindo-se que o codigo comunicativo proprio da
ciéncia juridica ndo se identifica necessariamente com o cdédigo comunicativo
proprio de outros ramos do saber como a ciéncia politica, a ética, a economia
ou a filosofia. Aqui, no ambito do Direito, a pedra de toque estarad
exclusivamente na consideracdo de determinada norma como valida ou
invalida, de acordo com os parametros orgénicos, formais ¢ materiais que o
ordenamento normativo exige para se atestar da sua conformidade. Rejeita-se
qualquer aportacdo cientifica ou discursiva ndo positivista, particularmente,
as que acentuam a importancia dos dados éticos e valores, em termos de
demonstrar como as normas deveriam ser (€tica, axiologia). No presente
trabalho, entende-se que o Direito ¢ marcadamente a- valorativo ¢ é Direito
independentemente do seu conteudo °, sendo-o apenas em fungdo do nicleo
de onde promana.

(iii) Em terceiro lugar (normativismo), que, no universo normativo em que se
materializa o ordenamento portugués, acentuar-se-a a dimens3o da criacdo
normativa, tomando-se como objecto de analise as normas juridicas
introduzidas nesse conglomerado de acordo com as regras constitucional e
legalmente previstas, sejam normas oriundas de fontes internas (Constituicao,
leis, regulamentos), sejam normas oriundas de fontes ndo internas (tratados
internacionais, normas de Direito europeu). Rejeita-se deste modo, qualquer
abordagem propria e tipica do historicismo juridico — indagando como as
normas ja foram — e do realismo juridico — indagando como as normas sdo
efectivamente aplicadas pelos actores juridicos (Administra¢do, Tribunais,
Particulares).

2. Fixado este quadro epistemoldgico, e ainda antes de procurar aprofundar as
questdes que nos propomos abordar, importa precisar que este € um trabalho que tem por
referencia exclusiva o ordenamento portugués, pelo que também néo se tera a preocupacao de
efectuar um esforgo comparatistico, cotejando essas normas com as que existem em outros
ordenamentos. Por ultimo, no que a estes aspectos de delimitacdo diz respeito, importa referir
que, no ambito do ordenamento local portugués, este € um trabalho que tem por referéncia as
Autarquias locais, e ndo as Regides autdbnomas (que ndo sdo autarquias, antes constituindo
uma forma de organizagdo territorial mais abrangente e dotada de competéncias politicas e
cujo estudo ndo farda parte do Direito local, mas do Direito regional). No ambito das
autarquias locais, dedicar-se-a a atencdo aos Municipios e apenas as freguesias (forma de
organizagdo territorial mais basica e proxima das populagdes) °.

Feitas estas precisoes, avancemos na exposi¢ao.

I. Enquadramento constitucional das Autarquias locais

3. Foi referido no inicio do presente estudo que o seus propdsito essencial era expor
de um modo esclarecedor as coordenadas juridicas essenciais do sistema financeiro local
portugués. Ora, neste contexto, ¢ em consondncia com os topicos introdutorios acima
expostos, adoptar-se-4 uma nog¢do normativa de sistema financeiro, de acordo com a qual se

5 Assim, neste sentido, v., por exemplo, BOBBIO, Norberto, “I/ positivismo giuridico”, Giappichelli
ed., Torino, 1996, 133 e ss . Em sentido diverso, v., por exemplo, CASTANHEIRA NEVES, “O papel
do jurista no nosso tempo”, in Digesta — Escritos acerca do Direito, do pensamento juridico, da sua
metodologia e outros, vol. 1.°, Coimbra editora, Coimbra, 1995, 44.

® E importante salientar que a Constitui¢do portuguesa prevé trés tipos de autarquias: as regides
administrativas, os municipios ¢ as freguesias. Contudo, as regides administrativas apesar de
constitucionalmente previstas ndo se existem ainda na pratica por, entre outros motivos, necessitarem
de aprovacdo por via de referendo popular.



pretende abranger o conjunto de normas juridicas que disciplinam a actividade financeira do
Estado e demais entes publicos e procurar-se-a localizar a discussdo no campo da teoria do
federalismo fiscal (spacial arrangement of fiscal affairs ). Por actividade financeira entende-
se a actividade de natureza economica mediante a qual os entes publicos produzem um
determinado tipo de bens (bens publicos, como escolas, hospitais, estradas, museus, pontes,
barragens, apoios sociais, etc.) para satisfazer um determinado tipo de necessidades
(necessidades colectivas, como educagdo, satde, cultura, protecgdo do ambiente, ordenagio
do territério, etc.) *.

4. Compreensivelmente, e como qualquer outro sistema financeiro, também o sistema
financeiro portugués depende em larga medida das opg¢des que foram juridificadas pelo
legislador constituinte. A este respeito, e com particular enfoque no ambito do presente tema,
a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) determina logo nas suas disposi¢des iniciais
que “o Estado € unitario e respeita na sua organizagdo ¢ funcionamento o regime autondémico
insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais ¢ da
descentralizacdo democratica da administragdo publica” (art.® 6.°, n.° 1). Para além disso,
estipula-se que “a organizagdo democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias
locais.”, as quais visam a prossecucdo de interesses proprios das populagdes respectivas (art.®
235.°,n.°s 1 e 2). Como ja foi profusamente defendido, retira-se deste conjunto de disposi¢des
a ideia de que existe uma verdadeira imposi¢do constitucional de existéncia das Autarquias,
ndo podendo esta existéncia ficar na dependéncia da bondade das opg¢des concretas do
legislador ordinario. Ainda ao nivel constitucional, ganha relevo a garantia de autonomia que
¢ dispensada, procurando-se que cada Autarquia disponha dos poderes necessarios para,
dentro dos limites da lei, satisfazer as necessidades das respectivas populagdes,
reconhecendo-se-lhes “um conjunto de interesses proprios em contraposi¢do aos interesses
nacionais” e areas de atribui¢des especificas dos respectivos orgdos. Esta autonomia deve
incorporar prerrogativas de natureza financeira que permitam afirmar que os poderes que os
entes locais dispdem sdo poderes reais ¢ efectivos e ndo meras declaragdes politicas ou
formulas proclamatorias que na pratica ndao encontram correspondéncia real, tendo nesse
sentido profunda pertinéncia a ideia de que a verdadeira autonomia pressupde sempre
autonomia financeira ’, de resto, constitucionalmente prevista de modo directo (art.® 238.°, n.°
1 da CRP). Esta ultima encerra em si muito mais do que uma simples autonomia para a
pratica de actos administrativos (autonomia administrativa), abarcando um conjunto mais
dilatado de poderes das Autarquias, sendo de destacar os seguintes:

