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OS MUNICIPIOS,

O FINANCIAMENTO DAS SUAS
ACTIVIDADES E AS RELAGCOES
COM O PODER CENTRAL

Este artigo pretende, face a funda-
mentagdo constitucional e outros
diplomas legais, evidenciar os prin-
cipais tragos da evolugdo do regime
das finangas locais e as razdes de
tal evolugdo. Pretende, ainda mos-

nem sempre pacifico, entre os
niveis Central e Local da Adminis-
tragdo e equacionar alguns dos
problemas que se poderdo vir a
colocar ao financiamento da activi-
dade dos municipios.

trar o relacionamento financeiro,

OSTUMA afirmar-se que uma das grandes conquis-
tas, se ndo mesmo a maior, do 25 de Abril, foi a emergéncia
do «poder local». Desde logo se exigiria que se definisse
exactamente que componente do poder local, porquanto é
bem sabido ¢ inéxito na construgao de uma das componentes
das «Autarquias Locais»—as Regides Administrativas (alias,
obrigatoriedade constitucional). Por outro lado, o éxito deveria
ter um referencial, porquanto, se se refere a participagao na
definigdo de estratégias locais de desenvolvimento, alguma
relativizagdo dele se deveria fazer; se se refere a solugdo de
problemas, no dominio de realizagdo de infra-estruturas pas-
siveis de satisfazer necessidades basicas das populacdes (e
aqui estamos na componente municipal do «poder local») ja o
éxito, ja a conquista, tem uma aceitagao mais generalizada.

A consagragédo da entidade «autarquias locais» aconteceu
com a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976
e @ mantida na revisdo de 1982, quando, no art. 258.°. n.° 1, se
identificam como autarquias locais «as freguesias, os munici-
pios e as regides administrativas», definindo-as como «pes-
soas colectivas territoriais dotadas de 6rgéaos representativos,
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que visam interesses proprios das populagdes respectivas»
(art. 238.°, n.° 2).

Ao mesmo tempo, especifica-se o principio que deve
regular as atribuigées e competéncias das autarquias locais e
dos seus 6rgdos: «0 principio da descentralizagdo administra-
tiva» (art. 239.°). il

Mas a descentralizagdo administrativa deve ser, entao,
acompanhada da «descentralizagédo» financeira. Assim, afir-
ma-se que «as autarquias locais tém patriménio e finangas
proprios» (art. 240.°, n.° 1) e que «o regime das finangas locais
sera estabelecido por lei e visara a justa repartigdo dos recur-
sos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria
correcgdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau»
(art. 240.°, n.° 2).

Dir-se-a, entdo, que as autarguias locais

—tém um territorio e uma populagédo

— 0s seus «poderes» resultam da aplicagdao do principio
da «descentralizagao administrativa»

—tém patrimonio e finangas proprios. Neste dominio
observa-se o principio da perequagdo financeira a fun-
cionar em dois niveis:

—entre o Estado central e a Administragdo Local
(«justa reparticdo dos recursos publicos pelo
Estado e pelas autarquias»)

—entre autarquias locais do mesmo grau («necessa-
ria correcgdo de desigualdades entre autarquias do
mesmo grau»).

Temos aqui referenciados dois problemas importantes:

(a) como objectivar a «justeza» da repartigao de recursos
publicos '

(b) o que entender como -<autarquias do mesmo grau»,
em que com esta expressao «podera referenciar-se (...) em
parte com a classificagdo dos municipios e também com o
peso da sua populagdo ou com indicadores que pela positiva
definam estruturalmente o municipio. Somos capazes de ter
boas ideias sobre isso, mas dificilmente as quantificaremos.
Outra hipotese sera a de associar o significado de grau a
categoria (municipio, freguesia, regiao administrativa)» (Balsas
e Guerreiro, 1988:2) (1).

