Nagio e Defesa 1997
N." 81
pp. 147-165

Autonomia financeira das Autarquias Locais
Subsidios para uma abordagem sistémia

Alfredo Silva Freitas

Resumeo:

A autonomia financeira das autarquias locais, maxime, dos municipios portugtieses € um
processo evolutivo, reinvindicativo face ao poder central, fegalmente niio acabado, com vista a
oblengio de receitas proprias, aplicdveis livremente pelos scus destinatirios enquanto titulares
cleitos especialmente vocacionados para avaliar e resolver os interesses locais gue procuram
representar nos drgios proprios em que estdo inseridos,

Nio obstante, face 4 escassez de recursos finunceiros das administragdes, estadual e local,
o financiamento da descentralizagho que a autonomia financeira visa assegurar, terd que
obedecer a virios pressupostos, dos quais destacamos:

= acrescidos meios humanos, técnicos e, sobretudo financeiros, que acompanhem o

crescente aumento das atribuigdes legalmente consinadas wos municipios;

» processos contabilisticos modernos e adaptados & racionalizag@o na aplicagio dos

recursos disponiveis (contabilidade geral e analitica),

» mecanismos de controlo interno ¢ externo oportunamente atentos a actuagdo dos 6rgaos

e servigos, especialmente na vertente de responsabilizagdo pessoal € funcional dos seus
intervenientes (politicos e/ou funciondrios):

« incremento do associativismo autdrquico potencialmente gerador de sinergias financeiras

em investimentos de interesse comum.
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Autonomia financeira das Autarquias Locais

. «A Aulonomia Financeira dos organismos descentralizados
nunca serd uma siteacio estdvel e definitiva;

ela é, pelo contrdriu uma conguista permanente.»
ANTUNES, Isabel Cabago, Autonomia Financeira

dos Municipios Portugueses, MPAT, 1987

E porque assim vemn sendo, hd longa data, propomo-nos a demonstra-
-lo nas paginas seguintes, sendo que a estrutura do trabalho que efectuaremos
obedecerd as seguintes premissas:

a) Partiremos do conceito de autonomtia financeira nio estitico mas
evolutivo.

b) Para o efeito indagamos, de forma subsididria, da respectiva significa-
¢do e contornos ac nivel sistémico como forma envolvente e
condicionante do mesmo — através da evoca¢io dos parime-
tros politico-administrativos (centraliza¢io — descentraliza¢io; concen-
tracdo — desconcentragdo; poder auténomo, federalismo e separatis-
mo).

c) Porque os conceitos ou no¢ées sio férmulas significantes aproxima-
das, tentamos uma definicdo de autonomia financeira, evocando as
linhas de forca, com dupla perspectiva:

* A de que ndo hd verdadeira transferéncia de atribuigdes (reflexo da
descentralizagio), sem consequente ¢ necessdria libertagio de recur-
sos financeiros capazes,

*Inerente visualizagdo de tal propdsito ao nivel da Lei de Finangas
Locais; breves perspectivas para o futuro.

1. NOCAO DE AUTONOMIA

Do ponto de vista etimolégico. o vocdbulo, de raiz grega, significa
«direito de se reger pelas proprias leis, independéncia», conforme se extrai do
Dicionidrio Etimolégico da Lingua Portuguesa, de José Pedro Machado.
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Prosseguindo na delimitagao possivel do conceito, este hd-de situar-se 2
volta da ideia mestra, de independéncia, que iremos ver de significagiio
gradativa.
E porque o seu contevdo tem algo de abrangente vamos situd-lo em
trés dimensdes que, fundamentalmente, t8m a ver com a proposigio do tema
a versar e correspondem, em sede constitucional, a vdrias formas progra-
maticas.
- A primeira, de sentido politico, € a que se alude no art.” 227.° da CRP
a propésito das Regides Auténomas onde se destaca o poder de fazer
leis, em matérias cuja competéncia propria niio esteja reservada aos
6rgios de soberania, isto €, um poder predeterminado no quadro
constituctonal em que terd de mover-se.
— Do ponto de vista administrativo, a autonomia residird na pritica de
actos definitivos e executdrios — sG impugniveis em recurso contencioso
— para o que o art.’° 242.° CRP lhe empresta contetido necessério.

— Numa terceira vertente conceitual, a financeira, tal autonomia implica
titularidade de receitas proprias e livre aplicagdo da mesmas as
despesas previstas segundo dptica exclusiva dos 6rgiios duma pessoa
colectiva, maxime, autarquias locais(').

Este triplice contetido de autonomia, que tem como limite exclusivo o
principio da legalidade — plasmado em vérias normas constitucionais (desde
logo no titulo VII da CRP, relativo ao Poder Local) decorre de um outro
principio constitucional (o da descentralizagio cuja significagiio procurare-
mos evidenciar).

2. AUTONOMIA E DESCENTRALIZACAO

Como bem afirma a Dr.* Isabel Cabago Antunes(’) a autonomia
financeira dos municipios «tem sido, em cada momento o resultado da
evolugio politica e administrativa do pais» oscilando, conforme cremos, entre
a quase nulidade num sistema politico concentrado e a amplitude acentuada
em Estados fortemente descentralizados.

