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PREAMBULO

O presente trabalho constitui a revisio de um relatorio intitulado "Finangas Locais”
que foi elaborado em Outubro de 1993 para o Ministéric das Finangas. Procede 2
actualizag®o dos dados relatives as Finangas da Administragdio Municipal em 1992,
integrando j4 a versdo definitiva das Contas de Geréncia entretanto disponibilizada pela
Direcgiio-Geral da Administragdo Autdrquica (DGAA). Parte da secgo 7.1. é reformulada,
podendo ainda encontrar-se alteragdes pontuais em varias zonas do texto.

O conteido que ora se divulga beneficiou, na parte analitica, da proficua interacgo
mantida com o Prof. Anténio Pinto Barbosa hd cerca de um ano atrds, aquando da
elaboragdo do seu estudo Barbosa (1992). O tratamento empirico do capitulo 3 nfio teria
sido possivel sem o acesso a algumas bases de dados da DGAA, gentileza que se deve ao
seu Sub-Director, Dr. Anténio Balsas. Vdrios aspectos parcelares desta investigag@o
puderam ser melhorados com comentdrios muito pertinentes dos responsdveis pelo
Gabinete de Estudos Econdémicos do Ministério das Finangas, Dr. Orlando Caligo e Prof.
Fernando Chau. A todos se agradece a colaboragfo prestada, retendo, naturalmente, o-autor
a completa responsabilidade por quaisquer insuficiéncias que o texto possa conter.

Lisboa, 7 de Janeiro de 1994




INTRODUGAO

Estando mais préximas da populagfio, as autarquias locais constituem o primetro
elo de ligacfio entre a Administra¢iio Publica e os cidaddos. A qualidade da gestdo dos
recursos que estes lhes confiam € um atributo da maior importincia que se reflecte na

- opinido que a comunidade vai formar acerca do valer do servigo prestado, ndo apenas pelos
municipios e freguesias, mas igualmente pelos restantes subsectores ptiblicos.

Neste contexto, o conhecimento do desempenho orgamental das autoridades locais
revela-se claramente pertinente. Infelizmente, nfo tem havido ¢em Portugal a reflexdo
econdmica que 2 Administragio Local merece ¢ a riqueza estat{stica disponivel possibilita.
Este trabalho, cuja primeira versio foi elaborada por ocasifio do Relatdrio do Orgamento do
Estado para 1994, pretende contribuir para reduzir o défice de conhecimento acerca das
Finangas Locais portuguesas. Apresenta um conjunto de informagdo qualitativamente
variada mas que se cré ser suficientemente detalhada para permitir ao leitor formar uma
imagem razoavelmente nitida e integrada da realidade orgamental e financeira da
Administracédo Local.

No texto que se segue, hd claramente duas partes que se distinguem quanto a sua
natureza. Os dois proximos capitulos sfo essencialmente descritivos, enquanto os restantes
possuem um cunho marcadamente analitico. O comportamento orgamental das autarquias
locais desenrola-se num ambiente balizado por regras de politica fixadas pela
Administragio Central que visam, em dltima andlise, assegurar uma conduta
financeiramente si. E objectivo do capitulo 2 apresentar esse conjunto de parimetros
constitucionais reunindo-se, no capftulo seguinte, uma série de indicadores quantitativos
reveladores do comportamento orgamental efectivo do poder local.

A parte analitica debruga-se sobre vérios aspectos particulares das Finangas Locais.
Resume resultados interessantes de duas investigaces recentes - Barbosa (1992) e Santos
(1991) - e apresenta duas contribuigdes inéditas. Assin, o capitulo 4 discute a existéncia de
uma relagio de causalidade entre as receitas e despesas do subsector, sugerida por Barbosa
(1992); aventa, igualmente, uma racionaliza¢io para a manifesta¢io periddica de pressdes
politicas em torno do Fundo de Equilibrio Financeiro. As principaié transferéncias para os
orgamentos autdrquicos s@o objecto de atengo no capitulo 5, onde se procura analisar as
suas consequéncias sobre os niveis de despesa publica municipal ¢ nacional e de bem estar
dos eleitores locais. Santos (1991) debrugou-se sobre a eventual existéncia de inequidade
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SISTEMA DE CONTROLO ORGCAMENTAL

A Administragfo Local em Portugal é um subsector publico dotado de autonomia
financeira. Deste principic decorrem, nomeadamente, a possibilidade de as autarquias
locais disporem de patriménio préprio e o direito de elaborarem ¢ aprovarem os seus
préprios orgamentos e planos de actividade sem necessidade de autorizagio por parte de
qualquer autoridade publica de nivel tutelar superior,

Fazendo parte do Sector Publico Administrativo (SPA), as autarquias esto sujeitas
a vérios mecanismos de controlo que, condicionando tanto a origem como a aplicagdo de
recursos, visam garantir um comportamento or¢amental sfo. Salvo referéncia explicita em
contrério, autarquias ou autoridades locais devem entender-se como municipios e
freguesias. A Constituigdo da Repiblica define ainda uma terceira categoria de autarquias
ou autoridades locais, as régiécs administrativas - estas, como é sabido, ainda ndo foram
criadas!. Antes de apresentar o desempenho recente das Finangas Locais, afigura-se
pertinente descrever, de modo sucinto, o sistema de controlo orgamental que enquadra o
comportamento possivel das autoridades locais.

As Finangas Piblicas ao nivel local estio sujeitas a trés tipos de controlo por parte
da Administragio Central: ex-ante, ex-post e contempordneo. A fiscalizagio de uma
determinada acgfio orgamental é considerada ex-ante se for efcctuada antes do exercicio
econdmico a que essa acgdo diga respeito; o controlo dessa ac¢lo diz-se ex-post se tiver
lugar depois de tal exercicio; finalmente, classifica-se como contempordnea a intervengdo
que puder ser realizada pelo departamento fiscalizador competente durante o préprio
exercicio orgamental a que a actuagdo (ou intengdo de agir) investigada da autoridade local
respeita. Esta classificagdio apenas tem um valor pedagdégico, procurando facilitar a

exposicdo do sistema.

I As regiBes administrativas sio supostas substituir um dia a divisio distrital do pais. Porém, enquanto nio
forem criadas, permanecem formalmente activas as assembleias distritais, sendo também elas consideradas
como autarquias. Na prética, a maioria ndo funciona.

Os servigos auténomos das autarquias locais também fazem parte da AdministragBo Local. Contudo, as
suas receitas e despesas estdo integradas nas contas das autarquias a que s¢ encontram agregados, de acordo
com os principios da unidade e da universalidade a que obedecem os or¢amentos autirquicos. (art.2 8.2 do
Decreto-Lei n.? 341/83, de 21 de Julhe. '



4 FINANGAS LOCAIS

2.1. Controlo Ex-Ante

A liberdade que as autoridades locais possuem para estabelecer os seus proprios
orgamentos ¢ condicionada por um conjunto de regras fixado pelo Estado. Este conjunto
define o0 ambiente em que a autonomia financeira pode ser exercida €, portanto, os Jimites
dentro dos quais os orgamentos podem ser construidos. Salientam-se seguidamente as
principais regras em vigor relativas 4s origens e aplicagdes de fundos. |

a) Saldo Corrente

Todas as autarquias enfrentam uma restri¢fio de néio negatividade no saldo corrente
dos seus orgamentos. Em cada ano, a despesa corrente ndo pode, pois, ultrapassar a receita
corrente (namero 2 do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.® 341/83, de 21 de Jutho). Violagdes
desta regra sfio, na pior das hipoteses, detectdveis de forma ex-post e estlio sujeitas a
procedimento administrativo.

b) Divida

Os municipios podem contrair dividas através de dois instrumentos: empréstimos

bancérios convencionais e empréstimos cbrigacionistas.

O recurso a este tipo de financiamento encontra-se, todavia, limitado superiormente
na Lei das Finangas Locais (Lei n.? 1/87, de 6 de Janeiro - artigo 15.%). O nivel total da
divida a curto prazo, compreendendo os dois instrumentos autorizados, nfio pode exceder,
em nenhum momento, 10 por cento da parcela do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF)
atribuida 4 autarquia no ano em questdo. O servigo dos empréstimos a médio ¢ longo

'prazos possui em cada ano um tecto global que consiste no maior dos montantes definidos
por um quarto da transferéncia atribuida nesse ano a titulo do FEF ¢ por um quinto da
despesa de investimento efectuada no decurso do exercicio anterior.

Deve-se, no entanto, notar que a lei prevé excepgdes quanto ac cumprimento
daquele segundo tecto. Na verdade, os juros e amortizagdes de endividamento contraido
pelos municipios para regularizacdo de compromissos perante a Electricidade de Portugal
sdo excluidos do montante de encargos relevante para verificagio desse limite superior. De
igual modo, nfio relevam para esse tecto a partir de 1993 o servigo de empréstimos
contraidos para financiamento da participagdo dos municipios em programas de habitagio
social promovidos pelos proprios ou pela Administragiio Central (erradicagdo de barracas
nas Areas Metropolitanas de Lisboa ¢ Porto e venda simb6lica de terrenos infraestruturados
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para construg@o de casas economicas - programas anunciados pelo Primeiro-Ministro em
09/03/1993).

¢) Receitas

As categorias de receita a que as autarqhias podem aceder encontram-se legalmente
determinadas (Lei das Finangas Locais, artigos 4.* ¢ 18.%), Entre outras, destacam-se 0s
impostos municipais, as transferéncias da Administragio Central ¢ da Comunidade
Europeia, as taxas devidas pela prestagio de servigos administrativos e o produto resultante
da alienag&o de bens. Como se poderd verificar no Grafico | adiante {pag. 12), os impostos
locais e as transferéncias constituem as principais fonies, representando em 1992, no seu
conjunto, cerca de 79 por cento da receita total do subsector (81 por cento no caso dos

municipios).

As autarquias exerceml, porém, um papel passivo na geragfio das receitas mais
significativas. No que respeita aos impostos municipais, os respectivos pardmetros sdo
definidos pela Assembleia da Repiblica. Ha, no entanto, duas pequenas excepgdes a este
principio: Sisa e Derrama sobre o IRC. No primeiro caso, 0s municipios tém a liberdade de
escolher a sua taxa num intervalo apertado, compreendido entre 1,1 e 1,3 por cento da
matéria colectivel. No caso da Derrama, a taxa seleccionada por cada municipio ndo pode
exceder 10 por cento da receita de IRC cobrada pelo Estado na area da sua jurisdigio.
Dado, contudo, o reduzido impacto sobre a receita total que estas opgdes encerram, pode-se¢
concluir que o produto dos impostos locais ¢ virtualmente insensivel & capacidade de
decisdo autdrquica.

O FEF e os fundos estruturais constituem as transferéncias mais importantes a favor
das autoridades municipais. Também no caso destes instrumentos a margem de
discricionariedade das entidades recipientes & insignificante. A quota de FEF a que cada
municipio tem direito resulta mecanicamente de uma perequagio financeira cuja formula é
eétabe_lecida a partida pela Administrago Central na Lei das Finangas Locais (artigo 10.2 -
| ja foi revista varias vezes apds a publicagio da Lei). E importante notar que uma parte ndo
superior a 60 por cento da quota de cada autarquia deve ser considerada receita corrente,
relevando, portanto, para a regra g) acima apresentada e para a regra de encargos com
pessoal abaixo enunciada. A percentagem exacta é precisada anualmente pela Assembleia
da Republica na Lei do Orgamento. As verbas provenientes dos fundos estruturais (e
futuramente também do fundo de coesdo) para cada jurisdigiio sdo decididas por uma
agéncia central no contexto de gestdo estabelecido pelo Quadro Comunitario de Apoio,
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limitando-se a possibilidade das autarquias influenciarem o volume de encaixe & sua
capacidade de apresentagfio de projectos de investimento elegiveis. '

d) Despesas

Dadas as restrigbes de financiamento descritas em 5} e ¢), a despesa total encontra-
se indirectamente limitada. Adicionalmente, a regra de excedente cotrente apresentada em
a) estabelece uma despesa de capital minima. Do principio de autonomia financeira
decorre, nomeadamente, que as autoridades locais s#o livres para decidir "em que" gastar
respeitando o "quanto" determinado pelas regras sobre divida, receitas e saldo corrente. O
ambito de despesas elegiveis coincide com a lista de bens publicos por cuja provisio as

autarquias s3o legalmente responsaveis.