Apesar das trés categorias locais identificadas —as fre-
guesias, 0s municipios e as regiées administrativas — apenas

(') E ha bons argumentos num sentido ou noutro: pode querer-se
«corrigir desigualddes» entre os concelhos urbanos (entre os de 1.* ordem
e os de 2.* ordem), ou entre 0s concelhos rurais (e entre estes considerar
os de 1.” ordem por um lado, os de 2." ordem por outro e finalmente os de
3.” ordem); ou pode querer-se «corrigir desigualdades» entre as diferentes
categorias de autarquias locais identificadas na CRP.



sdo relevantes os municipios (Administragao Local —AL), pois
as regides administrativas nao foram criadas e as freguesias,
pelo seu numero, pequenez, pouco peso economico e «subor-
dinagdo» aos municipios, pouca influéncia exercem no regime
de finangas locais.

Via-se acima que o regime das finangas locais seria esta-
belecido por lei—o que veio a acontecer, pela primeira vez,
com a publicagdo da Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro (Lei das
Finangas Locais—LFL). Alteragbes subsequentes acontece-
ram com a publicagdo do Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de
Margo e da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro.

Mais do que o esmiugar de cada um dos documentos
legais referidos importa referir que as grandes modificagdes
se ddo a dois niveis (2):

(a) a determinagdo do montante a transferir para os
municipios, ou, nos termos constitucionais, «a justa repartigao
dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias». Refe-
re-se esta questao porque, para a generalidade dos munici-
pios, as receitas proprias (quer as receitas patrimoniais—o
produto de tarifas e taxas cobradas por bens e servigos pres-
tados as populagbes e o produto resultante da gestdo do
patriménio proprio dos municipios — quer as receitas tributa-
rias— o0 produto da cobranga dos impostos locais) sdo um
elemento menor no conjunto das suas receitas —tal como se
pode observar no quadro seguinte:

Percentagem das diferentes fontes de financiamento local

80 81 82 83 B4 85 86
Impostos 19 19 24 20 20 20 20
Transferéncias 75 68 62 66 4 73 72
Empréstimos [} 13 14 4 [} T 8
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100

FONTE: (Porto, 1988:6).

Onde se verifica que as transferéncias constituem, em
1986, quase 3/4 do total das receitas dos municipios,
enquanto a componente das receitas proprias apenas atinge
20% e os empréstimos, de médio e longo prazos, 8%.

Note-se o comportamento dos «empréstimos» enquanto
fonte de financiamento. Depois de ter atingido valores relati-
vamente importantes entre 81 e 83, conheceu um certo
decréscimo —o0 que tem que ver com 0 peso crescente dos

(2) Para além da circunstancia de a alteragao do sistema fiscal portu-
gués obrigar a alteragdes pontuais — o caso da introdugéo do IVA.
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encargos financeiros (em particular as elevadas taxas de juro)
e com o atingir dos limites de endividamento. Isto para além
da circunstancia de nao serem verdadeiramente uma receita
municipal, porque alguém os ira ter que pagar mais tarde,
acrescido ao facto de poderem ser uma forma de limitar
grandemente, no futuro, a actividade dos préprios municipios
(veja-se o Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de Agosto, sobre a
celebragdo de contratos de reequilibrio financeiro).

Alias, estas observagdes podem ser ilustradas com o
exemplo seguinte (extraido de dois agrupamentos de Conce-
|hos da Regido Centro):

Peso das receitas do Fundo de Equilibrio Financeiro
no total das Receitas (%)

1980 1986
Arganil 64.5 80
Leiria 45.7 59

FONTE: (Cardoso e Campos, 1988:Anexo-Dados de base).

O que permite verificar uma tendéncia crescente para os
diferentes municipios, independentemente do seu nivel de
desenvolvimento, cada vez dependerem mais, para o total das
suas receitas, das transferéncias da Administragcdo Central
(A.C.) ao abrigo do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) (3).

(b) os critérios de reparticdo do montante total do FEF
pelos diferentes municipios.

A frente retomaremos esta tema. No entanto, gostariamos
de deixar aqui algumas observagdes. Note-se, em primeiro
lugar, que os critérios em causa se baseiam em variaveis que
caracterizam o sistema socio-econémico de cada concelho—e
a identificagdo de tais varidveis é ja& um problema delicado,
porquanto o seu numero tendera para o infinito.