(") Conforme observa o Prof, Freitas do Amaral, in Direite Administrative e Ciéncia da Adninis-
tragde, Lishoa, 1978, p. 23, na nossa legislagio o conceito de autonomia financeira diverge conforme
se trate de legislagio sobre contabilidade ou legislagio administrativa.

(Y Autonomia Financeira dos Muricipios Portugueses, Ed. MPAT, 1987, p. Y.
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Autonomia financeira das Autarquius Locais

Vejamos tal questdo fixando-nos, para o efeito, num percurso institucional
limitado aos dltimos cinquenta anos dentro do qual colocaremos um «ante»
¢ um «post» balizado pelo marco histérico referenciado em Abril de 1974.

E comegard por dizer-se que o sistema politico, como nivel sistémico
imediatamente superior e envolvente do sistema administrativo, propunha
uma centralizacdo administrativa, coroldrio 6bvio e fundamental de um
regime de partido dnico, monolitico, quase diriamos, autocratico.

Tal centralizagiio, do ponto de vista estrutural, foi adoptado do modelo
francés — também designado por administragiio executiva por via de certas
caracterfisticas peculiares que o informavam, das quais se destacam:

— administragio fortemente hicrarquizada;

~ divisdo territorial em «departamentos» chefiados por um Prefeito
nomeado pelo Governo(?);

— existéncia de comunas (municipios) dirigidas por um maire nomeado
pelo governo e em estreita dependéncia do Prefeito, sem autonomia
financeira(*)(*) e administrativa.

Por oposi¢io ao que topicamente acaba de ser referido, aparece-nos um
conceito de administracdo descentralizada que vamos sumariamente
definir como forma de transferéncia de determinadas atribuigdes do Estado
(Poder Central) a favor de entidades diversas deste, que gozam, inclusivamen-
te, de independéncia. Acentuando agora, a componente politica, ao predito
conceito, poderemos acrescentar, na esteira do Prof. Freitas do Amaral(®), «a
livre eleigiio dos Grgiios autdrquicos e a sujeigdo a formas mitigadas de tutela
administrativa». O sistema passard a caracterizar-se por uma verdadeira
autonomia administrativa em que os 6rgios autdrquicos estardo subtraidos ao
Poder de direcgdo do Governo, submetendo apenas os respectivos actos ao
controlo jurisdicional dos Tribunais e & apreciagio politica das populagdes
locais.

(Y «Posigio do P. Cimara no actual dircito Portugués», du auteria do Dr. Jorge Goes, Brochura
O Municipal, Maio 87, p. 28.

(*y Extrapolando para o caso poruguds, lenha-se presente, a impordncia dos subsidios dos
governos e o peso absoluto que constituiam face s receitas municipais. Alids. um coisa € reconhecer
legalmente a autonomia financeira (art.” 668.° C.A.} outra, bem difereate, ¢ oposta, € a ndo constatagio
factica de tal inposigio legal.

(") Para mais desenvolvimentos sobre o assunto vd. Vasce Valdez Matias in Cortribute para o
estiede das Finangus Municipais em Portugal, CCRC, Coimbra. 1987, pp. 65-84.

) In Direitn Administrativo, LigBes 1983%/4, pg. 111, 11 Vol..
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As notas conceituais dominantes sdo, por isso:

a) a transferéncia de atribui¢des da Administragio Central para uma

pessoa colectiva publica distinta ¢ de base territorial(’);

b) a existéncia de poderes de tutela de mera legatidade.

Em 1957, ao tratar do problema da descentralizagiio territorial considerou
Marcelo Caetano a pgs. 352 do Manual de Direito Administrativo - 7. ed.
— que a «tradi¢do ¢ a razdo» apontaram no sentido de entregar aos érgiios
das administragdes autdrquicas a realizagdo dos interesses locais, uma vez que
«os interessados estdo em muito melhores condigdes de os exprimir, os avaliar
€ os prover do que a distante burocracia do Estado».

Avangado este pressuposto, [ogo 0 mesmo autor recua para uma posiciio
implicitamente apologética da centralizagio de poderes operada pelo Estado
Novo, passando a enumerar um conjunto de circunstincias que limitam os
governantes na sua vontade de proceder em conformidade com a natureza
das coisas.

E, pois, umna intengéo descentralizadora e autonomizante que predomina
e da cardcter ao conjunto da regulamentagio legal, movida pela necessidade
de inverter o sentido da evolugio centralizadora que, sendo histérica, tinha
transformado o pais numa provincia de Lisboa e que uma expressdo popular
tdo bem caracterizava — o Pais é Lisboa, o resto é paisagem!...

Ora, como facilmente se alcanga, as caracteristicas supra mencionadas
puderam livremente desenvolver-se a partir de Abril de 1974 em resultado de
uma «ecologia» politica totalmente diversa da anterior, ou seja, assente no
aparecimento de partidos politicos e consequente dinamizagiio participativa
dos cidaddos na vida colectiva.