(1) em primeiro lugar, a susceptibilidade de disporem de patrimoénio proprio

(autonomia patrimonial), o que quer dizer que sao titulares de bens modveis
(como acg¢des ou obrigagdes de sociedades, direitos de propriedade
intelectual, direitos de crédito sobre terceiros) e de bens imoveis (edificios,
terrenos, etc.) ¢ da capacidade de deles dispor. Esse conjunto de bens e
direitos ¢ de relevante importancia para os entes locais pois ele pode ser
gerador de receitas varias que podem contribuir para o seu equilibrio
financeiro — basta pensar, por exemplo, nos proveitos que podem advir da
alienacdo do patrimoénio, da cobranga de pregos por servigos prestados
(transporte de pessoas e bens, fornecimento de agua, gas ou electricidade),
dos dividendos resultantes da participagdo em empresas, etc.
Compreensivelmente, alguns destes bens, estando ao servico da comunidade

T 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.

8 Cfr., por exemplo, STIGLITZ, Joseph, “Economics of the public sector”, 3.* ed., W.W. Norton &
Company, New York, 2000, 20 ¢ ss.

’ V. CASALTA NABAIS, José, “A autonomia financeira das Autarquias locais”, Almedina, Coimbra,
2007, 27 e ss.; CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, “Direito das autarquias locais”, Coimbra editora,
Coimbra, 1993, 286 € ss. V. ainda, e entre bastantes outros, acérdaos do TC n.°s 82/86 € 631/99. Por
ultimo, cfr. BVerfGE, 72, 330 (Finanzausgleich I) e BVerfGE, 86, 148 (216) (Finanzausgleich II).



e do interesse publico, fazem parte do denominado “dominio publico
municipal” e, por esse motivo, sdo indisponiveis e inoneraveis, ndo podendo
ser vendidos ou cedidos (¢ o que se passa, por exemplo, com os jardins
municipais, pontes, praias, estradas, bibliotecas, museus, etc.).

(i1) Em segundo lugar, as possibilidades de elaborar, aprovar ¢ executar o seu
proprio orgamento (autonomia or¢amental). Como se sabe, o orgamento ¢ um
documento de previsdo onde estdo inseridas as receitas ¢ as despesas para o
ano financeiro seguinte e ¢ importante que ele seja aprovado pelo proprio
Municipio e ndo pelo Estado central pois caso contrario a sua dependéncia
em relagdo a este seria de tal modo significativa que ndo se poderia falar
verdadeiramente em autonomia. Entre bastantes outras regras que deve
cumprir ', esse orcamento, é uno, o que significa que cada Autarquia apenas
poderd ter um or¢amento por ano, ndo sendo de admitir varios orgamentos
sequenciais N0 mesmo ano ou Varios orcamentos a vigorar a0 mesmo tempo.
Além disso, ndo se admitem fendmenos de desorgamentagdo, ou seja, receitas
e despesas que ndo estejam previstas em documento orgamental formalmente
aprovado. O orcamento constitui um importante instrumento de seguranga e
certeza juridicas, pois permite, por exemplo, saber com uma certa margem de
previsibilidade quais as obras publicas que o municipio ird fazer, quais os
subsidios que podera atribuir ou ainda quais os tributos que os municipes
terdo de pagar.

(iii) Em terceiro lugar, as prerrogativas de criar e cobrar tributos (autonomia
tributaria). Todavia, é importante referir que, dependendo do tipo de tributos
em causa (impostos, taxas, contribuicdes), os poderes dos Municipios
poderdo ser mais ou menos limitados, pois um aspecto importante do
ordenamento juridico portugués é a reserva de lei formal quanto aos
impostos, o que quer dizer que estes apenas podem ser juridicamente
disciplinados pelo Parlamento (Assembleia da reptblica) ou, quando muito,
pelo o Governo, se munido de autorizagdo legislativa. Significa isto que a
matéria dos impostos se encontra em regra vedada as Autarquias. Note-se
que estamos a falar da criagdo de impostos, ¢ ndo de todos os tributos em
geral, pois as taxas podem ser introduzidas no ordenamento normativo por
entidades administrativas, particularmente Municipios. Ponto € que seja
respeitado o principio da precedéncia de lei, de acordo com o qual um
regulamento deve indicar expressamente a lei que visa regulamentar. Por
outro lado, o que se diz a respeito da criacdo ndo vale, mutatis mutandis, a
proposito da liquidagdo e cobranga dos impostos, pois apesar de os ndo
poderem criar, as Autarquias podem proceder a sua liquidacdo e a sua
cobranga, além de poderem figurar como os titulares da quantia arrecadada.

(iv) Em quarto lugar, a possibilidade de recorrerem ao crédito, seja mediante a
contraccdo de empréstimos, seja mediante a emissdao de obrigagdes
municipais ou outras formas juridicas legalmente previstas (autonomia
crediticia). Contudo, esta autonomia encontra-se no momento presente
fortemente limitada pela lei das finangas locais, por causa dos inimeros
abusos e excessos cometidos no passado.

W) Finalmente, ¢ em quinto lugar, os poderes mais concretos e executorios de
realizar as suas proprias despesas e de cobrar as suas proprias receitas, sem
dependéncia de autorizagdo de qualquer 6rgdo do Estado central (autonomia
de tesouraria). Trata-se de uma prerrogativa muito importante na medida em
que de nada adiantaria dizer que os municipios tém receitas e despesas
proprias se, depois, para as executarem, necessitassem de autorizagdes de
outrem.