Existe, no entanto, uma regra directa de despesa que qualquer elaboragfo ou
execugdo orcamental tem de cumprir: em cada exercicio, a despesa com pessoal nfo pode
ultrapassar 75 por cento da receita corrente total do ano anterior. Este limite global obtém-
se por combinagBo dos tectos em vigor para duas categorias de pessoal. Por um lado, os
encargos com pessoal do quadro nfo podem exceder 60 por cento da receita corrente do
ano anterior e, por outro, a despesa com pessoal além do quadro nfio pode ultrapassar 25
por cento daqueles encargos (mimeros 1 e 2 do artigo 10.® do Decreto-Lei n.® 116/84, de 6
de Abril, com a redacgdo dada pelo artigo unico da Lei n.° 44/85, de 13 de Setembro).

2.2. Controlo Ex-Post

No respeito pela autonomia das autarquias, a Administrago Central investiga a
qualidade da sua execugio orgamental mesmo apés o fecho do exercicio. Este tipo de
controlo incumbe a trés instituigdes: Inspecgio-Geral da Administragio do Territério
(IGAT), Inspecglo-Geral de Finangas (IGF) e Tribunal de Contas (TC). '

A tutela administrativa € essencialmente exercida pela IGAT, que ¢ o organismo de
fiscalizagdo superior do Ministério do Plancamento e da Administragdo do Territorio; a ela
cabe averiguar a legalidade de procedimentos administrativos ligados a execugdo
orgamental. A IGF, dependente do Ministério das Finangas, tutela a gesto patrimonial ¢
financeira visando a transparéncia ¢ o rigor orgamentais. A maioria das autoridades locais?

2 Em rigor, todas as autarquias cujas contas excedam em miais de duzentas e cinquentas vezes o sal4rio
minimo nacional em vigor para a indistria est8o sujeitas a este tipo de controlo.
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¢ inspeccionada pelo menos uma vez durante cada mandato eleitoral. As contas dos
- municipios e das freguesias sdo apreciadas pelo respecﬁvo 6rgdo deliberativo ¢ remetidas
para julgamento ap TC3. Se a gravidade o justificar, podem ser impostas sangbes as
autarquias em cujas contas o Tribunal detecte irregularidades.

2.3. Controlo Coritemporaneo

Ao TC cabe ainda zelar pelo cumprimento da let durante a propria execugdio
orgamental em matéria de endividamento, mercados piblicos e encargos com pessoal.
Muitas decisdes nestas dreas, a0 gerarem compromissos de despesa publica, requerem uma
apreciacdio prévia por parte do TC sem o qual nfio podem produzir efeitos legais. Se o
parecer for positivo, o Tribunal emite um Visto. Se for negativo, o Visto ndo € emitido e a
decisdo fica despojada de qualquer efeito contratual.

0 requisito. do Visto do TC ndo € exigido apenas &s decisSes de despesa das
antoridades locais. Com eftito, ele pretende garantir a legalidade dos contratos em que 0
pagador é qualquer entidade piblica, sende portanto exigido a todos os 6rgdos {centrais,
regionais ou locais) do Sector Publico Administrativo.

Qualquer contrato de pessoal requer um Visto, independentemente do seu valor.
Todos os restantes contratos de despesa publica cujo valor esteja compreendido entre 9,1 ¢
159,6 mil contos carecem de um Visto do TC para se tornarem vélidos. Todos os contratos
cujo montante exceda 159,6 mil contos devem ser enviados ao Tribunal antes mesmo de
serem assinados, referindo-se o Visto, nestes casos, 4 minuta dos proprios contratos. Os
limites referidos sdo os que estio em vigor durante 1993, constituindo objecto de

actualizagfo anual.

Na apreciagéo dos contratos de empréstimo ¢ de pessoal da Administragdo Local, o
Tribunal verifica, ndo apenas a legalidade da respectiva forina, mas igualmente se a
celebracio dos mesmos faz violar os tectos de despesa nestas categorias que foram
apresentados na secgio 2.1.. Assim, nestes casos, 0 Visto funciona também como um

instrumento de controlo directo da despesa.

3 Esta obrigaclio de envio de contas ao TC aplica-se, para se ser preciso, as autarquias com a dimensfio
referida na anterior nota de rodapé. Por impossibilidade administrativa de examinar todas as contas que lhe
s#io remetidas, o TC julga apenas uma amostra, determinada por sorteio,



OS NUMEROS DAS FINANGAS LOCAIS

Apresentadas as regras que enquadram o seu comportamento orgcamental, pretende-
se, no presente capitulo, transmitir uma ideia quantc ao desempenho efectivo das

autarquias.

Convém, desde ja, referir que os dados adiante apresentados se referem
exclusivamente as autoridades locais do Continente por uma questio de coeréncia
estatistica com a composi¢fo do Sector Piiblico Administrative. Com efeito, as autarquias
insulares nio sdo consideradas na definigio do subsector Administragfo Local, tal como os
Governos das Regides Auténomas nfo constituem (por enquanto) subsectores do SPA. De

“ qualquer modo, pode observar-se no Quadre 1 o peso que os municipios dos Agores e da

Madeira tém no todo nacional.

Quadro 1
Peso dos Concethos Insulares nas
Financ¢as Municipais Nacionais (1992)

unidade: %
Receita Despesa
total total
Agores 22 24
Madeira { 2,5 2,5

Nota: activos e passivos financeires excluidos.

Fonte: Ministério do Planeamento e da Administragdo do Territério.

Os elementos sobre Finangas Publicas estio apresentados neste relatorio na éptica
da Contabilidade Piblica. Apresenta-se em Aunexo uma nota que pretende elucidar sobre o
tipo de informagdo estatistica que existe em Portugal relativamente a Finangas Locais.
Explica, em particular, como o Ministério das Finangas constroi a coluna da Administragfo
Local que habitualmente surge nos quadros com a Conta do SPA; essa coluna ¢ elaborada
com base nas Contas de Geréncia dos municipios reunidas pelo Ministério do Planeamento
e da Administragdo do Territdrio. No memento em que este texto foi produzido, j& se
encontrava completo o apuramento das Contas de Geréncia municipais em 1992, pelo que
os numeros referentes a este ano abaixo indicados (e que resultaram de manipulagdes da
base de dados municipais) tém cardcter definitivo, Porém, as referéncias no texto a rubricas
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de outros subsectores publicos em 1992 t€m por base estimativas de execugdo, ja que as
respectivas contas desse ano ainda ndo se encontravam encerradas.

A primeira secgdo deste capitulo d4 uma ideia sobre a dimensfio relativa das
Finangas Locais € sobre o rigor orgamental que, de uma maneira geral, caracteriza (ou nfo)
as autarquias. Nas sec¢les seguintes, sfo destacados alguns indicadores importantes, a
nivel de receitas, endividamento e despesas, que possam contribuir para um melhor
conhecimento da realidade orgamental do subsector no dealbar da década de noventa.

3.1. Dimensiio e Disciplina Orgamental da Administracéo L.ocal

O Quadro 2 mostra a dimensdo da Administra¢io Local, Dado o diminuto peso que
representa no Sector Publico Administrativo, eventuais desequilibrios publicos globais
dificilmente seriam justificiveis com o comportamento orgamental do subsector.

Quadro 2

Dimensio da Administracdo Local em 1992
Valor Em % Em %
{l0‘contos)  do SPA do PIB

Receita total 4810 9.2 4,2

Despesa total 491.4 85 43

Notas: .
® SPA - Sector Piblico Administrativo;

» activos ¢ passivos financeiros excluidos;
« informag#o retativa apenas ao Continente.

Fonte; Ministério do Planeamento ¢ da Administragdo do Territdrio.

De um modo geral, o desempenho orgamental das autoridades locais afigura-se
como muito positivo. O Quadro 3 evidencia alguma informag&o relevante a este respeito.
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Quadro 3

Saldos da Administragio Local

unidade: 10° contos

1990 1991 1992

Saldo corrente
Saldo primirio »
{em % do PIB)

Saldo global®
(em % do PIB)

Saldo global, incl. act. financ, liq. de reemb.
{(em % do PIB)

29,8 30,6 453

31 03 40
00 00 00
i1,2 <10 <105
01 01 -0
13 -9 -139
00 -01 01

Notas: _
® 1) activos e passivos financeiros excluidos;
+ informacfio relativa apenas ao Continente,

Fontes: adaptado de Ministério do Planeamento e da Administragdoe do Territ6rio e Ministério

das Finangas.

Estes dados indiciam, com efeito, uma conduta orgamental razoavelmente rigorosa
ao nivel dos saldos. Tem havido excedentes correntes, como, alids, é legalmente exigido, €
os outros saldos, embora negativos, sdo manifestamente pequenos. Mais, o desempenho
parece ainda conhecer uma melhoria ao longo do periodo examinado, Portanto, cré-se
haver razdes para julgar que o sistema de controlo orgamental descrito no capitulo anterior

funciona e de forma eficaz.

3.2. Receitas

A composigdo das receitas da Administragdio Local (ignorando as provenientes de
activos e passivos financeiros) em 1990 e 1992 pode ser apreciada no Gréfico 1. Em
qualquer um destes anos, destacam-se os "Impostos Municipais” e 0 "Fundo de Equilibrio
Financeiro" (FEF), com uma contribui¢3o conjunta na ordem dos 63 por cento em 1992,
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Grifico 1
- Composigfio das Receitas Locais

Impostos Municipais
28%

Impostos Municipais
1%

FEF

35%
FEF
38%
Cutras Recritas
17% Outras Receitas
Oultras Tranzls. i 21%
13% Outras Tranaly,
15%
1990 1992

Fonte: adaptado de Ministério do Planeamento ¢ da Administragio do Territério.

O crescimento nominal de quase 54 por cento registado entre aqueles dois anos na
massa total nfio foi uniforme em termos das virias categorias. Embora permanegam
claramente predominantes, aquelas duas categorias perderam, em conjunto, cerca de sete
pontos percentuais em dois anos. Esta evolugfio é provavelmente o resultado de um esforgo
deliberado das autarquias para compensar com receitas proprias o abrandamento
experimentado na receita fiscal ¢ na dotagdo do FEF. Com cfeito, a estabilidade da
parametrizagdo fiscal, o arrefecimento da actividade economica (em particular, no sector
imobilidrio) e a evolugdo da dotag@o do FEF contribuem, decerto, para explicar acréscimos
da receita fiscal e daquela transferéncia (37 e 41 por cento, respectivamente)
significativamente inferiores aos apurados na "Venda de Servigos e de Bens de Capital”
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(73 por cento) € em "Outras Receitas" (70 por cento). O Quadro 4* revela a estrutura da
receita local no inicio da presente década.

Quadro 4

Receitas da Administragio Local
Unidade: 10° contos

1990 1991 1992

Impostos municipais 100,0 1142 1366
Transferéncias 1589 2166 2413
das quais: FEF 119,7 1434 1684

F. Estruturais #1256 953,1 57.4

Outras de subsectores 13,5 155 155

Venda de servicos ¢ de bens de invest. 334 444 3576
Receitas proprias das freguesias - - 108
Outras receitas 204 258 347
Receita total 312,66 4014 4810

Notas:

s a) S6 Continente. Excluem-se as receitas provenientes de act. e pas. financeiros;

= b} Inclui receitas préprias das freguesias porque o MPAT nfio procedeu ac apuramento
individualizado de Fundos Estruturais neste ano;

» Total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos, -

Fontes: adaptado de Ministério do Planeamento e da Administragio do Territério e Ministério
das Finangas.