Cai-se, depois, num outro problema: o de seleccionar
variaveis —e aqui, por muito bons que sejam os métodos
matematicos de selecgdo e por muito poderosos que sejam os
meios informaticos disponiveis, comega a introduzir-se alguma
subjectividade (ficam apenas as variaveis «mais representati-
vas»). : %

Mas os problemas ndo se esgotam nisto: depois de
seleccionadas as variaveis, pde-se a questao de definir o
«modelo» matematico a utilizar para quantificar o montante
que cabe a cada municipio.

(3) E aqui, por analogia, note-se que «encessive fiscal dependence
from the centre makes local administrators seem more like trade leaders
than managers of a layer of the State» (Pola, 1988:12).
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Nao surpreende, assim, que, por mais «objectivo» que seja
o «modelo» da repartigdo dos recursos do FEF, tenha sempre

havido alguma polémica neste dominio e que ela continue no

futuro.

Vejamos, resumidamente, o que as diferentes versdes da

Lei das Finangas Locais (LFL) consagram nestes dois domi-

nios:
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Verifica-se, assim, que a Lei n.° 1/79 define como receitas

fiscais (proprias) dos municipios 4 impostos, a que poderemos

chamar «impostos locais» g que antes constituiam receita do

Estado (excepto o imposto de turismo cuja receita ja revertia
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para os municipios) e define ainda as transferéncias correntes
e de capital.

As alteragdes subsequentes, neste campo, foram aconte-
cendo no sentido de que «possam gerar um maximo de recei-
tas proprias, para o que se seguiu a via do aumento do
numero de impostos locais» (preambulo do Decreto-Lei
n.> 98/84, de 29-03). E assim que, em 1984, surgem como
impostos locais o imposto de mais-valias e a (nova) taxa
municipal de transporte e, em 1987, desaparece o imposto de
turismo, devido a introdugdo do IVA, mas aos restantes
acrescenta-se a sisa.

Ao mesmo tempo o cdlculo do Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) sofreu duas modificagdes importantes:

(i) em 1984 e 1987 passa a haver um FEF global e é a Lei
do proprio Orgamento de Estado (OE) que fixa o valor per-
centual que a parte corrente e/ou de capital deve atingir

(ii) a base de cdlculo do FEF, em 1984, surge perfeita-
mente identificado, em termos da definicdo exacta de quais
os elementos da despesa do Estado que constituem tal base,
embora seja a Lei do OE, contrariamente a Lei n.° 1/79, que
fixa a percentagem a aplicar a tais despesas para determinar
o montante total do FEF. Do mesmo modo, a identificagédo da
base de calculo do FEF, em 1987, é perfeitamente ¢lara—é
o IVA.

O outro problema tem a ver com os critérios de reparti-
¢do, pelos diferentes municipios, do FEF. Assim, a Lei n.° 1/79
admite critérios diferentes, consoante se trate do chamado FEF
corrente — distribuido em fungéo do numero de habitantes, da
area e do nivel de riqueza dos municipios, aferido este pela
capitagdo dos impostos directos cobrados na autarquia —e
do FEF de capital — distribuido tendo em conta ndo sé o
namero de habitantes e a area do municipio, mas também o
numero das suas freguesias e a «quantificagdo» do seu nivel
de caréncias (aparentemente, é «justo» utilizar o nivel de
caréncias para distribuir o FEF de capital, pois este, enquanto
receita de capital dos municipios e no seu actual estadio de
desenvolvimento, destinar-se-4 a financiar a realizagdo de
investimentos no dominio da satisfagdo das necessidades
basicas das populagdes (*), mas, por outro lado, parece relati-
vamente «injusto» porquanto, se os elementos quantificadores
das caréncias forem actualizados, penaliza os municipios que
actuam neste dominio e beneficia aqueles que investiram
noutras realizagdes, mantendo mais ou menos constante o
nivel de caréncias).