V. 0 nosso “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”. CEJUR, Braga, 2009, 55 ¢ ss..



I1. Identificacao do Direito financeiro local

5. No seguimento do reconhecimento e da consagracdo constitucionais de um
especial estatuto de autonomia as Autarquias locais, facilmente se conclui que estas sdo
titulares de um conjunto alargado de poderes que se vao traduzir na pratica de inimeros actos
juridicos com incidéncia financeira, dos quais constituem exemplos a aprovagdo anual do
orgamento, as autorizagdes de contracgdo de empréstimos, a liquidagdo de taxas, a aprovacdo
de regulamentos tributarios ou a emissao de ordens de despesa. Em todos os casos, tratando-
se de actos praticados por entidades administrativas ¢ subordinados ao principio geral da
prossecucdo do Interesse publico, exige-se enquadramento normativo, o qual integra, além da
moldura constitucional ja referida, todo um conjunto de normas de natureza ¢ valor
infraconstitucional que constituem como que a base legal sobre a qual deve repousar toda a
actividade financeira autarquica e que de um modo genérico se pode designar por Direito
financeiro local. Neste quadro, integram-se, nomeadamente:

- a Lei 169/99, que estabelece as competéncias e o regime juridico de
funcionamento dos 6rgaos dos municipios e das freguesias (Lei das Autarquias
locais — LAL);

- A Lei 2/2007, que prevé o regime financeiro genérico que ¢ aplicavel as
Autarquias (Lei das Finangas Locais - LFL);

- A Lei 53-E/2006, disciplinadora do regime geral as taxas das Autarquias locais
(RGTAL);

- A Lei 53-F/2006, que estabelece o regime juridico do sector empresarial local
RSEL);

- O Decreto-Lei 54-A/99, que aprova o Plano oficial de contabilidade das
Autarquias locais (POCAL); e

- A Lei 98/97 que é a Lei de organizagdo e processo do Tribunal de Contas
(LOPTC).

Naturalmente que, além das normas internas, também dois outros importantes nicleos

normativos devem ser mencionados:

- por um lado, a Carta europeia da autonomia local (CEAL), onde se sublinha o
valor democradtico das Autarquias locais e o seu papel enquanto mecanismo de
eficacia e de proximidade e se consagram, entre outros, os valores juridicos da
autonomia organizatoria, autonomia financeira, livre acesso ao mercado de
capitais, limitacdo da tutela e livre associagdo autarquica.

- Por outro lado, as normas do Direito europeu (originario e derivado),
particularmente a imposi¢do de respeito pela identidade nacional dos Estados-
membros e as disposi¢des dos Tratados sobre a politica regional, particularmente
as que prevéem as obrigacdes de reduzir a disparidade entre os niveis de
desenvolvimento das diversas regides e o atraso das regides e das ilhas menos
favorecidas, incluindo as zonas rurais; de promog¢do de um desenvolvimento
harmonioso do conjunto da Comunidade; ¢ de reforgo da sua coesdo economica e
social

Ainda no plano, normativo, deve ser feita referéncia aos incontaveis regulamentos
emanados pelas Autarquias locais. Neste ambito, importa salientar que as Autarquias dispdem
de poderes constitucionalmente consagrados de emanar normas juridicas, sob a forma de
regulamentos ''. Esta autonomia regulamentar desempenha um importante papel na
salvaguarda da autonomia local em geral, na medida em que ¢é ela que vai impedir que o
Estado se imiscua nos assuntos locais. Interessa também destacar que cada regulamento em
concreto ndo necessita da existéncia de uma lei prévia particular e individualizada que o
autorize, limitando-se essa mesma lei, de uma forma genérica, a determinar globalmente o
poder normativo das Autarquias, dando cobertura a auténticos regulamentos independentes,
bem assim como ndo existe qualquer hierarquia especifica em relagdo as normas do Estado,
ndo se podendo afirmar que um regulamento estadual tenha um valor normativo superior ou

"'V, art.° 241.° da CRP.



inferior a um regulamento autarquico. Alias, nestes casos, ¢ no quadro da teoria dos conflitos
normativos, o critério resolutor ndo sera o da hierarquia mas o da competéncia na medida em
que o regulamento local deve respeitar o ambito material e geografico especifico em que
actua quem o emana, importando indagar no caso em concreto se aquela matéria objecto de
normacgdo se encontra reservada constitucional ou legalmente ao Estado (v.g., Assembleia da
republica ou Governo) ou as Autarquias, retirando dai as devidas ilagdes e consequéncias
juridicas (nulidade ou anulabilidade do acto respectivo por violacdo de atribuigdes ou por
incompeténcia).

6. Além de constituir um acervo normativo diversificado sob o ponto de vista da
quantidade e diversidade de normas, o Direito financeiro local também se apresenta
heterogéneo do ponto de vista das matérias por si abrangidas. Porque assim ¢é, o estudo
juridicamente adequado deste segmento juridico ndo pode deixar de ser feito de um modo
sistematizado, racional e analitico, de modo a identificar com clareza os diversos problemas
que se podem suscitar ¢ encontrar para cada um deles a melhor solugdo possivel.

No quadro da exposi¢cdo subsequente, desdobrar-se-4 a analise em trés segmentos
distintos: em primeiro lugar, a atengdo incidira sobre o or¢amento das Autarquias locais, em
segundo lugar focar-se-do as questdes atinentes as despesas e, em terceiro lugar as questoes
respeitantes as receitas autarquicas.

III. O orcamento das autarquias locais

7. O or¢gamento autarquico ¢ um instrumento normativo que incorpora a previsao das
receitas ¢ das despesas municipais para o ano financeiro (incorporando os correspondentes
mapas anexos) ¢ da corpo a uma das mais importantes dimensdes da autonomia financeira
local. Com efeito, as possibilidades de em exclusividade — sem dependéncia autorizagdes, de
consentimentos ou de interferéncias do Estado — elaborar a proposta orcamental, discuti-la, e
aprova-la, e posteriormente executar o aprovado, demonstram sem equivocos que as
Autarquias sdo, efectivamente, entes financeiramente autonomos. No extremo, pode mesmo
dizer-se que este ¢ um dos poucos casos em que, num certo sentido, até se pode falar em
verdadeira independéncia.