Convird, desde ja, perguntar, se serd possivel conciliar descentralizagio
e desconcentragiio administrativa, tal qual refere programaticamente o n.° 2
do art.” 267.° da CRP.

("} Nao confundir com institutos piblicos — drgios da chamada administragdo estadual indirecta
- meras agéncias teécnicas da administragdo estadual conforme refere Prol, M. Caetano na pg. 193 do
Manual do Direito Administrative, 102 edigdo. Coimbra, Almedina, Vol. L
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3. DESCENTRALIZACAQ E DESCONCENTRACAO

Tal como ensina Freitas do Amaral(*), «o problema da maior ou menor
concentragdo ou desconcentragio de competéncias (itilico nosso) nio tem
a ver com as relagbes entre o Estado e as demais pessoas colectivas
publicas» pois estas situam-se ao nivel da descentralizagido administrativa.

Notando-se, por outro lado, que a questdo da descentralizagiio respeita
a unicidade ou pluralidade de pessoas colectivas piblicas temos para nds que
sdo efectivamente concilidveis os dois principios porque, enquanto este gltimo
se refere 2 transferéncia de atribui¢ées do Estado para outras pessoas
colectivas de base territorial, aquele reporta-se i distribuigdo de competén-
cias no seio do poder central, o qual nio deixard de subsistir, mesmo que se
opere —, conforme aconteceu desde Abril de 1974 — um forte movimento
descentralizador.

De resto, néo serd descabido notar que as atribui¢des das autarquias
locats assumem igualmente uma certa dimenséo politica, o que poderd nio
ser estranho & fungdo executiva dos correspondentes Grgdos, ainda que
quantitativa e qualitativamente adoptados aos da defini¢do da fungio execu-
tiva dos 6rgaos politicos em sentido préprio — ¢f. supra, nota (2).

Reconhece-se, no entanto, o contributo constitucional de tal dimensao, no
sentido da responsabilidade do dérgdo executivo perante o deliberativo (v.
art.® 241.°, n.° 1 CRP) estruturada néo em termos de hierarquia mas como
que de tutela, facto que ndo deixa de revelar uma certa autonomia destes
6rgidos — por demais saliente nos municipios em que ambos sdo eleitos(’).

4. DESCENTRALIZAGCAO ADMINISTRATIVA — LIMITES

Tal descentralizagio de que vimos falando, dentro de um quadro
de referéncia constitucional poder-se-i caracterizar, a partir de Abril de
1974, como um processo gradative iniciade, de forma decisiva — se bem
que insuficiente — com a aprovagdo da Lei das Autarquias Locais (LAL)

"y Op. cit, pp. 75 e seguintes.
(" Em nossa opinido, estamos peranle outra veriente da «Ecologia» politica atrds referida.
Confronte-se, igualinente, o preimbulo do DL n.® 100/84, de 29 de Margo,
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n.° 79/77 e da Lei das Finangas Locais (LFL) n.° 1179, e que tenderd a
desenvolver-se segundo formas de associativismo autdrquico(') — resul-
tante, alids, de razdes de indole financeira, sem embargo de o considerar-
mos, desde ja, como expressdo mais auténtica e mais funcional de descen-
tralizagio.

E certo que a descentralizacio administrativa pode ter, de facto, limites
iltimos que servem de fronteira entre ela e dois outros institutos, tal como
acontece com o Federalismo e Separatismo.

Para aquele, a pedra de toque €, politica ¢ internamente, a divisiic da
soberania e consequente atribuigdo de poderes constituintes auténomos em
cada estado federado.

Pode entdo dizer-se que a diferencga entre um estado membro de um
estado federado e uma colectividade descentralizada nio s6 existe como,
pelo contririo, até serd forma mais acentuada de descentralizagao('').

Quanto ao Separatismo, a problemdtica da descentralizagdo administra-
tiva, obviamente, ndo se colocard porque, rompidos os lagos politicos de
soberania com o Estado de origem, desfazem-se os lacos administrativos.

Diferentemente, € niio menos ébvio, estio os limites apontados relativa-
mente is Regides Auténomas. E que relativamente a estas deverd antes
falar-se em desconcentragdo pelitica uma vez que, embora disponham de
razoivel gama de atribui¢des (art.° 229.° CRP) tal niio significa a consagra-
¢io da descentralizagdo politica porque a autonomia politico-administrativa
regional ndo afecta a integridade da soberania do Estado (art.® 227.°, n.° 3
CRP) como também os projectos de estatutos politico-administrativos sao
enviados & Assembleia Republica para discussao e aprovagio (n.° | do art.®
228.° CRP).

Na éptica do que acaba de ser dito, parece & primeira vista concluir-se
que, relativamente as autarquias, antes deveria falar-se de desconcentragio
politica em vez de descentralizagdo.