O Grafico 1, se bem que elucidativo quanto & globalidade do subsector, esconde
uma elevada heterogeneidade intermunicipal. Podem encontrar-se no Quadro 5 alguns
indicadores a este respeito. Por exemplo, em metade dos concelhos do Continente, a
contribui¢do fiscal pouco.ultrapassa os 9 por cento da receita total; ao invés, o FEF
representa pelo menos 51 por cento desta para mais de metade dos municipios. De uma
maneira geral, verifica-se que os impostos sdo relativamente mais importantes na faixa
litoral (a titulo de ilustragdo, refira-se que o peso maior, cerca de 62 por cento, s€ encontra
em Cascais), enquanto que o FEF tem maior importancia relativa para as autarquias do
interior (o valor méximo, ligeiramente superior a 82 por cento, estd em Pinhel, distrito da
Guarda). A dispersdo de pesos € mais acentuada no caso dos impostos.

4 A construgo deste Quadro seguiu uma metodologia diferente da que o Ministério das Finangas (GAFEEP)
habitualmente utiliza para consolidar as contas do subsector. Veja-se a explicagdo desta construgic no final
do Anexo que acomparha o presente relatério. ' .
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Quadre 5 -
Peso dos Impostos ¢ do FEF na Rec. Total: pardmetros das distribuicbes por
municipios (em 1992}
unidade: %
' Miximo Minimo Médie Mediano Coef de var,
Imp/RT 62,3 1.1 13,4 9,3 88.8
FEF/RT 82,1 10,5 50.4 51,6 30,9

Voltando a apreciar o subsector no seu conjunto, pode encontrar-se no Quadro 6 a
estrutura fiscal municipal. Verifica-se uma concentragfio aprecidvel em dois impostos, Sisa
e Contribui¢8o Autdrquica, Ambos incidem sobre o sector imobilidrio. Em conjunto, eles
representaram, em 1992, cerca de 63 por cento da receita fiscal apurada.

Quadro 6

Impostos Locais
Unidade: 10¢ contos

1990 1991 1992
Valor Peso| Valor Peso| Valor Peso
(%) (%) (%)
Impostos directos 875 876 99.2 86,8 | 118,0 86,4
Sisa 38,2 382 40,5 354 48,5 35,6
Contribui¢do autirquica 26,2 26,2 33,0 28,9 38,0 27.8
Imposto de mais valias 2,0 20 1,3 1,2 0,9 0,7
Derrama 168 168 198 17.3{ 232 17,0
Imposto sobre vefculos . 43 43| 46 4,0 73 5.4
Quiros 0,1 0.1 0,0 0,0 0,0 0,0
Impostos indirectos 124 12,5 15,0 13,2 18,5 13,6
IV Afturismo 5.2 5,2 4,9 4,3 53 39
Taxas ¢ Serv, Ger. pagos p/ empresas 72 7.2 10,2 8.9 13,3 9.7
Receita fiscal total 100,0 100,0) 1142 3600 | 1366 100,0

Notas: 56 Continente; total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos.
Fonte: adaptado de Ministério do Planeamento ¢ da Administragio do Territério.

Sendo uma categoria fiscal jd extinta, o Imposto de Mais Valias tem naturalmente
um peso muito reduzido ¢ decrescente. A categoria "Outros Impostos" apresenta uma
expressdo tdo infima que se justifica ponderar a sua manutengdo face aos custos

* administrativos que suscita.

Em termos comparativos, destaca-se o crescimento da categoria "Taxas e Servigos
Gerais" (85 por cento entre 1990 ¢ 1992), uma rubrica fiscal sobre cujos pardmetros os
municipios dispdem de maior liberdade. Trata-se de uma evolugio quc se enquadra no
esfor¢co de compensagio orgamental que acima se aventou.
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Finalmente, refira-se que o crescimento do produto do Imposto sobre Veiculos, na
ordem dos 70 por cento no periodo observado, é ilusério pois ndo parece retratar uma
‘tendéncia a manter no futuro proximo. Com efeito, aquele ganho deveu-se essencialmente
a cxpansﬁo anormal das vendas de automéveis em 1992 (consequéncia directa da alteragdo
entdo introduzida na parametrizacio do Imposto Automével) e & actualizagfio anual dos
escaldes do préprio Imposto sobre Veiculos.

Para terminar, uma palavra sobre a dimensfo dos municipios portugueses. A mesma
é muito heterogénea, revelande a distribuigio geografica uma apreciavel concentragéo.
Atendendo & receita total, pode verificar-se no Quadro 7 que 24 por cento da mesma &
- arrecadada por apenas cinco edilidades, quatro na Area Metropolitana de Lisboa ¢ uma na
do Porto. Os dez maiores municipios pertencem todos as Areas Metropolitanas, sete a de
Lisboa ¢ trés a4 do Porto. Enquanto o municipio de Lisboa mobilizou em 1992 recursos que
ascenderam a quase 71 milhdes de contos, metade dos 275 municipios do Continente ndo
teve mais de 900 mil contos para gerir. O municipio médio terd movimentado cerca de 1,8

mithdes de contos.

Quadro 7

Os Municipios com Maiores Receitas em 1992
Unidade: 10° contos

Valor Peso

(%)

1.* Lisboa 70,9 14,7

2.% Porto 18,1 3.8

3.* Almada 9.0 1,9

4.} Oeiras _ 8.7 1,8

5.2 Sintra 83 1,7

Total dos cinco mais 115,60 23,9

Total da Adwministra¢io Local 4810 100,0
Médio . 1,8
Mediano 0,9

Notas: s0 Continente; excluem-se ag rec. provenientes de act. e pas. financeiros;
total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos.

A existéncia de uma tdo acentuada concentragio favorece a realizagfo de exercicios
de monitorizagio. Na verdade, o acompanhamento directo da execugfio or¢amental das
principais autarquias é susceptivel de fornecer em tempo titil uma indicagfo fidvel quanto 4

evolugdo do subsector no seu conjunto.
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3.3. Endividamento

A posigéo financeira da Administrag#o Local perante o sector monetario nacional é
resumida no Quadro 8. Pode verificar-se que nos ultimos catorze anos o subsector nem
sempre tem sido um devedor liquido, alternando a sua posigéio vdrias vezes - entenda-se a
divida liquida como a diferenga entre a divida emitida (empréstimos comerciais e
obrigacionistas) e os depdsitos junto do sector monetario. Até 1987, as séries deste Quadto
apresentam provavelmente alguma subavaliagio enquanto medida da verdadeira divida das
autarquias. Com efeito, muitos municipios registavam entdo atrasos significativos no
‘pagamento a fornecedores de bens ¢ servigos qué, em rigor, ultrapassavam a maturidade
propria do crédito comercial. Entre estes credores, avultava a ehaprcsa Electricidade de
Portugal. Um numero considerdvel de autarquias aproveitou uma faculdade legal entfo
criada pa:ra,. ac abrigo de contratos de reequilibrio financeiro, contrair empréstimos
bancdrios com a finalidade de regularizar aqueles passivos. Como foi explicade no ponto
2.1.b) (pag. 4), o servigo destes empréstimos nfio releva para os limites ao endividamento
impostos na Lei das Finangas Locais. O salto no nivel da divida (tanto bruta como liquida)
registado em 1988 ¢ 1989 parece ser fundamentalmente explicado por este movimento de
assungio de divida até entdio apenas implicitamente reconhecida. '

Quadroe 8

Divida (Nominal) da Administracfio Local
Unidade: 10¢ contos

Ano | Divida Divida
{em Dez.) ; Bruta® Liquida®
1979 2,5 7.1
1980 3,5 )
1981 3,7 -39
1982 18,4 4,7
1983 21,8 838
1984 24,0 1,5
1985 28,6 28
1986 26,8 - 08
1987 29,1 -7,2
1988 45,4 5,0
1989 51,9 24,2
1990 61,5 26,6
1991 69,2 26,1
1992 86,1 43,6

Notas:
* a) crédito e aplic. financ. do sector monetario;
* b} div. bruta liquida de depésitos o sector inonetério.

Fonte: Banco de Portugal,
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Como se disse no capitulo 2 ¢ se referiu no pardgrafo anterior, os municipios podem
emitir dois instrumentos de divida. Na prética, a divida obrigacionista ndo tem expressio
para o conjunto da Administragio Local, embora possa possuir algum significado para
certas autarquias. Em Dezembro de 1992, por exemplo, as aplicagdes do sector monetario
em obrigagdes municipais ascendiarn a 398 mil contos, um valor que ndo chegava a 0,5 por
cento do crédito total concedido & Administra¢fio Local.

O endividamento (liquido) ndo tem constituido um meio de financiamento
importante para a generalidade dos municipios. Este facto pode ser constatado no Grafico
2, comparando as contribui¢des do endividamento e das receitas totais (excluindo as
provenientes de activos e passivos financeiros). Entre 1980 e 1992, o endividamento
representou, em média, apenas 2,1 por cento do financiamento total, o que certamente
constitui um reflexo dos limites constitucionais impostos na Lei das Finangas Locais. '

Grifico 2
Endividamenio Real ¢ Peso dos Meios de Ficanciamento
120
100 -
80 -
s ! £
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i ;
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4 ]
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_ [ I9B0 1981 )982 1983 1984 1985 193 1987 1988 1989 1980 1991 1992 |
20 + - J— . - P i 1 H
Ang
| & ¥ Rec. Total (% do Financ. Total) [N End. ©lq. (% do Finauc, Totaly - ® - End Lig Real (mithdes de
COntas)
e I I e ]

Fontes: adaptado de Ministério do Planeamento ¢ da Administragfio do Territdrio e Banco de Portugal.

Observando a evolugdo do endividamento liquido a precos constantes, nota-se uma
coincidéncia curiosa entre os picos desta série e os anos de eleigies autdrquicas (1981,
1985 ¢ 1989), o que sugere a existéncia de um ciclo politico-cleitoral no perfil do

endividamento.
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3.4. Despesas

A estrutura de despesa da Administracio Local est4 patente no Quadro 9. Os
pagamentos totais cresceram nominalmente quase 52 por cento entre 1990 ¢ 1992, um
ritmo ligeiramente inferior ao da expansdo das receitas acima referido (cerca de 54 por

cento).

: Quadro 9
Despesas da Administragiio Local
' Unidade: 10° contos

1990 1991 1992

Despesa corrente 183,8 2259 2635
daqual: Cons. Pab. { 164,6 2014 2339
Juros &1 11,3 14,5

Despesa de capital 1400 1864 2280
da qual: Investim. 129,7 17,5 20372
Despesa total 3238 4124 4914

Nota: sé Continente; excluem-se as despesas provenientes de act. e pas. financ,;
total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos.

Fontes: adaptado de Ministério do Planeamento e da Administragiio do Tesritdrio
¢ Ministério das Finangas.

Dada a natureza dos tectos nominais de despesa assumidos no Programa de
Convergéncia para o SPA ¢ para o Estado, tem interesse conhecer a evolugdo da despesa
total sem juros. Ac nivel da Administracio Local, esta varidvel cresceu, em média anual,
22,9 por cento, guando a expansdio ao nivel do Estado se processou 4 uma taxa média de
20,9 por cento. Estando o Governo obrigado a desenvolver os methores esforgos para
compensar com redugdes na despesa do Estado eventuais crescimentos das autarquias
comprometedores do tecto indicativo para o SPA, imporia reter que a despesa sem juros
das autarquias correspondeu em 1992 a pouco mais de 17 por cento do agregado

homénimo do Estado.