8. Do ponto de vista juridico-normativo, o documento or¢amental assume a forma de
regulamento, cuja proposta deve ser elaborada e apresentada pelo 6rgdo executivo autarquico
(Camara municipal) ao orgdo deliberativo (Assembleia municipal) . A sua discussio e
votagdo deve acontecer em sessdo ordinaria deste ultimo a decorrer em Novembro ou
Dezembro do ano anterior. Naturalmente que apds a aprovagdo e a publicacdo do or¢amento,
ocorrera a fase da execucdo do mesmo, a partir do inicio do ano financeiro seguinte. O
conteudo dessa proposta, e consequentemente o contetido do proprio orgamento, deve estar de
acordo com as exigéncias de algumas regras juridicas, cuja ndo observancia serd causa de
ilegalidade, sendo de destacar as seguintes dimensoes:

(1) exclusividade - o documento orcamental apenas devera conter disposigdes
relativas as receitas e as despesas do Municipio e com um alcance temporal
correspondente ao periodo financeiro, ndo se devendo nele incluir
disposicdes extravagantes (riders ou cavaliers budgetaires);

(i1) unidade - cada autarquia deve dispor apenas de um s6 or¢amento, nao se
admitindo nem or¢amentos sucessivos nem or¢amentos simultaneos;

(iii) universalidade — no or¢amento devem estar integradas todas as despesas e
todas receitas sem excepgdao, incluindo as dos servigos municipalizados;

(iv) especificacdo - o orgamento deve individualizar suficientemente todas as
receitas e todas as despesas nele previstas, de modo a que ndo existam
davidas quanto a sua qualificagdo e quantificagdo (por agrupamento,
subagrupamentos e rubricas);

12 Cfr., a respeito, art.® 64.°, n.° 2, alinea a); 53.°, n.° 2, alineab) € 49.°,n.° 1 e 2 da L 169/99.



W) anualidade - o or¢amento ¢ anual, coincidindo o ano econdémico ou financeiro
com 0 ano civil;

(vi) ndo compensagdo - 0s montantes orcamentalmente previstos (digam respeito
a receitas ou digam respeito a despesas) devem ser inscritos pela sua
importancia integral, sem dedugdes de qualquer natureza;

(vil)  ndo consignagdo - o produto de quaisquer receitas ndo pode ser afecto
(consignado) a cobertura de determinadas despesas, servindo todas as receitas
para cobrir indistintamente todas as despesas;

(viii)  equilibrio - o orgamento deve prever 0os recursos necessarios para cobrir
todas as despesas.

IV. As despesas das Autarquias locais

9. As questdes respeitantes ao estudo das despesas publicas, seja ao nivel das
despesas estaduais, seja principalmente ao nivel das despesas regionais ¢ locais, tém sido
claramente negligenciadas pelo discurso juridico cientifico. Na realidade, em termos
historicos, tem-se considerando a despesa uma espécie de parente pobre das finangas
publicas, no que parece ser um contra-senso se for tida em conta a importincia que a sua
analise representa no equilibrio financeiro e or¢amental em geral, ¢ particularmente o facto de
as receitas revestirem sempre um papel secundario, pois ndo existem por si, mas apenas para
cobrir as despesas. Basta pensar que, por exemplo, a cobranca de impostos, de taxas ou outras
contribui¢des, bem assim como a contracg¢dao de empréstimos, apenas devem ser realizadas no
sentido de cobrir os encargos municipais, como a constru¢do de estradas, a atribui¢do de
subsidios, ou o pagamento de dividas anteriores ¢ nao enquanto fins em si mesmas. Por outro
lado, um estudo adequado da teoria da despesa local fornece um contributo valido e valioso
em termos de Direito eleitoral e da consideragdo do voting-by-feet, uma vez que pode ser a
qualidade e a quantidade da despesa feita por um Municipio que pode estar na origem da
escolha da residéncia, da fixacdo do local de um estabelecimento comercial ou industrial, de
selecgdo de um estabelecimento de ensino, ou da estrada a percorrer, etc.

10. Um problema delicado que assume inegavel relevancia no ambito da actividade
financeira autarquica é o de saber quais sdo as despesas que os Municipios podem ou devem
levar a efeito ou, por outras palavras, quem melhor pode ou quem deve satisfazer determinada
necessidade e fazer face as despesas inerentes a produgdo de determinado bem publico ou
semi- publico. Aqui, importa ter presente que existem matérias relativamente as quais as
Autarquias ndo tém poder decisorio, uma vez que estdo constitucional ou legalmente
reservadas ao Estado ou a outras Entidades e, por outro lado, que deve ser sempre observado
o denominado principio da conexdo, de acordo com o qual a producdo de bens por parte de
um ente local deverd respeitar sempre a necessidades das pessoas da respectiva area ou
regido. Também ndo pode ser perdido de vista que a limitagdo territorial das autarquias as
impede frequentemente de conseguir uma exploracdo financeiramente proveitosa na producao
de certo tipos de bens — aqueles que s6 em larga escala atingem niveis satisfatorios de
rentabilidade (como por exemplo, o tratamento de aguas residuais ou a recolha de lixos). Por
fim, também merecera aqui rapida saliéncia o principio da equidade intergeracional, de
acordo com o qual as decisdes financeiras actuais ndo se devem projectar negativamente nas
condigdes sociais e economicas das geracdes futuras, onerando-as desproporcionalmente.

11. No que particularmente concerne ao regime juridico das despesas publicas
municipais, destaca-se a ideia de que o poder de ordenar e processar as despesas legalmente
autorizadas esta compreendido nas prerrogativas da autonomia financeira local ", embora se
deva admitir que é um poder fortemente limitado do ponto de vista juridico, sendo de apontar,
entre outras, as regras da tipicidade (a LFL prescreve mesmo que sdo nulas as deliberagdes de
qualquer 6rgdo dos municipios e freguesias que determinem ou autorizem a realizacdo de

B Cfr. art. 3.°,n.° 2, alinea e) da LFL.



despesas ndo permitidas por lei '*), da economicidade ou da boa gestio (apelando-se a gestdo
por duodécimos) e da publicidade (os municipios devem disponibilizar, quer em formato
papel em local visivel nos edificios da cAmara municipal e da assembleia municipal, quer no
respectivo sitio na Internet os mapas resumo das despesas segundo as classificagdes
econémica e funcional ).