Ora, nada hi a confundir porque se trata de duas realidades constitu-
cionalmente distintas. Basta lembrar o estatuto politico-administrativo préprio
{art.® 227.° CRP) cujas linhas de for¢a sdo:

(") Conforme predmbulo do DL n.° 266/81, de 15 de Setembro.
(') Hi quem afinme relativamente & Suiga, segundo cremos com um certo exagero, fralar-se
de um pais com 4 cantdes «unidos» pelo egoismo.
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—a aprovagdo pela Assembleia Repiiblica — (art.® 22.° CRP);

- competéncia legislativa das Assembleias Regionais (alinea a) do art.®
229.° CRP);

— existéncia de Governos Regionais.

Nada disto se verifica, pois, ao nivel local.

5, DESCENTRALIZACAO/ATRIBUICOES/AUTONOMIA FINANCEIRA - CONCLU-
SAQ

Aqui chegados, podemos ensaiar, em tese geral, uma primeira conclusao
qual seja a de que: — «descentralizagdo, para autarquias sem meios humanos,
técnicos ¢ financeiros, poderd significar o aparecimento de uma democracia
local asfixiada, ou seja, o inverso do Poder Local reforgado, que tanto se
reclama.

Isto porque, ninguém duvidard que a transferéncia de atribui¢oes se nio
for acompanhada de condigdes que a sustentem eficazmente, podera redundar
num fracasso que, além, de vir a agravar os custos econdémicos e sociais,
destruiria, desacreditando-a, a prépria opg¢do histérica que constitucionalmen-
te se fez pela democracia e pela descentralizagdo. A esta perspectiva
chamou a Dr.* Isabel Cabago Antunes('?) «financiamento da descentraliza-
¢do» ou, o «Principio da compensagdo das competéncias transferidas».

Descentralizado o espage administrative portugués (Lei n.° 79/77),
faltava consagrar a sua autonomia financeira. Em que termos?

E o que nos propomos demonstrar seguidamente, efectuada que foi
a abordagem rdpida (significagio e conteddo) ao principio da descentra-
lizagao,

6. AUTONOMIA FINANCEIRA DAS AUTARQUIAS LOCAIS
Definir € reduzir. E a verdade é que... as realidades interpenetram-se, as

relagbes entre as coisas geram, por seu lado, novas relagdes, as palavras
afiguram-se instrumentos pobres para exprimir todo o conceito.

(" Op. cit. p. 27.
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Apds uma primeira tentativa aflorada no inicio deste trabalho, apesar do
que acaba de se escrever, tentaremos uma defini¢do possivel deste conceito
para, de seguida, propormos a explanagio do mesmo com especial incidéncia
para a Lei n° /87, de 6 de Janeiro.

Assim, definiremos autonomia financeira como,

«Poder conferido por lei aos drgdos autdrquicos de gerirem autonoma-
mente e segundo principios orgamentais, recursos financeiros disponiveis,
em cumprimento de atribuicées prdprias, destinadas a satisfagdo de
necessidades colectivas de agregados populacionais residentes».

6.1. A primeira nota: — poder conferido por lei

Antes do mais trata-se da lei constitucional que, no Titulo VIII reconhece
a existéncia de autarquias locais (art.® 237.° CRP) com a qualidade de
pessoas colectivas territoriais (art.® 237.° n.° 2) as quais atribui capacidade de
disporem de patriménio e finangas préprias (art.® 240.°) cujo regime serd
estabelecido por lei ordindria no que toca a usufruigo de tais recursos bem
como a respectiva utilizagdo ndo dependente de qualquer aprovagio tutelar.

Trata-se, no entanto, de um poder limitado dado ser da exclusiva
competéncia da Assembleia da Repiiblica (ou do Governo, se autorizado por
aqueia) legislar sobre o estatuto das autarquias locais, incluindo o regime de
finangas locais de que o decreto com forga de Lei n.° 98/84 e a Lei n.° 1/87,
sdo tltimas expressdes vinculativas.

Ora, o limite primeiro e dltimo € a lei, ou seja, o quadro normativo de
actuagdo vinculativa do predito poder ao principio da legalidade entendido
este, sobretudo, como verdadeiro fundamento da accdo administrativa,
designadamente, na ptica financeira de que vimos tratando. Veja-se, como
exemplo, a criagdo de impostos e taxas (cf. art.” 106.° n.° 2 CRP) com
reserva exclusiva de lei e o elenco taxativo dos mesmos previstos na LFL.

Dai que se diga, nesta ultima lei, que sdo nulas as deliberagoes de
quaisquer 6rgaos autdrquicos que determinem o lancamento de impostos,
taxas, derramas ou mais-valias ndo previstos na lei (n.° 4 do art.® 1.° Lei n.°
1/87).
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6.2. Poder dos drgdos autdrquicos de gerirem patriménio e finangas
proprias (n.” 1 e 3 art.° 1.°) e que consiste na ¢laboragio, aprovagio e
alteragdes dos planos de actividade e or¢amentos, elaboragao ¢ aprovagido de
balangos e contas, ordenar e processar despesas, arrecadar receitas destinadas
4 autarquia.