A composigiio das despesas locais pode ser mais facilmente apreciada no Gréfico 3.
As categorias com maior significado sdo os Encargos com Pessoal (30 por cento em 1992)
e o Investimento (41 por cento no mesmo ano). '



3. Os NUMERQS DAS FINANCAS LOCAIS 19

_ Grifico 3
Composi¢iio das Despesas Locais-
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Fonte: adaptado de Ministério do Planeamento e da Administragéio do Territorio.

As despesas de capital, alias, sdo substancialmente mais importantes ao nivel local
do que ao nivel do Estado. Em média, aquelas terdo representado no triénio 1990-92 cerca
de 45 por cento da despesa total na Administragiio Local e apenas 11 por cento no Estado,
contraste que naturalmente reflecte diferengas nas fungdes cometidas a cada nivel da

Administragéo,

Analisando a estrutura do investimento promovido pelos municipios, verifica-se
que, em termos de grandes categorias, o esfor¢o dos municipios se concentra claramente na
actividade de construgo civil e obras plblicas. Com efeito, a criagio de infraestruturas na
rede vidria absorveu 32 por cento do investimento total efectuado em 1992, a construgéo de
edificios representou entio 28 por cento desse total (incluindo 9 por cento na area da
habitacfio) e a provisfo de infraestruturas de saneamenio basico constituiu 15 por cento. O
Quadro 10 fornece uma desagregacio mais fina do investimento municipal realizado em
1992.
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Quadro 10

Estrutura do Investimento Municipal
{1992 - total de 194,% milhdes de contos)

Categorias % no lnv.

Total

Viadutos, arruamentos e obras complementares 18,9
ViagHo rural 13,1
Captago, tratamento e distribuicho de 4gua 7,2
Esgotos 6,9
Instalag@es recreativas, desportivas e escolares 10,0
Habitacdo . 87
Qutros ediflcios e construgdes diversas 213
Maquinaria e equipamento : 58
Outros investimentos S 7.3
Total ' - 100,0

Nota: total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos,
Fonte: adaptado de Ministério do Planeamenta e da Administragio do Territdrio.

" Para terminar, faga-se uma referéncia aos municipios com maior nivel de despesa.
Apresenta-se no Quadro 11 a dimensfio dos cinco maiores. Como seria de esperar,
encontra-se o mesmo tipo de concentracfio geografica que j& havia sido detectado no caso
das receitas (Quadro 7 supra), permanecendo aqui relevantes os comentdrios aduzidos na
secclio 3.2. (pag. 15). O grupo "cinco mais" representa, nos dois casos, aproximadamente
24 por cento de toda a Administragdo Local e tem a mesma constituigio. Observa-se
apenas uma troca nos terceiro e quarto lugares, entre Almada e Oeiras. Também o grupo
dos "dez mais" tem a mesma composigio que foi referida na secgfio 3.2., pertencendo
integralmente as Areas Metropolitanas de Lisboa ¢ Porto.

Quadroe 11

Os Municipios com Maiores Despesas em 1992
Unidade: 10° contos

Valeor Peso

(%)

1.7 Lisboa 66,8 13,6

2.* Porto : 21,4 4.4

3.* Oeiras 99 2,0

4 Almada 9,1 1,9

57 Sintra 9.1 1,8

Total dos cinco mais 116,3 23,7

Total da Administragiic Local 491,4 1000
Médio 1.8
Mediano 0,9

Notas: 56 Continente; excluem-se as despesas provenientes de act. e pas. financ;
total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos.
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O acervo estatistico que se encontra por detrds dos nimeros exibidos no capftulo
anterior ¢ extremamente valioso para o analista interessado em questdes de Finangas
Publicas ao nivel local. Os quatro capitulos que compdem a parte restante deste trabalho
exemplificam alguns temas de reflexio econémica permitida ou sugerida pela evidéncia
empirica. Em particular, este capitulo 4 vai explorar dois assuntos que emergem como
caracteristicas das séries de receita ¢ despesa da Administragdo L.ocal: em primeiro lugar,
investigar a eventual existéncia de causalidade entre uma variavel e outra, adoptando uma
perspectiva cronoldgica; em segundo lugar, numa abordagem sincrénica, oferecer uma
racionalizagdo para as pressdes politicas exercidas todos os anos pelos municipios durante
o periodo de elaborag&o do Or¢camento do Estado e consequente defini¢fio das parcelas do
Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) a atribuir a cada autarquia. O suporte analitico deste
capitulo deve-se ao Prof. Anténio Pinto Barbosa e pode ser encontrado na referéncia

Barbosa (1992).

4.1. Causalidade entre Receitas e Despesas

A evolugiio da despesa total da Administragiio Local no periodo 1979 a 1992 pode
ser apreciada no Grafico 4. Apesar de alguma irregularidade no perfil cronolégico, o
subsector revela em todo o perfodo um peso relativamente pequeno nia economia, como,
alids, ja se havia verificado no Quadro 2 (pag. 10) a propésito do ano de 1992. Contudo,
um aspecto curioso desta evolugdo é a semelhanga revelada em relagdo ac comportamento
da receita total. Com efeito, o que ressalta imediatamente na observagio do Grafico 4éa

proximidade entre as duas curvas ao longo de todo o periodo examinado.
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Griafico 4
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Notas:

¢ 56 Continente; :

= activos e passivos financeiros excluidos;

» Optica da Contabilidade Pablica (valores de 1984 ¢ 1985 sio estiinativas do autor.
porque ndo h4 contas de geréncia apuradas);

Fontes: Ministério do Planeamento e da Adminisgragio do Territdrio e Banco de
Portugal.

Esta constatagdo ndo pode ser totalmente surpreendente se se recordarem algumas
das regras de disciplina orgamental apresentadas no capitulo 2. Por um lado, os limites ao
endividamento s3o relativamente exigentes ¢ empurram a despesa total de encontro a
receita total, por outro, categorias importantes de receita consignam, de algum modo, a
utilizagfio de recursos. Com efeito, pelo menos 40 por cento das transferéncias recebidas a
titulo do FEF devem ser aplicados em despesa de capital € as receitas provenientes dos
Fundos Estruturais (e, a partir de 1993, do nével Fundo de Coesdo) apenas podem servir
para financiar a acumulagfio de bens de capital ¢legiveis. Como se mostra no capitulo 5,
estas caracteristicas das transferéncias possuem consequéncias claras aos niveis da
composi¢fo € do valor da despesa municipal.

Barbosa (1992) investigou a fundo a possivel existéncia de uma ligac3io funcional
entre despesa real {(g) e receita real (#). Comegou por verificar a presenga de uma forte
correlagdo contemporinea entre uma € outra, Trabalhando com as primeiras diferengas
daquelas séries no periodo 1978 a 1991, encontreu um coeficiente de correlagio de-85 por
cento entre a variagldo na despesa ¢ a varia¢fio na receita do mesmo ano, como se vé no
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Quadro 12, A interacg@io desfasada - um ano para a frente (+1) e um ano para tras (-1) -
parece muito menos importante,

Quadro 12
Coeficientes de Correlagiio
Ar Ar Ar

- +

Az | 009 0846 0,167
Fonte: Barbosa (1992).

Reconhecida a existéncia de associagio no sentido estatistico entre despesa e
receita, tentou indagar o sentido dessa causalidade contemporinea e para esse fim realizou
pequenos testes de causalidade de Granger. Nagquele que conduziu a resultados mais
significativos, dividiu a variaciio na receita total em duas parcelas, transferéncias (A7) e
ndo transferéncias (ANT) na presungdo de que o nivel da primeira escapa ao poder de
decisdo das autoridades locais - o que € verdade, de acordo com a exposigdo feita no ponto
2.1.c), pég. 5 - sendo, portanto, independente da evolugio da despesa. Regredindo Ag sobre

AT e ANT, foi confirmada a capacidade que se presumia s reccitas indiscutivelmente
exdgenas para explicarem as variagdes na despesa total. O Quadro 13 dé& conta dos

resultados desse teste.

Quadro 13
Teste de Causalidade de Granger
(varidvel dependente: Ag)

Const. AT ANT
Estimativa 0,906 L51l 0,003
Estatlstica-t 1,0 2,3 0.4
Durbin-Watson (d) | 1,86
R? : 0,32

Fonte: Barbosa (1992),

Ja se frisou que existe um sistema de controlo orcamental com regras claras e bem
definidas®. A evidéncia empirica apresentada no capitulo 3 revela umas Finangas Locais

5 Justifica-se uma chamada de ateng¢do relativamente a um certo abrandamento recente na disciplina imposta
1o acesso ao crédito. Observou-se no final do ponto 2.1.b) que foi alargado em 1993 v leque de empréstimos
passiveis de ndo relevarem para os limites de endividamento estabelecidos na Lei das Finangas Locais.
Compreende-se esta atitude do Governo, preocupado em mobilizar as Cémaras Municipais para a melhoria
significativa dos problemas de habitaglio social; porém, receia-se que as excepgdes se possam tornar
demasiado gerais, abrindo portas no futuro para comportamentos financeiramente irresponsdveis.
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disciplinadas, com pequenas oscilagSes estruturais e desequilibrios virtualmente nulos.
Assim, a causalidade de Granger que os dados sugerem parece ser mais do que uma
simples coincidéncia estatistica; o sistema de controlo orqamental ¢ eficaz ¢ estabelece

Admunslmgap_ccm;al_e_daﬂ.emunﬂadc_ﬁnmmm para as autarquias locais.

4.2. Economia Politica do FEF

Viu-se no Grafico 1 (pag. 12) que o FEF constitui o recurse mais avultado da
generalidade dos municipios portugueses, com um peso na receita total proximo dos 35 por
cento em 1992 (era 38 por cento dois anos antes). A fafia que cada autarquia recebe €, no
entanto, importante para ela nfio apenas pelo seu valor intrinseco mas também porque serve
de indexante para outra forma de financiamento - o endividamento [vide ponto 2.1.b)] - ¢,
inclusivamente, para a propria organizagio administrativa da autarquia - o cargo de director
de departamento municipal apenas pode ser criado nos municipios com participagio no
FEF pelo menos igual a 2 por mil da respectiva dotagdo globalé. Sdo conhecidos os
modelos de organizagfio institucional onde o objectivo dos decisores passa pela
maximizag¢#o dos recursos colocados 4 sua disposicéo ¢/ou do status ligado 4 dimens#o do
aparelho administrativo que dirigem. E, portanto, compreensivel que haja grande
sensibilidade dos responsaveis autdrquicos relativamente & verba que as suas instituigdes

percebem através do FEF,

Numa apreciacfio da distribuigdo do FEF pelos 275 municipios do Continente,
Barbosa (1992) verifica que a mesma ¢ enviesada a esquerda. Com efcito, em 1991 as
quotas média e mediana na dotacfio global deste instrumento eram de 538 ¢ 394 milhares
de contos, respectivamente. Esta assimetria na distribui¢do do FEF existe igualmente

noutros anos.

Aquando da elaboragdo do Orgamento do Estado nos ditimos anos, a Associag@o
Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) tem reclamado sempre um reforgo da
dotagdo global do FEF e/ou uma alteragio nos seus critérios de repartigdo. Sendo uma
instituigéo onde cada municipio vale um voto, € razodvel assumir que as posigdes publicas
da ANMP expressem o sentimento da maioria das edilidades associadas. Ora o
enviesamento acima referido significa que a maioria dos municipios recebe uma quota
inferior 4 média, uma situagio que lhe potencia sentimentos de insatistacdo. Assim, ¢

6 Conforme o 1.2 3 do art.® 12.2 do Decreto-Lei n.? 198/91, de 29 de Maio.
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verba global - esta € a forma de conseguir mais dinheiro sem ferir equilfbrios politico-
geograficos no seio da propria Associag@o. Se a maioria constatar que ¢ manifestamente
impossivel aumentar essa dotagdo - o que pode suceder perante uma atitude de firmeza

negocial por parte do Governo -, entfo é de esperar que fa;alobbxmz_mrmns:ﬂmm
alteracfio f10s critérios de reparticdo que a beneficie, & custa, naturaimente, da minoria.