V. As receitas das Autarquias locais

12. No que diz respeito as receitas autarquicas, pode comecar por ser feita referéncia
aos ingressos provenientes dos tributos (receitas tributarias), e particularmente aos impostos.
A este proposito, como ¢ sabido, a CRP ndo consagra soberania fiscal nem permite a criagao
de impostos por parte das Autarquias, sendo uma matéria de reserva do Estado / Parlamento
'® embora lhes permita a titularidade da receita arrecadada com certos tipos falando-se, neste
sentido, em “impostos municipais”. O que muitas vezes ocorre € que tais impostos sio
cobrados pelos 6rgaos do Estado central e o produto arrecadado reverte, posteriormente, para
os entes locais. Actualmente, no ordenamento portugués, revestem a forma de impostos locais
os seguintes:

(1) O imposto municipal sobre imoveis (IMI), o qual € um imposto real,
periodico e sobre a titularidade do patrimoénio, incidindo sobre o valor
patrimonial tributario dos prédios rusticos e urbanos situados no territorio
portugués, sendo devido, em principio, pelos respectivos proprietarios. As
taxas do imposto sdo fixas (prédios rusticos: 0,8% do valor patrimonial) mas,
em determinados casos, oscilam entre uma percentagem minima e uma
percentagem maxima legalmente previstas (prédios urbanos: 0,4% a 0,7%),
competindo ao Municipio fixar em concreto o montante da taxa a aplicar em
cada ano. Além deste poder de fixacdo da taxa — insiste-se: fixacdo em
concreto, uma vez que a fixagdo abstracta da taxa foi efectuada pelo
Parlamento — os Municipios podem ainda adoptar algumas medidas de
urbanismo e ambientalismo fiscal (como, por exemplo, beneficiar areas
territoriais que sejam objecto de operagdes de reabilitagdo urbana ou de
combate a desertificacdo, incentivar o arrendamento, penalizar fiscalmente os
prédios degradados ou que facam perigar a seguranga de pessoas ¢ bens ou
sobretributar os terrenos com areas florestais que se encontrem em situagao
de abandono) .

(i1) O imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de iméveis (IMT), que é
um imposto real e sobre o patriménio, e que incide, ndo sobre a titularidade,
mas sobre a aquisi¢cdo de imdveis situados no territdrio nacional. O respectivo
sujeito passivo €, em principio, o adquirente do bem em questdo ¢ a
obrigacdo tributaria nasce, em regra, no momento da transmissdo. O valor
tributavel € o valor constante do acto ou do contrato, ou o valor patrimonial
tributario dos imoveis se superior, ¢ as taxas aplicaveis variam em fungdo da
natureza do bem imovel adquirido.

(iii) O imposto tnico de circulagdo (IUC), por sua vez, ¢ um imposto sobre o
patrimoénio, cujo facto gerador é constituido pela propriedade de veiculos e
procura onerar os contribuintes na medida do custo ambiental e viario que
estes provocam, sendo sujeitos passivos os respectivos proprietarios. A sua
base de tributacdo € constituida por factores diversos que variam de veiculo
para veiculo, como a cilindrada, a voltagem, a antiguidade da matricula, o
nivel de emissdo de didxido de carbono (CO2) , o peso bruto, o nimero de

" Cft. art.° 3.°, n.° 4 da LFL.

IS Cfr. art.° 49.°, n.° 1 da LFL

6 Cfr. art.° 165.°, n.° 1, alinea i) da CRP.

17 Cfr., a respeito, art.® 112.°, n.°s 6 e ss. do CIMI.



eixos ou o tipo de suspensdo dos eixos motores, o que faz com que a taxa
também seja bastante diversificada.

Além da percepcdo das receitas dos impostos ndo estaduais acima referidos, a LFL
permite que as Autarquias possam langar anualmente uma forma especial de tributagdo sobre
os lucros de determinados sujeitos passivos de IRC, denominada derrama '*. Trata-se de um
imposto facultativo, uma vez que as Autarquias podem decidir ndo o langar, ¢ o valor da
respectiva taxa pode ir até 1,5%, incidindo sobre o lucro tributavel gerado na sua area
geografica por sujeitos passivos de IRC residentes que exergam, a titulo principal, uma
actividade de natureza comercial, industrial ou agricola e ndo residentes com estabelecimento
estavel em territorio portugués.

13. Ainda no ambito dos tributos, para além dos impostos municipais (IMI, IMT, IUC
e derrama) também as receitas provenientes da cobranca de taxas merece saliéncia. A este
proposito, o Regime geral das taxas das Autarquias locais (RGTAL) prevé que as taxas
autarquicas podem ser devidas pela prestagdo individualizada de um servigo publico (por
exemplo, combate a incéndios, protec¢do civil, manutencdo e refor¢co de infra-estruturas
urbanisticas, passagem de certiddes, etc.); pela utilizagdo privativa de um bem do dominio
publico municipal (por exemplo, pela utilizagdo do subsolo para instalagdo de condutas de gas
ou de cabos de comunicagdes, ou dominio aéreo municipal para efeitos de publicidade); ou
pelo levantamento de um obstaculo juridico (concessdo de licengas de porte de canideos, de
pesca, etc.). Estas taxas devem ser criadas por acto de natureza geral e abstracta
(regulamento), o qual deve conter, entre outros elementos, a base de incidéncia objectiva ¢
subjectiva, o valor ou a formula de calculo, a fundamentacdo econdémico-financeira e as
isengdes . Além disso, como qualquer taxa, também as taxas municipais devem ser
enformadas pelo principio da sinalagmaticidade, em termos de, por um lado, existir uma
equivaléncia juridica entre prestagdo e contra-prestagdo (se uma das partes ndo cumprir, a
outra reserva-se o direito de também o ndo fazer ou de ser restituida ou ressarcida) e, por
outro lado, existir uma equivaléncia econémica entre as mesmas (o valor do que se paga deve
ser tendencialmente equiparado ao valor que se recebe de contraprestagio) *°.