Estd, pois, excluida, qualquer manifestagio de soberania tributdria,
porque esta cabe exclusivamente ao estado, néo devendo confundir-se o
facto da lei referir impostos municipais (C.A.) ou receitas municipais
(art.” 4.°, Lei n.° 1/87) uma vez que tais designa¢des pretendem acentuar
a titularidade das respectivas presta¢Ses pecunidrias. Por isso, a lei fala de
compensagio das autarquias locais pela isengéio ou redugdo dos impostos
referidos na alinea a) do n.° 1 do art.® 4.° que venham a ser concedidas para
além dos actualmente estabelecidos (n.® 7 art.°® 7 LFL) bem como das
percentagens dos encargos de liquidagiio e/ou liquidagiio e cobranga, a favor
do Estado (n.° 6 do art.® 7.° LFL).

6.3. Gerir autonomamente ¢ segundo principios orcamentais recursos
financeiros disponiveis

Sendo certo, como refere o n.° 1 do art.° 1.° LFL que a gestio do
patriménio e finangas préprias compete aos respectivos 6rgios, parece-nos
desnecessdrio o teor da alinea d} do n.° 3 do mesmo artigo,

Trata-se, além do mais, de gerir de forma wawténoma ou seja, sem
interferéncia de qualquer outro 6rgao exterior 4 autarquia, designadamente ao
nivel da tutela('*) que, sendo exclusivamente de legalidade, exclui qualquer
apreciacdo de mérito. Eventual reprovacdo da gestio assentara sobretudo em
coordenadas politico-cleitorais o que pressupde, tdo sd, a responsabilizagéo
dessa gestdo auténoma com eventual penalizacdo dos gestores.

E repare-se também que, os proprios drgios deliberativos ndo podem
alterar as propostas de plano e orcamento apresentadas pelos Orgios
executivos, tal como os relatérios de actividades, balancos e contas de
geréncia mas, tdo s&, aprovar ou rejeitar, fundamentando, tais propostas (cf.
n.° 4 art.®° 39.° D.L. n.® 100/84, de 29.03).

(") A lei fala da tutela inspectiva querendo explicitameate abandonar qualquer outra forma de
tutela (correctiva, mérito).
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Cabe aqui dizer que a verdadeira inibi¢do  gestao autarquica residird, a
nosso ver, na celebragio de contratos de reequilfbrio financeiro — tal coma
vém definidos no D.L. n.° 322/85, de 6 de Agosto —, centrando-se fundamen-
talmente na dptica da despesa or¢amental (cf. alineas c), d), e e) don.° | do
art.” 4.°) e, sem que tal tenha a ver com qualquer limitagdo ao principio da
autonomia financeira, uma vez que os empréstimos provenientes do contrato
constituem fonte de receitas proprias (v. art.® 1.° n.° 1, alinea c) e alinea m)
do n.® 1 do art.® 4.° LFL) que o municipio (¢ apenas este) quis celebrar
{art.® 15.° da citada Lei n.° 1/87).

Importa destacar uma breve observagiio acerca da gestdo no que
concerne aos métodos a implementar designadamente ao nivel dos instrumen-
tos contabilisticos de custos que fornegcam v.g. o valor do patriménio,
entendido este como conjunto de valores sujeitos & gestdo e afectos a
determinados fins. Isto, porém, no dmbito de um sistema integrado de
informacgdo para gestiio publica designado por SPPO-Sistema de planeamento,
programagiio e orcamento('*). Em nosso entender, a gestdo financeira niio
deve reportar-se exclusivamente a evolugio das receitas e despesas, para
passar a preocupar-se com a necessidade de informacio regular e frequente,
além de acessivel e actualizada, que proporcione uma outra e diferente andlise
sobre a execugdo orcamental, visando tomadas de medidas adequadas em
tempo ttil, ou seja, a racionalizagdoe na aplicagdo de recursos publicos a
satisfagio de necessidades colectivas. Deste modo se combaterd a improvi-
sa¢cdo que nada abona em favor da autonomia financeira que vimos tratando.
Vide, infra, item 6.3.3.

6.3.1. Quanto aos recursos financeiros disponiveis, eles sdo, para além dos
empréstimos, cujo regime foi estabelecido no art.® 15.° da Lei n.? 1/87, todos
0s outros taxativamente previstos na recente LFL.

Importa fazer notar, no Ambito da citada lei, o considerdvel reforgo da
autonomia financeira, por comparagdo com o diploma anterior o que,
sinteticaments, passamos a enunciar:

—~ Alargou-se a excepgido ao principio da ndo consignagiio ds verbas

provenientes do FEDER e FSE, definindo-as como receitas municipais;

(*y CAMACHO, A., CRUJEIRA, L., LUCENA, ). st al. Gesrdo prblica — wna abordugent integrada,
Lisboa, Editora Portuguesa de Livros Téenicos e Clentificos. Ld.™ pp. 97 ¢ seguintes.
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— As novas competéncias e atribuigdes dos municipios devem ser
acompanhadas das verbas necessarias e previstas no O.E., segundo um
plano de distribuigio a constar do mapa anexo, o que corresponde, de
testo, ao estabelecido no art.® 14.° do D.L. n.° 77/84, de § de Margo
(compensagio financeira das competéncias transferidas — financia-
mento da descentralizagiio);