(4) Para além da componente politica da actuagio: «<Responsaveis
perante o eleitorado local, as autoridades locais procuram maximizar as
actividades que déo aval as suas proclamagdes sobre o exercicio de fun-
Goes publicas em consondncia com a satisfagdo das necessidades publicas»
(Graham, 1985:915).



As alteragdes sofridas pelos critérios de distribuigdo do
FEF pelos diferentes municipios foram no sentido de os tornar
mais objectivos, passiveis de quantificagdo facil, de modo a
evitar os atritos referidos acima e obviar a critica do eventual
favorecimento de alguns municipios em detrimento de outros.
E assim que se mantém a populagdo, a area, o nimero de
freguesias, etc., como elementos que actuam no processo de
distribuicdo, mas fala-se no desenvolvimento socio-econo-
mico, elemento que n&o é facil quantificar (alguem diria que
se trata de quantificar o inquantificdvel) e que introduz alguma
subjectividade nos critérios em causa.

Deste modo, poder-se-a afirmar que «estes dois elementos
sdo aqueles nos quais a controvérsia vai estar sempre pre-
sente, porquanto a determinagdo do FEF (montante total a
transferir do Orgamento de Estado para os municipios) cons-
titui uma pega fundamental do «puzzle» do relacionamento
— complexo — entre a Administragdo Central e a Administra-
¢do Local. Por outro lado, os critérios da «distribuigdo do
FEF», por mais objectivos que sejam, induzem — até porque
se poderiam utilizar outros — a que, (...), alguns municipios se
sintam prejudicados face a outros. Nasce aqui um elemento
perturbador: a possibilidade de transferir o eventual «con-
flito» Administragdo Central/Administragdo Local para o nivel
Administragdo Local/Administragdo Local» (Cardoso e Cam-
pos, 1988:11).

Entre 1980 e 1988 as transferéncias da Administragdo
Central para a Administragdo Local, ao abrigo das diferentes
versdes da Lei das Finangas Locais, atingiram os montantes
seguintes (ndo incluindo as transferéncias para os municipios
das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira):

Comparagio da taxa de evolugdo das transferéncias (FEF)
com a taxa de inflagédo

ANO 80 81 82 83 B4 B85 86 87 88
Transi. (FEF) 237 308 376 440 489 619 746 B850 B6S5
Acréscime anual (%) 303 21,7 170 113 265 205 140 17
P 200 224 255 293 193 117 984 65
(indice de Pragos no
Consumidor)

FONTE: O.E. para os anos respectivos (transferéncias), B.P., «Indica-
dores Econémicos (1980-1985)», Lisboa, Set. 86; B.P., «Relatdrio do Conse-
lho de Administragdo» (Geréncia de 1987), Lisboa, 1988.

Unid.: milhdes de contos.
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As transferéncias (FEF) do Orgamento de Estado para os
municipios cresceram, neste periodo de tempo, a uma taxa
média anual de 17,6%.

Comparando as taxas anuais de crescimento do Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF) com as taxas de inflagdo (medidas
através do IPC — [ndice de Pregos no Consumidor, excluidas
as rendas da habitagdo) verifica-se que, até 1984 (com
excepgédo de 1981), estas sdo superiores aquelas, o que signi-
fica uma perda do valor real das transferéncias. Como se trata
do periodo de crise aguda (financeira, orgamental e econd-
mica) de 1983/84, talvez se possa afirmar que a crise se tra-
duziu em pressdo (regressiva) sobre as finangas publicas e
que estas a repercutem nas finangas locais, mesmo que em
alguns casos isso tenha significado um eventual incumpri-
mento da Lei das Finangas Locais ().

Alias, a mesma ilagdo se pode extrair observando o peso

das transferéncias no PIBpm (pregos correntes), tal como se
verifica no quadro seguinte:

Peso (%) do FEF no PiBpm

AND 1980 1081 1982 1983 1084 1085 1086 1987 1088
FEF (1) 237 309 376 440 489 618 746 B850 BG5S
PiBgm [2) 1256.1 14654 1848.0 2279.1 2805.5 35244 44188 51874 5868.3
(1/12)% 19 21 20 19 1.7 18 W7 16 1.5

FONTE: OE; BP «Indicadores Econdmicos 1980-1985)», Lisboa, Set. 86;
BP, «Relatorio do Conselho de Administragdo (Geréncia de 1987), Lisboa
1988.