14. Ja fora do dominio das receitas tributarias encontram-se os ingressos que podem
advir do patriménio municipal (receitas patrimoniais). Aqui, é conveniente salientar que a sua
quantidade e relevancia praticas ndo sdo assinalaveis. Isto porque, além de se verificar que
muitas autarquias tém patrimonio escasso, tal patrimonio, como ja se deixou salientado, é por
vezes indisponivel, pelo que ndo pode, por exemplo, ser vendido ou arrendado, e por essa via
ndo pode ser gerador de receitas. Resta o seu aproveitamento em termos de cobranga de taxas
pela sua utilizagdo (v.g., taxas de parqueamento ou taxas pela utilizagdo da via publica para
colocagdo de esplanadas ou de painéis publicitarios) — embora se desloque o discurso para o
dominio dos tributos acima referido — ou as novas vias que recentemente tém vindo a ser
trilhadas no ambito da prestagdo de servicos e a empresarializagdo.

A este respeito, surge no debate juridico a questdo de saber se determinadas
actividades que tradicionalmente eram levadas a pratica por entidades municipais — como o
transporte rodoviario de passageiros, fornecimento de electricidade, exploragdo de museus
municipais, gestdo do parque habitacional municipal, entre outras —, e eram tradicionalmente
enquadradas no ambito do Direito administrativo podem agora ser efectivadas por entidades
empresariais, perspectivadas em termos de Direito comercial, adoptando-se a forma societaria
e sujeitando-se a mecanismos de mercado e a concorréncia. Estas questdes recebem
consagracao legal por via da lei do sector empresarial local que ja acima se referiu (RSEL), a
qual admite que as Autarquias possam recorrer a duas formas juridicas para criar empresas:
por um lado, a via publicista através da criagdo de empresas municipais propriamente ditas —
verdadeiras pessoas colectivas de Direito publico — e, por outro lado, a via privatistica

8 Cfr. art.® 14.° da LFL.
9 Cfr. art.® 8.° do RGTAL.
20 Cfr. art.* 4.°do RGTAL.



através do recurso a formas societarias previstas no Codigo das sociedades comerciais € ao
correspondente regime de Direito privado *'. A diferenga entre ambas as vias é evidente e
reflecte uma das tensdes com que as Autarquias locais actualmente se defrontam: cultura
administrativa tradicional, legalidade e sujeicdo a contabilidade publica por um lado, em
contraposicdo com a cultura de mercado, a autonomia da vontade e sujei¢do a contabilidade
geral por outro. Em qualquer dos casos, os ingressos financeiros obtidos mediante a venda de
bens e produtos (v.g., venda de artesanato ou produtos regionais em feiras ou exposi¢des) ou
mediante a prestacdo de servigos (v.g., divulgacdo turistica, transporte colectivo de pessoas)
em termos de mercado e de concorréncia, devem ser qualificadas como receitas patrimoniais
sob a forma de precos e assumir-se a sua natureza voluntaria ¢ ndo coactiva, ndo se
subsumindo a categoria das taxas (reservadas para situagdes com substrato de coactividade e
ndo mercantis).

15. Ainda no contexto das receitas municipais, merecem saliéncia os rendimentos
derivados do recurso ao crédito. Neste particular, e tendo presente o actual contexto de défice
permanente, a primeira questao que se poderia colocar seria a da sua admissibilidade pois a
existéncia de débitos crediticios alem de ameacar a actual situacdo dos Municipios coloca em
crise o principio da equidade intergeracional. Ainda assim, essa questdo ¢ peremptoriamente
resolvida pela LFL em sentido afirmativo *, prescrevendo-se nesse seguimento que o recurso
ao crédito pode ser feito mediante varias formas juridicas, das quais o empréstimo ¢ a mais
significativa. Contudo, ndo se devem negligenciar as restantes, como as aberturas de crédito,
a emissdo de obrigacdes municipais ou o recurso a garantias, verificando-se que em todas
estas situagdes, 0os Municipios tentam procurar no mercado, como qualquer outro sujeito
economico, uma relacdo de confianca que lhes permita beneficiar, no imediato, de meios de
liquidez.

No que diz respeito em especifico aos empréstimos, deve-se sublinhar que a sua
contracg¢do pode ser justificada por varias razdes:

(1) em primeiro lugar, por motivagdes de ordem financeira, particularmente o
combate aos défices, sejam momentaneos (défices de tesouraria, restritos e
resoluveis no proprio periodo financeiro em que surgem), sejam prolongados
(défices orgamentais, que ultrapassam o ambito temporal do periodo
financeiro em que surgem, difundindo-se por varios periodos). No ambito
destes ultimos, a actual LFL coloca em evidéncia os conceitos de
“desequilibrio financeiro conjuntural” e ” desequilibrio financeiro estrutural”
(ruptura financeira), impondo a obrigatoriedade de contraccdo de
empréstimos para sanecamento financeiro e reequilibrio financeiro,
respectivamente > .

(i1) Em segundo lugar, podem encontrar a sua ratio em motivagdes de ordem
social, procurando atrair capitais disponiveis para investimentos sociais
reprodutivos, como a construgdao ou melhoramento de escolas, a aquisi¢do de
uma nova frota de autocarros de transporte de passageiros ou a abertura de
novas vias urbanas de comunicagio, por exemplo **.

Do ponto de vista da sua qualificacdo, os empréstimos podem ser perspectivados
como receitas ndo efectivas, pois sdo um tipo de receita que, materializando um ingresso ou
acréscimo de dinheiros no momento presente, significa igualmente, e em contrapartida, um
aumento das responsabilidades financeiras no futuro, pois o Municipio fica obrigado a

> Cfr. art.® 3. do RSEL.