— Compensagdo para os municipios, por isengdes ou reducio de impos-
tos que para eles devam reverter, fazendo-se constar tais verbas do
O.E.;

— Possibilidade do langamento de derramas para os casos da celebragio
de contratos de reequilibrio financeiro (vd. D.L. n.® 322/85, de 06.08);

— Permissdo de cobranga no préprio municipio, de timpostos, de natureza
virtual e do imposto sobre veiculos, para além da acentuada baixa nos
encargos de cobranga para o Estado nos restantes casos;

— Valores do FEF calculados com base nas receitas do IVA
(abandonando-se, e bem, a dptica da despesa or¢amental do Estado)
para além dos novos critérios de distribuigiio em que o minimo a
entregar ao municipio, passou de 5% para 10%, tendo-se inclusiva-
mente introduzido um novoe indicador, designado por «indice de desen-
volvimento sécio-econdémicos;

— Aumento da percentagem das transferéncias correntes em detrimento
das de capital.

Julgamos, a propésito, que tal ficou a dever-se, ndo s6 a pesada
componente salarial dos or¢amentos da grande maioria das autarquias mas
4 prépria inelasticidade das receitas correntes provenientes de impostos
directos e taxas municipais (apesar da incluso, das novas taxas sanitdrias e
de registos obrigatérios). Qutras razdes poderdo equacionar-se tais como:

* os subsidios e comparticipagdes ao abrigo das situagdes excepcionais
do art.” 13.° da LFL; os valores das verbas transferidas do Estado, por
via da colaboragio e cooperagiio técnica e financeira do governo com
as autarquias locais: DL 384/87, 24.12 e DL 363/88, 14.10;

* os impulsos financeiros provenientes dos fundos comunitirios.

Note-se¢ que tais indicadores acabados de referir, niio representam
qualquer limite & artonomia financeira municipal, mas, contrariamente, um
importante auxilio a respectiva capacidade de investimento dos municipios
com menor disponibilidade de recursos préprios.
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— As disponibilidades de recurso ao crédito foram alargados. Quanto ao
crédito de curto prazo, o limite passou de 5% para 10%; relativamente
aos encargos dos empréstimos de médio e longo prazos, uma das
alternativas, 20% do FEF, passou a ser de 3/12 ou seja, 25%, além de
se mencionar expressamente estarem abrangidos os encargos com
empréstimos obrigacionistas.

6.3.2. Ainda quanto aos recursos financeiros, ou melhor, na auséncia
deles, ha a considerar, alternativamente aos empréstimos uma férmula que
escapa a este regime de crédito (embora com contornos semelhantes) e
passivel de utilizagio pelos gestores autdrquicos. Referimo-nos a locagio
financeira em que a relagio crediticia se estabelece exclusivamente entre a
autarquia e o locador, funcionando este como intermedidrio entre aquela e o
formecedor dos bens('%).

Como todas as opgdes, também esta revela vantagens e inconvenientes
que podemos genericamente apontar: necessidade urgente e rapidez de
obtengio dos bens, em contraponto com custos de financiamento superiores
aos suportados com a normal contratacio de empréstimos para aquisi¢io dos
mesmos( ).

De permeio, hi que ponderar razdes de véria ordem (v.g. aquisicio de
bens de investimento com recurso i utilizagio de despesas correntes, limites
de crédito momentaneamente esgotados, dificuldades de andlise na 6ptica de
custo/beneficio para a autarquia), ndo se ignorando uma consequéncia ébvia
de tal opcdo qual seja a subtracgido destas despesas a acgio fiscalizadora dos
6rgdos deliberativos — que sempre teria lugar no caso dos empréstimos,

6.3.3. B ainda em obediéncia a critérios de gestio que a actual LFL fixou
o principio do utilizador-pagador quanto & determinagdo das taxas, tarifas e
precos pela utilizagio de servigos pertencentes aos municipios, por eles

("*y Vide DL 135/79, de 18.05; DL [71/79, de 06.06: DL 25/83, de 22.01; DL 97/83, de 17.02;
DL 286/85, de 22.07, j4 revogados; o DL 311/82, de 04.08; DL 103/86, de 19.05 ¢ DL 149/95, de
24.06.

(") Para as empresas, lais custos sio integralmente deduzidos para efeitos de determinagio da
matéria colectdvel.
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administrados ou dados em concessdo (n.° 2 art.® 12.°) situa¢do que ji se
verificara na lei anterior. Porém, também af, e tal como agora, nio foi dito
quem fixaria tais precos, podendo presumir-se que deva ser o Orgio
executivo, sobretudo porque também ele pode querer praticar pregos politi-
cos.

Pele que aqui fica dito bem como no sub-item que precede, facilmente
se alcanga a necessidade de dotar os municipios de outros instrumentos
contabilisticos diferentes dos que possui, ou seja, uma gestio baseada na
contabilidade geral e analitica desiderato que podemos anunciar para breve
porquanto o diploma estd na fase de apreciagido pelos vdrios organismos
competentes para o efeito.