Unid.: milhdes de contos.

Verifica-se, mais uma vez, que os anos de crise penaliza-
ram fortemente as autarquias locais (municipios), pois, a partir
de 1983, o peso das transferéncias do Orgamento de Estado
(FEF) para os municipios, no PIBpm, tem vindo sempre a
decrescer (para além de raramente chegar a 2%).

Poder-se-ia argumentar que talvez esta tendéncia fosse
contrabalangada com o acréscimo dos impostos locais, tanto
mais que, via-se acima, se foi caminhando no sentido de

(5)_ Note-se que na Lei n.° 1/79, o FEF era calculado aplicando uma
determinada percentagem as despesas do Estado. «Ora, as despesas do
Estado (em causa (...) nao séo todas elas, mas sim as enunciadas no n.° 3
do art. 8.°. De modo infeliz, alids, o fez a lei porque veio constituir uma
fonte permanente de atrito, particularmente entre as autarquias e o
Governo, na medida em que a interpretagdo dada a ‘bens e servigos'
(englobando ou néo as remuneragdes do pessoal (...)) determinou largas
divergéncias entre as partes interessadas» (Matias, 1987:160).



aumentar o seu numero. No entanto, tal ndo aconteceu—
como se pode observar no quadro seguinte:

Peso (%) dos impostos locais no FEF

AND 1980 1881 1982 1983 1984 1985 1986
Imp. locais (1) 6.8 8.6 9.7 11.5 144 18.2 21.6
FEF [2) 237 309 318 440 489 61.9 74.6
(13/(2)% 28.7 218 258 26.1 204 204 29.0

FONTE: OE (Porto, 1988:10).

Unid.: milhdes de contos.

Na verdade, apenas em 1984, com a alteragdo da Lei das
Finangas Locais, ha um certo acréscimo do peso dos impos-
tos locais na FEF. Os anos imediatos conhecem uma dimi-
nuicdo de tal peso.

Este fendmeno é bem simples de compreender: tendo em
conta o «odioso» que resulta do agravamento das taxas dos
impostos «nacionais» (complementar, profissional, etc.), as
taxas dos outros («<locais») alteram-se menos — o0 que se tra-
duz no fenémeno conhecido por «fraca elasticidade dos
imposto locais». De facto, serve de exemplo o que se passa
com o «imposto sobre veiculos» cuja receita, entre 1980 e
1986 cresceu 68,1%, ndo acompanhando a evolugdo do PiBpm
que, no mesmo periodo, cresceu 251, 8% originando uma
elasticidade de apenas 0,270 (bastante inferior a unidade).

Poder-se-a referir que os municipios portugueses estdo
numa encruzilhada, em que nao é facil discernir um caminho
seguro.

Na verdade, tendo vivido, em grande parte, a custa das
transferéncias do Orgamento de Estado (FEF e outras), isso
significou um primeiro nivel de conflitualidade entre a Admi-
nistragdo Local e a Central que se traduziu, nos momentos de
maior crise financeira do Estado, numa redugédo das transfe-
réncias referidas (em termos reais, mesmo tendo crescido em
termos nominais).

Uma das formas de mitigar os efeitos desta redugédo, em
termos reais, de transferéncias tem sido, depois da integra-
¢do de Portugal na CEE, o volume de recursos financeiros
canalizados para projectos de investimento municipais pelo
FEDER (8).