2 Cfr. art.° 38.,n.° 1 da LFL. V., uma vez mais, o nosso “Direito Financeiro Local...”, cit., 147 e ss.

2 Cfr., art.’ s 38.°, n.° 3 da LFL e 3.° ¢ 8.° do DL 38/2008 (densifica as regras referentes aos regimes
juridicos do saneamento financeiro municipal e do reequilibrio financeiro municipal). V., ainda, a
respeito, MOREIRA, Vital, “Empréstimos municipais, autonomia local e tutela governamental”, in
Direito regional e local (DREL), 03, Julho-Setembro de 2008, 25 e ss. ¢ 0 nosso “Contrac¢do de
empréstimos por parte de municipios” (anotagdo), in DREL, 01, Janeiro-Marco de 2008, 54 e ss.

* Cfr. art.° 38.°,n.° 4 da LFL.
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reembolsar ¢ a remunerar os prestamistas. Quanto a duracdo, a propria lei qualifica os
empréstimos, dizendo que eles podem ser a curto prazo, com maturidade até um ano, a médio
prazo, com maturidade entre um e dez anos e de longo prazo com maturidade superior a dez
anos.

Como ja se referiu, existem actualmente fortes constrangimentos — quer por via
legal, quer por via da jurisprudéncia do Tribunal de contas — ao recurso ao crédito, impondo-
se limites & sua contracg¢do, grandemente justificados pelo endividamento excessivo que
muitas Autarquias apresentam. Contudo, ndo pode deixar de se referir que a imposicdo destes
limites ndo € inconstitucional porque tem por escopo salvaguardar outros bens juridicos
constitucionalmente protegidos (estabilidade das finangas publicas e a possibilidade de
satisfacdo de determinadas necessidades colectivas).

16. A exiguidade do patrimonio, a impossibilidade de criagdao de impostos, a eventual
inconveniéncia do largamento da base de tributagdo das taxas e o0s crescentes
constrangimentos em relagdo ao recurso ao crédito limitam fortemente a ambito de actuagdo
financeira (e administrativa) das Autarquias ¢ quase as empurram para uma situagdo cronica
de falta de dinheiros e de dependéncia em relagdo as transferéncias provenientes do Estado
(Equalization Transfers) e aos ajustamentos financeiros.

Esta-se aqui ja no dominio de um outro tipo de receitas: as chamadas receitas
derivadas — por contraposicdo as até agora analisadas (originarias) —, as quais sdo a
materializagdo de uma obrigagdo de perequacdo que impende sobre o Estado enquanto ente
publico maior, prevista quer na Carta europeia da autonomia local (art.”° 9.°, n.° 5), quer,
embora de um modo indirecto, na CRP. Na verdade, os ajustamentos financeiros constituem
expressao do principio da solidariedade entre os entes publicos territoriais — decorrente do
principio da unidade do Estado —, e porque assim €, s80 um imperativo constitucional,
reclamante da ideia de que os entes financeiramente mais capazes devem auxiliar os
financeiramente mais desfavorecidos, com o objectivo de reduzir as assimetrias ou esbater as
desigualdades ndo naturais . Esses ajustamentos — juridicamente: transferéncias
or¢amentais sob a forma de fundos — consistem em verbas que, sobrepondo-se as receitas
originarias de cada Autarquia, permitam nivela-las e coloca-las em posi¢des tendencialmente
equivalentes, revestindo caracter obrigatoério — pois t€m de ser sempre legalmente previstas e
consagradas no orcamento do Estado (aqui se distinguindo dos subsidios e subvengdes que
sdo, por natureza, transferéncias discricionarias e tendencialmente proibidas *°) — e ndo
estando na disponibilidade do Estado atribui-las ou nao.

Essas transferéncias sdo no ordenamento portugués as seguintes > :

(1) o Fundo geral municipal (FGM), que € uma transferéncia geral que visa dotar
os municipios de condigdes financeiras minimas para o desempenho das suas
atribuigdes.

(i) O Fundo social municipal (FSM), que é uma transferéncia financeira
especifica, ligada ao financiamento de despesas municipais relativas a
funcdes sociais (nomeadamente educacdo, saude ou acgdo social).

(iii) O Fundo de coesdo municipal (FCM), que consiste numa transferéncia a
favor dos municipios menos desenvolvidos — entendidos como aqueles onde
existem situacdes de desigualdade relativamente a determinadas médias

2 Cfr. art® 6.°, n,° 1 da CRP. V. o nosso “ Da perequacdo financeira em referéncia aos entes locais.
Contornos de um enquadramento juridico- normativo”, in 30 anos de poder local na Constitui¢do da
Republica Portuguesa, Coimbra editora, Coimbra, 2007, 44 ¢ ss.

2 Cfr. art.® 8.°, n.° 1 da LFL. Contudo, podem admitir-se excep¢es a regra da proibiio dos subsidios,
particularmente em situagdes de “financiamento de projectos de interesse nacional a desenvolver pelas
autarquias locais, de grande relevancia para o desenvolvimento regional e local (...) ” (cfr. n.° 2) ou
situagdes de calamidade publica, municipios negativamente afectados por investimentos da
responsabilidade da administragdo central, circunstancias graves que afectem drasticamente a
operacionalidade das infra-estruturas e dos servigos municipais de protec¢do civil ou certos casos de
reconversdo de areas urbanas de génese ilegal ou programas de reabilitacdo urbana (n.° 3).

T Cfr. art.°s 19.° ¢ ss. da LFL.
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nacionais — e que tem como objectivo o reforgo da coesdo municipal e a
correc¢do das assimetrias existentes. Trata-se de um instrumento financeiro
que nem todos os municipios poderdo beneficiar, prevendo-se até que aqueles
que tenham maior riqueza apenas sejam contribuintes **.

17. Além destes, outro instrumentos financeiro a favor dos Municipios consiste numa
participacdo no IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respectiva circunscrigao
territorial. Tal participag@o é variavel, podendo ir desde os 0% até aos 5% da colecta desse
imposto, ficando na disponibilidade do Municipio designar a percentagem que entende dever
receber. Se for designada uma percentagem inferior a 5%, o produto da diferenca ¢
considerado como dedugio do IRS, a favor do sujeito passivo .