6.3.4. Em termos or¢amentais, diremos que continuou a niio ser referenciado
na LFL (art.° 2.°) o principio do equilibrio or¢amental previsto, alids, no D.L.
n.° 341/83, de 21.07 (art.” 9.°).

E que, além de constituir um efeito psicolégico inculca nos autarcas uma
ideia de disciplina financeira.

No entanto, reconhece-se ser bem natural que o legislador ndo tivesse
querido optar por uma das virias concepgdes possiveis em termos de
equilibrio or¢amental, isto é, a cldssica — despesas/receitas efectivas; a do
orgamento ordinirio — despesas/receitas ordindrias, ¢ a do orgamento
corrente — despesas/receitas correntes — limitando-se a afforar no mencio-
nado art.® 9.° o principio do or¢gamento corrente.

Lembra-se, a propésito da eventual violagdo das regras de execugio
orgamental o disposto no art.® 14.° da Lei n.° 34/87, de 16.07 (crimes de
responsabilidade dos titulares de cargos politicos), e o consequente efeito
tutelar da perda do respectivo mandato apds condenacédo definitiva.

6.4. ... em cumprimento de arribuicdes proprias destinadas a satisfagio
de necessidades colectivas.

Nesta nota, comega por questionar-se o conceito «atribuigdes» em
oposi¢do a um outro «competéncias». Optamos pela designagdo proposta —
que julgamos ter vindo a ser entendido no caso da administragdo autdrquica
- referindo que as atribuicées respeitam 2 pessoa colectiva no seu todo,
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sendo matéria de comperéncia a distribui¢do das fungdes pelos diversos
érgiios. E este, de resto, o sentido literal que se colhe do art.” 239.° CRP, pelo
que continuamos a entender que as atribui¢Ges t€m sido definidas como
conjunto de interesse ou fins piiblicos cuja realizagdo estd a cargo duma
pessoa colectiva.

Com isto se completa, o que deixamos dito no ponto 3. a propésito de
«descentralizaciio» e se avancga no sentido de afirmar que o conjunto de
interesses out fins puiblicos, corresponde (pelo menos no plano tedrico) as
«necessidades colectivas de agregados populacionais residentes», compo-
nente conceitual que fazemos constar na defini¢io de autonomia financeira
exarada no ponto 6.

Acresce porém que, algumas vezes, a lei pode referir-se a competéncia,
como sendo a forma indirecta de enumerar atribuigdes('’). Confronte-se
para o efeito os art.™ 2.°, 15.°, alinea p), 17.°, alineac), 39.°, 2.5), 41°, 51.°
e 53.°do .D.L. n.° 100/84, de 29.03. No entanto, o predmbulo deste decreto,
o seu art.” 20.%, bem como o D.L. n.° 77/84 fornecem indicagdes seguras do
que possa ser entendido como atribui¢des duma autarquia local, apesar do
art.” 3° da Lei n.° 1/87 falar em «novas atribuigdes e competéncias,
salvaguardando o possivel entendimento apontade por Gomes Canotithe ¢
Vital Moreira. Seja como for, e tal como aceitou o Prof. Valente de Oliveira
na secgido de encerramento do X1V Coldquio Regional da ATAM, o conjunto
de atribuigdes e competéncias das antarquias ndo é fechado. Pelo contrério,
num pais gue experimentou sucessivas operagcdes de centralizacio de
responsabilidades, impde-se, como exercicio permanente a develugdo de
fung¢bes para as instituigdes mais préximas dos cidaddos.

6.5. Como atrds se disse. a autonomia financeira das autarquias locais é
sempre salvaguardada desde que, as novas atribui¢des, correspondam novos
impulsos financeiros por parte do Estado, designadamente através das
transferéncias afectas — usando a terminologia conceitual da Dr.* Isabel
Cabago Antunes.

Num plano tedrico diremos que nio hd qualquer limitagdo 4 autonomia
financeira. Funciona o sistema da compensagio das transferéncias das novas
atribuigdes.

('") CANOTILHO, J. ). Gomes, MOREIRA, Vital, Const. Repiiblica Portuguesa, anotuda, p. 440,
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Na prética, tal sistema nem sempre funcionou, designadamente, nos
casos da ASE e Transportes Escolares, por efeito da aplicagio dos critérios
de perequagdo do FEF (cf. Isabel C. Antunes — ob. cit. pg. 123/124).

Para nés, a autonomia financeira reside na obtengdo de recursos
efectivamente disponiveis em quantidade suficiente e nfio tanto na construgio
juridico-normativa que a sustente.

Um bom passo nesse sentido foi dado relativamente as transferéncias
ndo afectas por via da fixagéo dos valores e func¢do do IVA, mormente para
as areas de investimento legalmente atribuidas aos Municipios. De qualquer
modo, sempre insuficientes podendo dizer-se que o Estado acaba por tirar aos
Municipios exactamente aguilo que ndo pede dar.

Autonomia financeira ndo serd um conceito absoluto materialmente
traduzivel, mas antes uma conquista permanente (Pierre Lalumiére). Com
forte dose de abstraccdo atrds da qual nos arriscamos a correr
indefinidamente (itdlico nosso).