E, alids, revelador verificar o que se passou com o Orgamento de 1992, A dotagdo
global para o Continente (169 milhdes de contos} ndo contentou as autarquias mas os
critérios de reparti¢do foram alterados nesse ano. Com efeito, a perequagéo financeira que
reparte o FEF foi modificada pelo Governo no sentido de diminuir o peso da populagiio
residente. E sucedeu que o grau de enviesamento (quociente entre média e mediana)
diminuju’! N#o se pretende daqui retirar qualquer ilacgio quanto 4 eficacia das pressdes
municipais, somente se constata a coincidéncia entre uma medida de politica ¢ um
determinado resultado estatistico. Essa perequagio tem, alias, sido mexida quase todos os
anos € a propria férmula de calculo da dotagdo giobal do FEF tem alternado com decisdes
discriciondrias. Seria, contudo, desejivel que as regras de politica nio fossem manipuldveis
com demasiada flexibilidade sob pena de se tormnarem em medidas avulso e incentivarem,
por isso mesmo, a pratica de Jobbying. E que o constitucionalismo econémico ja ha muito
demonstrou a superioridade das regras versus medidas discricionarias de politica.

7 Passou de 1,37 para 1,35, valor que, refira-se de passagem, se¢ mantém em 1993 e 1994,



EFEITOS MICROECONOMICOS DO FUNDO DE EQUILIBRIO
FINANCEIRO E DOS SUBSIDIOS COMUNITARIOS COM
FINALIDADE ESTRUTURAL

5.1. Motivagao para ¢ Tema

O investimento possui uma enorme importdncia relativa na estrutura de despesa das
autarquias portuguesas. Na verdade, em 1992, o esforgo de investimento da Administragéo
Local representou cerca de 89 por cento das suas despesas de capital, contra
aproximadamente 59 por cento ao nivel do SPA. Nesse ano, as despesas de capital das
autoridades  locais constituiram 46 por cento da despesa total, enquanto no SPA o peso
daquelas ndo passou dos 15 por cento. As autarquias constituem, alids, o subsector publico
que mais investe, tendo promovido quase 41 por cento dos cerca de 500 milhdes de contos
de capital acumulado em 1992 pelo SPA.

Como ja foi salientado no capitulo 3, os municipios sdo a unidade com maior
relevincia orcamental entre os diferentes niveis autarquicos. Em termos de investimento
puiblico local (que € a varidvel mais significativa para o objecto da andlise seguinte), a
quota municipal ascenden em 1992 a 96 por cento. Por esta razfio e porque, com efeito, a
Lei das Financas Locais privilegia os municipios em detrimento das freguesias e regides
administrativas (ou assembleias distritais enquanto estas ndo forem estabelecidas), a
presente secgdo tera subjacente apenas a unidade concelhia sempre que doravante se referir
a entidade autarquica ou 8 Administragdo Local.

O financiamento do investimento municipal tem sido essencialmente garantido por
transferéncias de capital. Por exemplo, em 1992 estas representaram trés quartos das
despesas de investimento, enquanto o excedente corrente contribuiu com 23 por cento.
Entre as transferéncias de capital, avultam o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) e os
Fundos Estruturais (FE), com pesos de 46 por cento ¢ 39 por cento, respectivamente. E de
esperar que, nos proximos anos, a contribuico destas transferéncias se acentue ainda mais,
em particular no caso dos subsidios comunitarios (dado o refor¢o substancial até 1999 da
respectiva dotagdo, recomendada no Conselho Europeu de Edimburgo, a par do
langarnento em 1993 do Fundo de Coes#o - FC),
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Nestas circunstincias, pode haver virias razes que justificam um estudo do
impacto econdmico das principais transferéncias de capital. Entre diversas motivagdes
possiveis, podem-se destacar duas. Por um lado, fazendo parte do SPA, a despesa da
Administragio Local nfo ¢ certamente indiferente ao cumprimento do Programa de
Convergéncia Revisto, em particular no que respeita aos tectos nominais de despesa. Se
bem que actualmente o subsector seja relativamente pequeno (cerca de 17 por cento da
despesa total sem juros do Estado, conforme secgéo 3.4.), um crescimento muitos pontos
percentuais acima da média do SPA durante os proximos sete anos poderd criar
dificuldades ao Estado na tentativa de compensagio ao nivel da sua propria despesa que o
Q2 estabelece. Por outro, encontrando-se os municipios mais préximo dos cidaddos ¢
desempenhande um papel investidor bem mais acentuado que o proprio Estado, ¢
certamente interessante conhecer as consequéncias que estes tipos de transferéncia
provocam no nivel de bem estar das comunidades locais. Assim, para tentar responder a
estas preocupagdes, © presente capitulo propSe-se analisar, numa perspectiva
microeconémica, os efeitos qualitativos do FEF, dos FE e do FC sobre os niveis da despesa
piblica municipal e do SPA e de bem estar dos eleitores locais.®

Trata-se de um capitulo relativamente longo, dadas as especificidades técnicas
envolvidas. A proxima secgdo integra o FEF, os FE e o FC num esquema classificativo
comum em Economia Publica Urbana a fim de permitir situar a discuss@o no contexto
tedrico relevante, o chamado Jederalismo orgamental®. As balizas conceptuais do estudo
sfo destacadas na secgdo 5.3., apresentando-se em 5.4, e 5.5. os instrumentos analiticos qué
serdio empregues na secg#0 5.6. para finalmente discutir os efeitos microeconémicos das
transferéncias para os municipios portugueses. A fechar o capitulo, rednem-se em 5.7. as
principais conclusdes que a _investigag:ﬁo entretanto desenvolvida tera permitido alcangar.,

5.2. Classificacdao das Transferéncias

Transferéncias entre diferentes niveis tutelares de Administraqﬁo. sdo objecto de
estudo por parte da teoria do federalismo orgamental, uma &rea comum a Economia
Piiblica e a Economia Urbana. E habitual classificar as transferéncias intergovernamentais
segundo trés critérios: i) efeito que t€m sobre o prego do bem (piblico) subsidiado no

8 Remete-se o leitor interessado numa abordagem dos efzitos macroeconémicos dos Fundos Estruturais para
o estudo Pereira e Gaspar {1992). Uma sintese comentada deste trabatho esta disponivel em Baleiras (1993a).

® Ver Henderson (1985, cap. 9) para uma exposigao do objecto de estudo ¢ Rosen (1988) para exemplos de
aplicagio empirica.
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territéric beneficiario; ii) montante total da transferéncia; iil) condigdes de utilizagéo.
Assim, no que respeita ao primeiro critério, se houver efeito sobre o prego, a transferéncia
diz-se distorciva ("matching grant") e se tal efeito ndo existir, ela diz-se, naturaimente, ndo
distorciva ("lump-sum"). De acordo com o segundo critério, uma transferéncia pode ter
montante limitado ("open-ended") ou de montante ilimitado ("closed-ended"), consoante o
valor do subsidio se encontre previamente definido ou seja determinado endogenamente
pelo processo de escolha do cabaz de bens a consumir localmente. Por defini¢fio, decorre
imediatamente que uma transferéncia ndo distorciva tem necessariamente montante
limitado; o montante do subsidio ¢ independente do cabaz de bens que a comunidade
recipiente venha a escother. Finalmente, segundo o terceiro critério, uma transferéncia diz-
se condicional se a autoridade dadora impuser restrigdes 4 utilizagio da transferéncia por
parte da autoridade recipiente; no caso contririo, a transferéncia considera-se

incondicional.

O FEF ¢ uma transferéncia do Estade para cada um dos 305 municipios do pais
(275 no Continente). Tem uma parcela corrente ¢ outra de capital, ndo podendo nunca a
segunda ser inferior a 40 por cento do valor total. A dotagdo anual estd indexada ao
Imposto sobre o Valor Acrescentado, variando em cada exercicio na mesma proporgéo do
' crescimento na receita fiscal orgamentadal®. A reparticio da dotag#o anual por cada um dos
municipios recipientes é efectuada mecanicamente por uma perequagdo financeira com
multiplos coeficientes, como o peso concelhio na populagfio € na extensdo da rede viaria
nacionais. Sendo publicadas na Lei do Orgamento, todos os municipios conhecem as
respectivas quotas do FEF antes de cada exercicio econdmico se iniciar (se ndo houver
atrasos legislativos). O montaate transferido pode ser livremente aplicado pelas autarquias
no cabaz que melhor entenderem!' e ndo requer qualquer complementaridade do
orgamento municipal para se realizar. Assim sendo, o FEF pode ser classificado como uma
transferéncia ndo distorciva e incondicional de montante limitado.

Os FE sdo transferéncias da Comunidade Europeia para os orgamentos publicos
nacionais que visam promover a acumulagéo de capital nos Estados-membros. A fim de ser
consideré.da, a acumulacgdo deve contribuir para realizar o objectivo de Coeséio Econdmica
e Social. Com efeito, estes instrumentos financiam, sob a forma de subsidio a fundo
perdido, certas despesas de investimento que os agentes econdmicos piliblicos e privados
entendam efectuar nos Estados-membros. Contudo, a cobertura comunitdria destes

10 Em 1992 e 1993, esta regra estabelecida na Lei das Finangas Locais foi substituida por decisdes
discriciondrias na Lei do Or¢amento. A regra voltou a ser aplicada no Orgamento para 1994,

i1 Apenas se exige o respeito da proporgfo a aplicar em despesas de capital que ¢ anualmente fixada pela Lei
do Orgamento do Estado.
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encargos raramente € total. Os FE séo, pois, transferéncias distorcivas, na medida em que
reduzem o prego relative do bem de capital. Em Portugal, as verhas comunitarias sdo
entregues 3 Administragsio Central, a quem incumbe reparti-las pelos subsectores ptiblicos
e pelo sector privado de acordo com as prioridades € o mapa financeiro definidos no
Quadro Comunitario de Apoio (QCA).

Em relagéio ao segundo critério, os FE podem ser interpretados como transferéncias
de montante limitado ou ilimitado. Numa perspectiva do Orgamento do Estado, a
participagdo financeira total da Comunidade, encontra-se fixada ab initium no Quadro
Comunitério de Apoio (QCA) - assim, os FE seriam transferéncias de montante limitado.
Porém, na perspectiva de uma autarquia ou de um projecto individual de investimento, em
geral nfo existe tecto fixado em unidades monetérias'? - desde que esteja salvaguardada a
rentabilidade privada ou social, quanto mais ambiciosa for a autarquia ou mais volumoso o
projecto em questiio, maior €, em principio, © montante de recursos comunitarios que
poderd mobilizar. De igual modo, na perspectiva de um determinado programa previsto no
QCA também o valor da participag#o comunitaria nfo é absolutamente imutdvel - pois é
possivel reafectar verbas entre programas aquando das revisdes periédicas do QCA. Deste
modo, de acordo com estas Gltimas perspectivas, os FE sdo transferéncias de montante
ilimitado.

A utilizagdo dos FE ests, contudo, sujeita a duas condi¢Bes definidas pela
‘Comunidade: elegibilidade e adicionalidade. A primeira limita a variedade de bens
passiveis de beneficiarem de um subsidio estrutural - por um lado, os FE apenas
comparticipam na aquisigdo de bens de capital (fisico privado, fisico piblico ou humano)
e, por outro, sé os tipos de capital expressos no QCA podem ser objecto de candidatura.
Decorre desta condiglio que a despesa total no bem comparticipado ndo pode ser inferior ao
valor do subsidio comunitirio. A adicionalidade determina uma variagdo ndo negativa na
despesa publica nacional realizada nos bens elegiveis - significa que os fundos
comunitirios se vém adicionar aos recursos publicos nacionais no financiamento da |
despesa total de investimento, pelo que a despesa nos bens elegiveis efectuada pelas
autoridades nacionais nfio pode ser inferior 4 que era realizada antes da atribuigio dos

subsidios comunitirios.