Na pratica, o que se verifica é que o quotidiano dos municipios vive perigosamente
na dependéncia de que as verbas respeitantes aos diversos fundos referidos cheguem
atempadamente, e sucede que algumas dessas verbas ndo sdo disponibilizadas de uma so6 vez,
mas gradual e faseadamente por via de um mecanismo de transferéncias por duodécimos (isto
¢, em cada més, ¢ transferido 1/12 da verba total anual que o municipio tem direito).

Importa voltar a sublinhar que tais transferéncias originadas no or¢amento do Estado
e destinadas as Autarquias sdo todas elas normativamente vinculadas, o que vale por dizer
que o seu contetido e disponibilidade resultam directamente da lei. Consequentemente, sdo
proibidas as transferéncias discricionarias (ou subvengdes) em face do alto grau de casuismo
e arbitrariedade que poderiam introduzir no ordenamento juridico-financeiro publico.

VI. O controlo das finang¢as autarquicas

19. Ainda que de um modo breve, merecem também referéncia os problemas
inerentes ao controlo da actividade financeira das Autarquias locais, o qual constitui uma
decorréncia do caracter publico e vinculado da actividade administrativa-financeira
autarquica. Com efeito, se o objectivo fundamental da actuagdo dos orgdos ¢ agentes é a
prossecucdo do Interesse publico, compreende-se que o ordenamento dispense formas de
fiscalizagdao da conformidade das actuacdes com as normas juridicas vigentes, retirando ainda
as devidas consequéncias sancionatorias do eventual incumprimento, seja por via da anulagéo
ou declaragdo de nulidade de actos administrativos invalidos, seja por via da aplicacdo de
sanc¢des criminais ou contra-ordenacionais gerais (coimas, multas, penas de prisdo) seja por

8 Esta transferéncia, juntamente com o Fundo geral municipal (FGM), d4 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 simples 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).

? A respeito deste instrumento [previsto nos art.’ s 19.°, n.° 1, alinea c) e 20.° da LFL], foi o Tribunal
constitucional chamado a pronunciar-se, em sede de controlo preventivo, averiguando designadamente:

(1) se a possibilidade de os municipios passarem a ter uma participacdo varidvel nas

receitas do IRS (um imposto que € nacional e ndo local), e de poderem prescindir de
parte desta mesma receita a favor dos sujeitos passivos, introduziria no ordenamento
normativo uma diferenca de tributagdo unicamente decorrente do "critério do seu
domicilio fiscal", violando os principios constitucionais da capacidade contributiva,
da igualdade, e do Estado unitario.

(i1) Se a interferéncia dos 6rglos autarquicos na concretizagdo do montante de IRS que

os municipes poderdo ter que pagar ofenderia o principio da reserva de lei.

A ambas as questdes apontadas respondeu o TC negativamente, concluindo portanto pela
conformidade constitucional das medidas legislativas introduzidas. No acérddo, e a proposito da
primeira questdo, pode ler-se: “ (...) ndo é desconforme a Constitui¢ao conferir & autonomia local valor
suficiente para permitir uma diferenciacdo nesta matéria, o que, alids, decorre da constatagdo de que
qualquer autonomia radica, afinal, na diferenciacdo. Em suma, a diferente localizagao da residéncia do
sujeito passivo pode permitir, sem ofensa & Constitui¢ao, um diferente resultado quanto ao montante do
imposto. Necessario é, porém, que essa diferenca ndo assente em critérios puramente arbitrarios, nem
se mostre desrazoavel e desproporcionada”.
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via da aplicacdo de sangdes financeiras stricto sensu (v.g., reposicao de dinheiros ou fundos).
O controlo ou fiscalizagdo efectuados podera ser interno (levado a pratica por orgdos da
propria Autarquia) ou externo (levado a pratica por 6rgdos externos) e, neste ultimo caso,
poderd assumir a forma administrativa ou jurisdicional, conforme seja efectuado por
entidades de natureza administrativa [por exemplo: Ministro das Financgas, Direcgdo-Geral do
Orcamento (DGO), Direcgdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL)], ou por Tribunais
especializados (em particular, o Tribunal de contas). Esta sujeicdo a controlo externo permite
refrear impetos gastadores que alguns Municipios terdo propensdo a repetir, € corporiza-se,
por exemplo, na obrigagdo de apresentagdo de documentos reveladores dos fluxos
financeiros, ou na necessidade de solicitar visto prévio para a realizagdo de certas despesas e,
em qualquer dos casos, a finalidade é a mesma: procurar atingir a maior transparéncia ¢ o
maior rigor possiveis na utilizagdo das verbas e na sua adjudicagdo as correspondentes
despesas. Alids, até se pode dizer que, nos Ultimos tempos, o papel interventivo do Tribunal
de contas tem sido assinalavel, colocando algum freio nos impetos gastadores de algumas
autarquias, seja ndo autorizando despesas que elas se propdem fazer, seja ndo autorizando o
recurso a empréstimos que elas se propdem contrair.

VII. Resumo

20. Em conclusdo: o sistema financeiro local portugués, ¢ um sistema caracterizado
por um certo dualismo: por um lado, do ponto de vista normativo e legal, ¢ um sistema que
prevé muitas e variadas formas de financiamento das actividades autarquicas, consagrando a
existéncia abstracta de receitas patrimoniais, tributarias, crediticias e provenientes de
transferéncias; por outro lado, do ponto de vista pratico, ¢ um sistema deficitario, no quadro
do qual os entes autarquicos vivem em permanentes dificuldades, quer porque as receitas
abstractamente previstas ndo geram o rendimento que delas se espera, quer porque as
despesas que efectuam s3o por vezes desajustadas da realidade, exageradas e sem
preocupacdo com o respectivo cabimento legal e financeiro. Dai a constante dependéncia das
ajudas do Estado central, com a consequéncia da limitagdo pratica da sua autonomia
financeira. Trata-se, em resumo, ¢ em nossa opinido, de uma autonomia financeira apenas
tendencial.
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