Ora estes dois elementos —as diferentes componentes
das finangas locais e a ajuda comunitaria através do FEDER —

(6) Por exemplo, na Regido Centro o FEDER apoiou projectos de
investimento municipais, em 1986 e 1987, concedendo-lhe uma ajuda de
7.2 milhdes de contos.
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6. Concluséao

estdo a ser objecto de alteragdo profunda. Por um lado a
Reforma Fiscal, cuja proposta «prevé em substituigdo do
imposto profissional, da contribuigao predial, da contribuigéo
industrial, do imposto sobre a industria agricola, do imposto
de capitais, do imposto complementar e do imposto de mais-
-valias a criagdo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares {IRS) e do Imposto sobre o Rendimento das Pes-
soas Colectivas (IRC). (...) As autarquias locais perderiam,
tomando por base os valores de 1986, cerca de 20,5 milhdes
de contos (...), devido a inclusdo do imposto de mais-valias e
da contribuigdo predial no Imposto Unico e & nao possibili-
dade de langar derramas sobre colectas liquidadas em con-
tribuigdo predial e contribuigdo industrial» (Santos e Costa,
1988:6) (7).

Por outro lado, a reforma dos Fundos Estruturais comuni-
tarios, em particular do FEDER, parece implicar que «only
projects of a certain dimension would be financed indivi-
dually» (McKenna, 1988:5) (8), sendo, adicionalmente, a énfase
colocada nos Programas que sdo «perhaps the most irmportant
element of the reform package» (McKenna, 1988:6). Deste
modo, a concessao de ajuda do FEDER a projectos de inves-
timento municipais obrigara a exigéncias de dimensao e de
complexidade técnica, que a maioria dos municipios portu-
gueses néo tem.

Verifica-se, assim, que o processo de «descentralizagao»
financeira para os municipios, encetado com a Lei n.° 1/79,
de 2 de Janeiro, € dificil, ndo é linear e fica aquém das atri-
buigdes e competéncias que Ihes cabem.

Em termos conclusivos, dir-se-ia que os municipios por-
tugueses tém vivido em contradigdo permanente: por um lado,
tém um campo de intervengdo, um leque de competéncias,
bastante extenso; mas, por outro lado, tém conhecido um
certo espartilho financeiro, em resultado, simultaneamente, da
exiguidade de receitas geradas internamente no municipio e
da «pequenez» das transferéncias da Administragdo Central.

Nao surpreende, assim, que, contrariando o principio da
ndo concessdo de «quaisquer formas de subsidio ou compar-
ticipagao financeira por parte do Estado, institutos publicos ou

7) Na defesa das derramas, em particular, enquanto receita local,
veja-se Porto (1988:18-20).

(8) Afasta-se, assim, o recurso tradicional de acesso 4 ajuda do FEDER
por parte dos municipios, que tém apresentado projectos individuais e de
pequena dimensdo. Se a «Reforma- se fizer no sentido dos Programas e
tendo em conta a exigéncia técnica de preparagdo e execugdo destes,
adivinha-se a dificuldade de os municipios portugueses recorrerem a esta
via. A alternativa surge através dos «global grants» que poderiam finan-
ciar «small infrastructure investments carried out by the municipalities»
(McKenna, 1988:5).



fundos auténomos» (LFL, art. 13.°, 1.), a propria LFL preveja
excepgoes e tenham surgido as figuras dos «investimentos
intermunicipais» (em 1980 e 1982) e, mais recentemente, a
figura dos «contratos-programa» (em 1987).

Poder-se-a dizer que, no futuro, a maioria das autarquias
locais (municipios), ou seja, aquelas que ndo integram gran-
des centros urbanos, e a medida que as infraestruturas de
satisfagdo de necessidades basicas vdo estando concluidas, se
«virem» mais para a realizagdo de equipamentos sociais e para
a participagado no desenvolvimento sécio-econémico local —o
que, alias, lhes permitird, ndo sé participar no proprio pro-
cesso de desenvolvimento, mas também assegurar uma auto-
nomia mais efectiva, em especial na sua componente finan-
ceira.

Ao mesmo tempo parece-nos que o processo de evolugdo
vai colocar as autarquias locais exigéncias no campo técnico
e de programacgao que as ira obrigar a apetrecharem-se com
meios humanos e materiais importantes, a fim de poderem
desempenhar cabalmente as fungdes que |hes cabem, ou
poderao vir a caber. ™
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