Em resumo, os FE s8o transferéncias distorcivas e condicionais de montante
limitado ou ilimitado. O FC, langado no decorrer de 1993, tem exactamente a mesma
classificagBo. Todavia, devem assinalar-se as seguintes diferengas relativamente aos FE.

12,0 limite superior que existe & uma percentagem da despesa total de cada projecto individual, de acordo
com os regulamentos dos FE.
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Em primeiro lugar, a complementaridade financeira do FC devera ser maior (de acordo
com as recomendacdes do Conselho Europeu de Edimburgo, espera-s¢ que possam situar-
se proximo dos 80 por cento da despesa total comparticipada, contra uma média de 50 por
-cento no caso dos FE). Em segundo lugar, a elegibilidade ¢ mais restrita, apenas podendo
beneficiar deste novo instrumento as ac¢des de investimento em infraestruturas de
transporte ¢ de ambiente. Por 1ltimo, a utilizagdo do FC ndo esta condicionada por
qualquer cldusula de adicionalidade - de alguma maneifa, o requisito de adicionalidade foi
substituido pela exigéncia de um programa nacional de comvergéncia macroeconémica.
Parg uma introdu¢o ao funcionamento dos FE ¢ outros instrumentos comunitérios com
finalidade estrutural, consulte-se, por exemplo, Baleiras (1990a).

5.3. Consideragdes Técnicas Preliminares

Observou-se na secgdo 5.1. que o FEF ¢ os FE tém sido os principais meios de
financiamento da acumulagfio de capital pablico efectuada pelas autarquias. Este capital,
tal como o capital humano, pode ser entendido como uma externalidade positiva para o
nivel de actividade na medida em que a suva acumulagdio melhora a produtividade dos

factores trabatho e capital privado.

De um ponto de vista analitico, o capital pablico, tal como o capital humano, € um
bem publico no sentido comusn em teoria econdmica. Uma vez escolhido pelo poder
politico o nivel de capital, essa quantidade esta disponivel para todos os cidadios, quer
dizer, ndo ha rivalidade no consumo. Na andlise que se vai seguir, o capital que as
autarquias acumulam ¢ suposto gozar igualmente das caracteristicas de impossibilidade de
exclusdo e impossibilidade de auto-exclusdio, pelo que se trata de um bem publico puro.
Nestas circunsténcias, se o poder politico decidir prover g unidades de capital, cada
individuo consome exactamente essas g unidades. ‘

Torna-se necessario precisar a forma como sio tomadas ao nivel municipal as
decisBes quanto a4 quantidade de bem publico a prover. Estando o poder politico
democraticamente legitimado, assume-se que essas decisSes sdio tomadas através da regra
da maioria num sistema em que os votantes dispdem de informagfio perfeita. A quantidade
de equilibrio neste sistema de decisdo é a escolhida pelo votante mediano. Ao estabelecer a
hipétese do votante mediano, admite-se que € possivel ordenar os votantes de acordo com a
quantidade desejada de bem piblico, pelo que o votante mediano €, simplesmente, o

elemento mediano nessa ordenagio.
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As secgbes seguintes vdo entdio analisar o impacto das transferéncias sobre a
quantidade de (e a depesa em) bem piliblico e 0 bem estar do eleitor local representativo.
Convém, no entanto, referir que apenas serdo considerados os efeitos directos da
transferéncia no concelho recipiente. Quer dizer, sera ignorada a repercussio que o
montante da transferéncia para uma determinada autarquia possa ter nas necessidades de
financiamento do orcamento da Administracdo Central (no caso do FEF) ou da
Comunidade Europeia (nos casos dos FE e FC). Ignorar-se-Zo igualmente quaisquer efeitos
que uma transferéncia para um concelho em particular possa desencadear em qualquer
outro (efeitos de spillover). Em termos da literatura urbana, a andlise seguinte ¢
considerada de equilibrio parcial porque ignora estes dois tipos de efeito indirecto!3.

5.4. Recta Or¢camental do Votante Mediano

Um municipio enfrenta naturalmente uma restrigio orgamental que impede a
despesa de ultrapassar a receita. Como foi justificado no capitulo 2 e ilustrado
numericamente no capitulo 3, faz todo os sentido em Portugal interpretar essa restrigio
como uma condico de equilibrio orgamental em termos estaticos. Na auséncia de
quaisquer transferéncias, esse equilibrio pode ser representado através da expressdo

X h=cg . (5.1
i=1

onde 1 € a taxa (uniforme) de tributagdio local, 7, representa a matéria colectavel!4 do
contribuinte i (havendo » individuos no concelho), g mede o nivel da provisdo do bem
publico (capital piblico) e ¢ reflecte o custo unitéric dessa provisao. Sem perda de
gencralidade, ignoram-se em (5.1) outras despesas publicas que nfo as de investimento (sé
se pretender considerar outros encargos, bastard interpretar o lado esquerdo como
excedente corrente). Embora se trate na aparéncia de uma restrigio orgamental estatica
(que, sublinhé-se, tem todo o sentido no contexto portugués), a verdade € que a sua
formulag@o simples € suficientemente genérica para igualmente poder contemplar receitas

13 Uma anélise dos efeitos que subsidios como os FE e o FC podem ter sobre o crescimento econémico e a
substituibilidade entre factores produtivos esti fora do Ambito deste trabalho, até porque se encontra jé
disponivel na literatura - vide Armstrong e Taylor (1993). .

14 No caso portugués, a receita fiscal autdrquica € essencialmente composta por impostos sobre o patriménio
imobiligtio (cerca de 63 por cento em 1992). A formulagdo acima permite estudar este caso (£, deverd entfio
ser interpretado como valor do consumo imobilidtio individual) e outros tipos de tributaglio predominante.
Por mera questdo de simplicidade linguistica, doravante ler-se-& / como rendimento do countribuinte /.
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-e despesas futuras descontadas para o momento presente. Contudo, para os objectivos da
andlise, nfo se revela Gtil nem necessério explicitar a natureza intertemporal do orgamento

publico.
De (5.1), vem o imposto pago pelo individuo 7,
th=acg i=L..,n , _ (5.2)

onde

R
1

é o peso do contribuinte i no rendimento agregado do concelho. Admitindo que, para além
do bem publico, consome um bem privado () - considerado numerdrio -, a sua recta

orgamental €
=y 4+, i=1,...,n
ou, substituindo a despesa fiscal por (5.2),
L=y +ocg i=1...,n

O termo ;¢ corresponde ao prego do capital piiblico suportado por i. Como € pago
ao municipio, este termo pode ainda ser interpretado como prego fiscal enfrentado pelo
individuo. Registe-se que este prego nio é o mesmo para todos os contribuintes, sendo
tanto maior quanto mais rico for o individuo relativamente 4 sua comunidade local. Um
dos n cidaddos ¢ o votante mediano; designando-o por m, a respectiva recta orgamental é

dada por

I =y +a.ce . . (5.3)

Como ilustragdo, considerem-se duas autarquias em tudo iguais excepto no nivel de
rendimento dos respectivos elementos medianos, m, ¢ m, {em particular, assuma-se que o
rendimento total é igual nas duas autarquias). A recta or¢amental do individuo com maior
rendimento (autarquia 2 no exemplo da Figura 1) é mais inclinada, reflectindo uma
contribuigdo fiscal mais elevadals. Se o rendimento dos votantes medianos for 0 mesmo
mas 0s municipios enfrentarem diferentes custos de provisdo (caso ndo exibido na Figura),

15 Se o rendimento total niio for 0 mesmo nas duas autarqguias, a abcissa na origem ¢ diferente.
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entfio a recta orgamental do individuo representativo da comunidade com maior custo ¢

mais inclinada (tendo a mesma ordenada na origem). -

_ Figural
Recta Orgamental do Votante Mediano

\\ g

5.5. Transferéncias o Recta .Orcamenta_l do Votante Mediano

Suponha-se que a autarquia recebe uma transferéncia publica ndo distorciva e
incondicional de D unidades monetdrias. Para um dado montante de despesa municipal, o
imposto pago pelo votante mediano € agora menor,

t,=a,(g-D) ,
pelo que a sua recta orgamental passa a ser
Iy=Yutocg—a,D

deslocando-se paralelamente para cima no espago dos bens publico e privado (segmento
ABnaFigura 2). A extensio do deslocamento € proporcional ao valor do subsidio atribuido
& autarquia e ao peso fiscal do contribuinte. '
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| Figura 2
Transferéncia Nio Distorciva e Condic¢dio de Elegibilidade
y N
I +a D 'S
AN .
~N
AN
L& D
N
B £ 4

Se a transferéncia for condicionada por uma cldusula de elegibilidade que profba a
utilizagfio do subsidio para financiar, ainda que em parte, eventual acréscimo de despesa
em bem privado, entdio a nova recta orgamenta! relevante é constituida pelos segmentos
CDB. Com esta condigfio, a nova despesa em bem piblico n&o pode ser inferior ao valor da
transferéncia, que é CA quando avaliada em unidades do bem numerario.

Suponha-se que, na auséncia de subsidio, o cabaz escolhido pelo contribuinte
mediano era E, na Figura 3. A despesa no bem publico entdo realizada ascendia a GC
unidades {(de numerdrio). Considere-se agora uma condi¢#io de adicionalidade que impéc;a a
nova despesa autirquica de ser inferior 3 efectuada inicialmente. Com uma transferéncia de
CA unidades, o trogo AF deixa de ser possivel pois qualquer ponto nele localizado envolve
uma comparticipa¢o municipal inferior a0 montante que a edilidade anteriormente
suportava - o subsidio estaria assima a ser utilizado para substituir despesa autdrquica, o
que confrariaria a intengfio do dador, Portanto, a nova recta orgamental do cidaddo
representativo ¢ formada pelos segmentos CEFB.
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Figura 3

| Condic&o de Adicionalidade numa Transferéncia Nao Distorciva

™
y

Em jeito de corolério, pode-se destacar que, no caso de uma transferéncia ndo
distorciva, a satisfacdo da condi¢do de adicionalidade implica a verificagdio da condigdo de
elegibilidade; com efeito, todos os pontos da nova recta orcamental representada na Figura
3 envolvem uma despesa total em bem piiblico pelo menos igual ao montante do subsidio.

Considere-se agora uma transferéncia distorciva. Ao determinar que o valor do
subsidio seja uma percentagem s da despesa em capital publico, o dador reduz o custo de
oportunidade deste bem enfrentado pela comunidade recipiente. A contribuigfo fiscal do
votante mediano diminui neste caso para '

U,=(1-sa,cg com O<s<] |
pelo que a sua recta org:ament.al roda para cima, passando a ser

I, =y, +(1-s)a,cg

O segmento AB ilustra na Figura 4 a nova fronteira orgamental do individuo. Com
uma transferéncia distorciva, o requisito de elegibilidade estéd automaticamente garantido
pela natureza distorciva do préprio instrumento. Com efeito, sendo o valor do subsidio
uma fracgdo da despesa publica total, ndo é possivel que esta seja, no novo cabaz
escolhido, inferior aquele. Deste modo, a transferéncia nfio é nunca (a menos que haja |
fraude...) utilizAvel no financiamento da aquisigio de bem privado (i, e., ndo elegivel).16

16 Pode-se inferir a partir desta constatagdo que a condiglio de elegibilidade exigida pelos Fundos Estruturais
¢ redundante face & regra de complementaridade financeira (ou seja, distorcividade) que também os
caracteriza. '
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Se o dador estipular uma condigdo de adicionalidade, a recta orgamental relevante
ja ndo ¢ AB. Designando por E o cabaz inicial, poder-se-ia mostrar que apenas os pontos
dos segmentos AEC cumprem a condi¢do. Bastaria notar que qualquer ponto no troge 4D
provoecaria uma redu¢do na despesa puablica local e que qualquer ponto no trogo DB, se
bem que respeitasse a adicionalidade, exigiria que uma parte do subsidio revestisse a forma
lump-sum (concretamente, as primeiras ED unidades de subsidio - medidas em unidades de
capital - seriam /ump-sum e s6 as restantes seriam distorcivas).