Dai que tenhamos de procurar formulas alternativas, a saber:

* niio aceitacio do peso das transferéncias ndo afectas;

« especial prevaléncia i elasticidade dos impostos préprios;

+ planeamento sequencial dos investimentos com respeito pelas priorida-

des previamente estabelecidas;

» rigorosa quantificagiio or¢amental dos mencionados investimentos

com possibilidades minimas de desvios na execugio,

» novos métodos ¢ instrumentos de gestdio, baseados em processos

contabilisticos ndo publicos (contabilidade geral e analftica) em ordem
a um planeamento orgamental «racional» visto com um processo que
conduz i determinacio de ac¢des futuras para, com base em recursos
escassos serem possivels resultados optimizados;

+ possibilidade de fixagao, pelos Municipios, das taxas dos impostos que

sd0 receitas municipais, dentro de limites que a lei estabeleca('™);

* compensacdo efectiva das isengdes efou redugdes em IMpostos que

constituam receitas préprias municipais('™);

» criag@o de linhas de crédito altamente bonificado para construgdo de

empreendimentos de cardcter social('™);

(™ Algumas das recentes conchusdes produzidas no X Congresso da Associagiio Nacional des
Municipios Portugueses, ocorrido em Mar¢o/%6 na Regido Autdnoma dos Agores.
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* alargamento dos limites para cilculo da capacidade de endividamento

autdrquico;

* limitagdo da possibilidade de celebragio de contratos programa a dreas

de responsabilidade autdrquica('*);

» eliminagdo da isengiio da Contribuigio Predial Autdrquica sobre bens

iméveis do patriménio do Estado('¥).

Isto passa, também, pela ponderagc@o da andlise custo/beneficio dos
investimentos (até como factor de estratégia politica) que devera considerar
nao sé o aspecto de eficiéncia econdmica, mas igualmente a melhoria do
bem estar econémico das populacdes.

E aqui, abre-se dificuldade: — se o custo, pode ser mensurdvel também
o beneficio deve ser quantificado. Ora, para o sector puiblico autirquico
(Municfpios — que temos vindo a tratar preferencialmente) torna-se dificil
estabelecer tal relagdo, em termos de avaliagcdo monetdria.

Tal ndo invalida, mas antes supde, que continuem a desenvolver-se
férmulas alternativas ao investimento, financeiramente optimizadas, além de
previstas legalmente.

E o caso dos subsidios e comparticipagBes, cooperagdo financeira da
participagdo nos fundos comunitirios (FEDER e FSE) e, dos contratos
programas de cooperagiio técnica e financeira amplamente difundidos nos
ultimos 8, 9 anos. Trata-se de instrumentos legais ¢ financeiros que ndo
ofendem qualquer potencialidade politica ¢ de participagdo dos cidadaos (os
preditos agregados populacionais residentes) além de que se conseguem
economias de escala indispensdveis a todo e qualquer processo de desenvol-
vimento, que devera ser suficientemente enquadrado em estratégias globais de
planeamento regional('’), com uma componente participativa das Autarquias
ao nivel das decisdes tendo como pano de fundo o interesse nacional gque
sempre importa salvaguardar.

6.6. Face a escassez dos recursos financeiros provenientes do Estado ou
proprios das autarquias € importante fortalecer os mecanismos de controlo da
actuacdo dos Orgdos e servigos nas virias vertentes em que € possivel

(") O DL 25/2, de 25.02, supera a falta de Planos Directores Municipais em determinadas
circunstiinctas, embora limitando a participagéo financeira do Estado de 60% para 40%.
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encari-los, mormente, o controlo interno ou auto-controlo e o controlo
externo ou de Ambito tutelar (a efectivar pela IGAT ou pela IGF) ou ainda,
no dmbito jurisdicional, o controlo exercido pelos Tribunais Administrativos de
Circulo e, sobretudo, pelo Tribunal de Contas — este tltimo, alids, em sede
financeira.

De resto, estes mecanismos de controlo, se bem utilizados, contribuem
decisivamente para um melhor aproveitamento dos fundos escassos
revelando-se algo contraditério que a grande maioria dos Municipios em vez
de implementar mecanismos de auto-controlo, reclamem acrescidos volumes
dos mesmos ao poder central.

Finalmente, serd oportuno fembrar am recente despacho do Sr. Ministro
das Finangas publicado no DR, Il Série, n.” 187, de 1996-08-13, que
expressamente referiu, no item 5.5., que «... a IGF deve privilegiar ac¢des
em que existam condi¢des para o exercicio da sua fungdo de controlo
financeiro de alto nivel..» assegurando assim a mdxima eficiéncia no
controlo da legalidade e regularidade financeira, na prossecug¢do da boa
gestdo financeira e na luta contra a fraude e evasio, que constituem critérios
decisivos de actuagio na administragdo financeira portuguesa, tanto no
controlo dos dinheiros e valores piblicos nacionais como no controlo dos
recursos piiblicos comunitdrios».

Alfredo Manuel S. Silva Freitas
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