] Figu_ra 4
Transferéncia Distorciva

Finalmente, refira-se o efeito que a limitag3o do montante da transferéncia por parte
do dador tem sobre a recta orgamental do individuo. Parece 6bvio que num subsidio ndo
distorcivo o valor estd automaticamente fixado - como decorre da propria defini¢io da
transferéncia, o seu valor nio depende da escolha do recipiente.:

Jé no caso dos subsidios distorcivos o montante a transferir 6 fungdo crescente da
quantidade de bem publico que a autarquié decidir prover. Implicitamente, a Figura 4
acima considerou que o valor da transferéncia niio se encontrava timitado a partida pelo
dador. Contudo, se essa ndo for a situagfio e, por exemplo, o dador estabelecer um tecto de
AF unidades (de bem numerério), entfio a recta orgamental relevante € constituida pelos
tro¢os AEGH, Um cabaz localizado no segmento GH esgota a dotagdio, pelo que, na
margem, ¢ comprado aos pregos iniciais (excepto se se tratar do préprio vértice G, que

ainda € possivel adquirir com prego distorcido).
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5.6. Consequéncias das Transferéncias sobre o Bem Estar do Eileitorado
Local e a Despesa Publica (Municipal e do SPA)

Em todas as situagdes que a seguir serfio examinadas a quantidade de bem piblico
escolhida pelo votante mediano serd consumida por todos os cidaddos: pois, como se
afirmou na sec¢o 5.3., ele dispde do poder de definir as maiorias de voto. Vai-se admitir
que se trata de um agente racional dotado de preferéncias bem comportadas. B instrutivo
comegar por analisar os efeitos do FEF, passar depois aos FE ¢ a0 FC e terminar com uma
~ comparago entre os trés tipos de instrumento.

5.6.1. Fundo de Equilibrie Financeire

A recta orgamental inicial do votante mediano é o ségmento AC na Figura 5 abaixo.
Decorre da hipétese de ndo saciedade que as escolhas do individuo recairfo sempre num
cabaz localizado sobre a sua recta or¢amental, Como foi dito na secgdo 5.2., o Fundo de
Equilibrio Financeiro ¢ uma transferéncia /ump-sum incondicional. Logo, de acordo com o
explicado na sec¢do 5.5., com a recepgio da fatia do FEF atribuida ao municipio, a recta
orgamehtal passa a ser DF e o valor do subsidio implicitamente transferido para o agente ¢
~ AD (medido em unidades de numerario).

Figura 5§
Efeitos do FEF
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Contendo a totalidade do espago de possibilidades de consumo inicial, é 6bvio que

o bem gstar do contribuinte ndo pode piorar com esta transferéncia.

Ndo sendo distorcivo, o subsidio em questio possui apenas um efeito de
rendimento, pelo que, se os bens forem normais, aumentard o consumo_de ambos.
Suponhamos entio que a escolba passa, por exemplo, do cabaz B para o cabaz E. A
despesa municipal em capital contrai-s¢ em B'E’ unidades (-B'E’=E'A-B'A) apesar da
quantidade provida ser maior. Quer dizer, houve uma substitui¢io de despesa municipal
por despesa do Estado no financiamento da provisde do bem piiblico. Contudo {desde que

£ seja mesmo normal), a despesa pblica total aumenta, no montante B"E”.

Antes de fechar este ponto, permita-se uma observagio acerca do efeito sobre o
bem estar. Na Figura empregue est4 a trabalhar-se com as preferéncias do votante mediano.
O facto de ele ganhar bem estar nfo significa que todos os seus concidadios também

fiquem melhor ap6s a selecgdo colectiva da nova quantidade de g. Esta eventualidade
decorre do facto de o nivel de bem publico escolhido pelo agente mediano nfo ser, em
gci'al, a quantidade 6ptima para todos os consumidores. A demonstragéo deste ponto néo ¢
dificil mas cai fora do dmbito do presente texto, Nestas circunstincias, se se aceitar a
hipétese do votante mediano!’, o sentido da alteracfio no bem estar deste individuo ¢
comum ao que pelo menos metade do eleitorado experimenta; assim, afigura-se apropriado
utilizar as preferéncias do votante mediano como indicador representativo do bem estar da
comunidade local. Esta observagdo ¢ igualmente pertinente no caso dos exercicios

seguintes de estatica comparada.

5.6.2. Fundos Estruturais

Os FE sdo transferéncias distorcivas condicionadas por elegibilidade e
adicionalidade. Seja a recta or¢amental pré-subsidio dada por AC na Figura 6 ¢ a escolha
inicial o cabaz B. Explicou-se na sec¢éo anterior que a atribui¢dio de um FE 4 autarquia da
azo a uma nova recta como ABD (por ora ignore-se a limitaggo do montante).

Contendo o novo espago orgamental a totalidade do anterior, é dbvio que a

satisfacdo da maioria ndo piora com a obtengio da transferéncia.

Sendo £ uma verosimil nova escolha, o volume de investimento (variagio na
quantidade de g) ¢ positivo e detecta-se agora a presenca de um gfeito de substituicio no

17 Para além da razoabilidade teérica da hipotese, ha até testes emplricos recentes que nio a permitem
rejeitar no caso dos municipios portugueses. E feita uma referéncia a estes resultados no capitulo seguinte.



40 FINANCAS LOCAIS

consumo entre os dois bens. A distorgiio reduz o custo de oportunidade do bem publico,
levando o consumidor a, para um mesmo nivel de satisfagiio, querer trocar bem privado por -
capital piblico. Tal como no caso do FEF, manifesta-se um efeito de rendimento: 2 descida
do prego relativo de g enfrentado pela comunidade local confere-lhe um poder de compra
acrescido, que ird canalizar para mais consumo de ambos os bens (se estes forem normais).

Figura 6
Efeitos dos FE

O valor do subsidio subjacente ao cabaz E, avaliado aos pregos iniciais, € AF. A

despesa municipal em g aumenta, no montante E‘B' (=E'4-B'A), como teria de ser dada a

imposi¢do da condigdo de adicionalidade na nova restrigio orgamental. Em conformidade,

o valor do gapital piblico acumulado € agora maior, sendo dado pela soma das

comparticipagBes comunitaria € municipal.!$

Repare-se que a adicionalidade retira rendimento real, ou seja, bem estar ao
contribuinte, quando comparada com um subsidio incondicional & mesma taxa e de
idéntico valor - com esta transferéncia alternativa, a maioria do eleitorado local poderia
consumir num ponto como -H, localizado na intersec¢do da nova recta orgamental (AG)
com a linha FE que avalia o subsidio com adicionalidade. A perda de poder de compra
pode ser estimada em DA unidades, avaliada aos novos pregos. Por cutro lado, a condigdo
imposta for¢a o concelho recipiente a prover uma quantidade de bem publico certamente
ndo inferior ao nivel pré-subsidio, o que poderia nfio ser o caso se tal condigiio ndo

18 De acordo com os cricérios da Contabilidade Publica, a despesa comunitria (valor do subsidio) é
considérade como despesa do SPA, sendo naturalmente também contabilizada como receita do mesmo, a
titulo de transferéncia recebida do extetior,
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existisse. Mas ¢ precisamente este resultado - promog3o do investimenio em infraestruturas
publicas - que provavelmente motiva a Comunidade Europeia para canalizar recursos para

as reg1ées menos desenvolv1das Portanto, a admg_nghdadg_c_m_sxpmsw

Havendo 305 municipios em Portugal, nenhum concelkio sente, numa perspectiva
individual, que existe um limite superior pré-determinado no valor da transferéncia que
pode vir a receber. Quanto mais projectos de qualidade elegivel a autarquia for capaz de
apresentar, maior €, em principio, a fatia de FE a que se habilita. Neste sentido, a analise
"~ efectuada em torno da Figura 6 tem todo o cabimento. Porém, numa perspectiva agregada,
estando a dotacdio global de Fundos Estruturais a ser canalizada para o pais fixada no
Quadro Comunitario de Apoio, pode ter sentido analitico considerar os efeitos dessa
mesma limitagfo. Mais, num contexto de quebra destes instrumentos (o mané nfo durard
sempre...), havera certamente cortes nas fatias a transferir para cada autarquia. Entdo,
valerd a pena conhecer os efeitos da imposicio de tectos no montante deste tipo de

transferéncia.

Tal como foi explicado no final da secgdo 5.5., a existéncia de um limite superior
no valor do subsidio estrutural a que o municipio pode recorrer traduz-se graficamente
numa amputagsio do segmento da recta orgamental correspondente ao prego subsidiado. Se
o montante da transferéncia ndo puder ultrapassar AF unidades, a nova restricio do
contribuinte passa a ser limitada pelos trogos 4BHG (Figura 7). No caso ilustrado, a

hmltaqﬁo ¢ uma restmpao actlva, pelo que o votante mediano fica certamente pior do que
a al de ; s¢ igualmente: se a nova

escolha passar a ser o cabaz H, é dbvio que g consumido diminuit%; se se vier a localizar no
segmento HG, a quantidade de capital também é menor do que a correspondente ao ponto
E devido aos efeitos de substituigdo e rendimento negativos que estdo associados a essa
passagem (a subida do prego relativo pago pelo contribuinte levaria a2 uma substituicdo no
consumo de g por y e a uma perda de poder de compra, que se materializaria numa redugfo

adicional no consumo de capital).

13 A nova escolha nunca podera recair sobre um cabaz interior no segmento BH, de acordoe com o principio
da preferéncia revelada.
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Figura 7
Limita¢fio no Valor dos FE

WV

5.6.3. Fundo de Coesio

Do ponto de vista analitico, 0 Fundo de Coesfio nio € mais do que um FE sem
condigde de adicionalidade. Assim, o estudo dos seus efeitos microeconémicos estd ja
produzido no ponto anterior, sendo particularmente relevante a discussio entio tida a
propésito do papel daquela condigfio. Ao comparar um FE com ¢ FC, note-s¢ ainda que,
em principio, a taxa média de comparticipagdo comunitaria sera maior no caso do segundo.

5.6.4, Comparacfio entre um Funde Estrutural e o Funde de Equilibrio Financeiro

Considere-se na Figura 8 um FE limitado ao valor AE e compare-se 0s seus efeitos
com os de uma transferéncia tipo FEF de valor idéntico. Para determinar este valor, €
necessario saber onde se localiza o cabaz escolhido pelo elemento mediano quando o seu
municipio recebe o FE. E ttil examinar dois casos alternativos.

Suponha-se que, num primeiro caso, e na sequéncia da atribuigdo de um subsidio
estrutural, o concelho vota maioritariamente numa quantidade de bem piblico localizada
no segmento CD. Esta escolha esgota a dotag#io AE. '
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Figura 8
FE versus FEF

E facil perceber que a majoria do eleitorado ndio ficaria ) 3
tipo FEF de igual valor. Com efeito, o subsidlo néo chstorczvo permitiria realizar qualquer
uma das escolhas possiveis com o FE ou qualquer uma localizada na area ABCE.

Tendo o FE conduzido a um cabaz ne troc;o CD (com excepq:&o de uma possivel

solugdio de canto no vértice D), o ]
ja que o prego relativo e o rendimento do agente seriam os mesmos. Sendo a quantidade

provida de capital e o prege fiscal comum aos dois instrumentos, a gomparticipacdo -

publica municipal (em_valor) também seria comum as duas solugdes, Logicamente, a
despesa total do SPA seria a mesma com qualquer um dos instrumentos.

Num segundo caso, imagine-se que o votante mediano opta por um cabaz como F,
cujo subsidio implicito (4F") ndo esgota o limite do FE.

Na perspectiva da comunidade local, seria sempre preferivel uma transferéncia de
igual valor com as caracteristicas do FEF. Embora os cabazes compreendidos na area
FCDG deixassem de estar disponiveis com o FEF, a verdade € que o consumidor revelara
preferir F a qualquer um deles (principio da preferéncia revelada). Como o FEF manteria
acessiveis ao rendimento do agente o restante espago de consumo disponivel com o FE e
ofereceria ainda a possibilidade de eleger qualquer cabaz na drea F'FBA, é evidente que o

Quanto a quantidade de capital, note-se que o concetho escolhera o cabaz F com

um subsidio tipo FE. Com um FEF de igual montante, ¢le iria certamente eleger um ponto

" no segmento FF' envolvendo menor nivel de g (a menos que os bens fossem perfeitamente
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complementares no consumo, uma eventualidade exirema apenas com interesse
especulativo). Em termos nominais, a despesa municipal, havendo FE no valor AF", é F'4
ea dcspesa total do SPA ascende, portanto, a F"F'. Com FEF no mesmo montante, a

Lamhgm_summmm Incluswamente o FEF poderia permitir ao concelho escolher um
cabaz como F"; nesta situa¢fo extrema, o subsidio do Estado estaria a ser integralmente
aplicado no financiamento de consumo do bem privado (porque a transferéncia néo
possuiria clausula de elegibilidade) e a despesa municipal deixaria, pura e simplesmente,
de existir (por ndo haver uma clausula como a adicionalidade),

5.6.5. Comparagfio entre um Fundo Estrutural e o0 Fundo de Coeséio

Como ja se sabe, um subsidio com as caracteristicas dos FE origina um espago
orgamental limitado por ABD na Figura 9 (na comparagio que se vai seguir é irrelevante a
questdo da limitagio do valor da transferéncia). Seja E o cabaz escolhido pela populagio
do concelho - o montante do apoio comunitario € entfio AF.

Uma transferéncia atribufda no 4mbito do recém-criado FC originaria uma recta
orgamental como AG, menos inclinada que o trogo BD associado ao FE {(pelo menos, assim
se espera que venha a ser na pratica, fazendo fé no acordo de Edimburgo). No podendo o
seu valor ultrapassar AF unidades (de numeririo), a recta orcamental efectivamente
enfrentada é AHI. E dbvio que, para que a comparagio seja pertinente, o bem piiblico tem
de ser elegivel para apoio comunitario através de qualquer um dos Fundos (em principio,
qualquer infraestrutura pﬁblica de ambiente ou transj:orte com interesse para o
- desenvolvimento regional num pais abrangido pelo FC - Portugal, Espanha, Grécia ou
Irlanda - serve como exemplo). |
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Figura 9
FE versus FC

/
/
\ %

Qualquer que fosse o cabaz seleccionado com o FC, ele scria pelo menos tio bom
como a escotha com FE (bastaria que os bens ndo fossem perfeitamente complementares
no consumo para que o FC se afirmasse como estritamente superior na perspectiva da
comunidade recipiente). Este facto constata-se imediatamente ao verificar que o espago de
possibilidades de consumo com o FE estd contido no espago relevante permitido pela
transferéncia a titulo de FC.

Havendo rndo saciedade, a escolha com FC recairia num ponto sobre as linhas AH
ou HE que, em qualquer caso, envolvem um nivel de capital piblico inferior ao que a

populagéo locai havia eleg1d0 na eventuahdade de lhe ser cometido um subsidio estrutural.
Portanto, a despe . Em termos nominais, pode

afirmar-se que o W&Jmﬂmﬁmmmgm

Note-se que o montante da comparticipagfo comunitaria efectiva no caso do FC
poderia ndo atingir o limite AF. Tudo .dependcn'a das preferéncias do votante mediano.
Uma escolba no trogo HE representaria um subsidio nesse valor e, por conseguinte, a
despesa total do SPA seria certamente menor com ¢ FC. Contudo, ndo se poderia excluir a
possibilidade de a opgéio do agente decisor recair nun ponto localizado no segmento AH
(excluindo o préprio extremo H). Nesta eventualidade, a comparticipagiio comunitdria
ficaria aquém de 4F e entdo a despesa total do SPA seria ainda mais pequena.
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5.7. Conclusdes

Os principais metos de financiamento do investimento realizado pelos municipios
portugueses sdo transferéncias plblicas de capital, avultando, entre elas, o FEF e os FE (¢
natural que a partir de 1993 ou, com maior propriedade, a partir de 1994 o FC venha
igualmente a conhecer alguma notoriedade neste dominio).

A analise produzida na secgio anterior permitiu extrair ilacgSes importantes acerca
do impacto microecondmico destes instrumentos. Certamente que todos eles melhoram o
bem estar ¢ o nivel de provisio do capital publico nas comunidades locais mas a
intensidade com que o fazem € diferenciada. O Quadro 14 resume as comparagbes
efectuadas.

Quadro 14
Eficicia Relativa das Transferéncias
Bem Estar Nivel de Despesa
Local Cap. Pib. Nom. do SPA
FEF Mixima Minima Minima
FE Minima Maxima Miaxima
FC | Intermédia Intermédia Intermédia

Se a populagdo recipiente fosse permitido escolher o tipo de transferéncia através da
qual receberia um determinado montante de financiamento, a maioria elegeria o FEF. Tal
opgdo ¢ logica e pode ser entendida como uma aplicagio do conhecido resultado da teoria
econdmica das distorgSes segundo o qual quanto menores forem os condicionalismos
impostos ao consumidor, isto &, quanto menos se distorcerem as suas escolhas, maiores sfo
os ganhos de bem estar para a comunidade beneficidria do subsidio. '

Se a entidade dadora tiver, ela prépria, as suas preferéncias quanto & afectagdo de
recursos nas economias recipientes, é natural que procure implementa-las. Os programas
de transferéncias publicas podem ser um veiculo de transmissdio de orientagdes da
autoridade central nesta matéria se obrigarem' a entidade beneficidria a cumprir
determinadas condi¢des. Com efeito, a analise anterior mostrou que, para um determinado
valor a transferir, o nivel de capital publico é maximizado no caso da transferéncia revestir
a forma de um FE. As condigdes de complementaridade, elegibilidade e adicionalidade
contribuem todas para garantir um nivel de provisfo superior. O confronto de preferéncias
préprias do dador com os gostos dos recipientes resulta numa mitigagio do ganho de bem
estar que estes experimentam. Sem exigir adicionalidade mas distorcendo o preg:o relativo,
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¢ FC tem um. nivel intermédio de eficicia para afectar tanto o bem estar como a quantidade
de bem publico a prover localmente.

Nos esforgos de consolidagio orgamental que preocupam as autoridades
macroecondmicas, importa seguramente conhecer as implicagdes destes. programas ao
nivel da despesa publica nominal. Mostrou-se que a comparticipagdo municipal exigida
para aceder as transferéncias é maior no ¢aso dos FE, em linha com o efeito mais potente
que estes geram sobre a despesa real. De igual modo, s&o os FE que produzem um'choque
mais forte sobre a despesa total do SPA porque impedem a eventual substitui¢io de
despesa local por despesa central (neste caso, comunitaria). |

Num momento em que se afigura legitimo antecipar um crescimento acelerado nas
transferéncias da Comunidade Europeia para as autarquias, € pertinente atribuir alguma
atencfio a0 impacto que o aproveitamento integral dessas verbas possa ter sobre a despesa
nominal sem juros do SPA e o respeito do respectivo tecto assumido no Programa de
Convergéncia Revisto. Tal requer, porém, um exercicio de quantificagio que ultrapassa a
natureza qualitativa da analise aqui apresentada, pelo que se sugerc a sua realizagfo
oportunamente, :



VOTANTE MEDIANO E INEQUIDADE ORGAMENTAL
INTERMUNICIPAL

No capitulo anterior, utilizou-se a hipétese do votante mediano como mecanismo de
escolha colectiva do nivel de bem publico a ser provido por cada autarquia local. Apesar
das suas limita¢Bes, constitui uma conceptualizacio interessante e frequentemente
assumida em trabalhos tedricos ¢ aplicados no dominio das Finangas Publicas, pelo que
~ nfo se dedicou entdo uma atengfo particular a justificagio dessa hipbtese.

Foi recentemente publicada pela Prof? Ana Bela Santos uma investigagio
microeconoméirica sobre a procura de bens ¢ servigos publicos municipais no Continente
portugués - Santos (1991). Ora este trabalho tem, entre outros aspectos dignos de realce, a
virtude de testar a legitimidade da hipétese do votante mediano em modelos do tipo que foi
empregue no capitulo 5. Uma conclusio muito oportuna ¢ que a evidéncia empirica
disponivel ndio permite rejeitar aquela hipétese no caso dos municipios portugueses. Este
estudo utiliza ainda a estimac¢fio da funcdo procura de.bens e servigos publicos locais para
indagar a eventual existéncia de inequidade orgamental entre as autoridades municipais
portuguesas - um tema que se afigura apropriado abordar num texto sobre Finangas Locais
elaborado a propdsite do Or¢amento do Estado para 1994,

Por estas razGes, decidiu-se aqui apresentar um resumo do trabalho Santos (1991),
dando destaque aos dois aspectos mencionados, votante mediano e inequidade orcamental.
Assim, a secgfio 6.1, vai apresentar as caracteristicas metodologicas essenciais que
permitirdo, por um lado, legitimar modelizagBes de escolha colectiva ao nivel concelhio
baseadas no arquétipo do votante mediano (sec¢dio 6.2.) e, por outro, estimar assimetrias

or¢amentais intermunicipais (sec¢io 6.3.).

6.1. Estimacéo da Procura de Bens e Ser\figos Puablicos Locais

Tal como no caso dos bens privados, a procura individual de bens e servigos
publicos locais € explicada, entre outras variaveis, pelo rendimento do consumidor (¥) ¢
pelo prego relativo (¢) desse compoésito piblico, considerando (o vector de) outres bens
como numerdrio. No caso especifico de bens publicos, tem sentido ponderar igualmente a
possibilidade de a quantidade procurada depender da dimens#o da comunidade (N) para a
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qual os bens sio providos. Por detras desta suposigfio, estd a ideia de que o bem ptiblico
local € um bem de clube e que, portanto, 0 custo unitirio de provisdo pode decrescer
(crescer) com o numero de utilizadores se eventuais economias de escala excederem os
(forem ultrapassadas pelos) custos de congestionamento. Finalmente, tratando-se de uma
funcdo que se pretende ajustar a uma base de dados seccionada (os 275 concelhos do
Continente), € natural incluir entre os regressores um vector de varidveis socio-
demogréficas (Z) que exprima especificidades locais julgadas pertinentes para explicar a
procura. Adoptando uma especifica¢dio log-linear e aproximando a procura do agente
mediano no concetho J através da despesa corrente per capita em bens e servigos do
respectivo municipto (£X), foi, em sintese, estimada a seguinte fungio:

InEX, =b+bInt, +bInN +b;In¥, +bInZ +u, . (6.1)

O termo u € a perturbacfio aleatdria com as propriedades cléassicas e os pardmetros b
sdo combinagdes dos coeficientes estruturais cuja explicagio nfio cabe aqui. N3o sendo
conhecida a distribui¢8o do rendimento individual ao nivel local, o votante mediano foi
aproximado pelo conceito de contribuinte com rendimento médio no concelho.

Valera a pena descrever minimamente o tratamento do prego dos bens publicos pois
a sua formulagdo tem implicagdes vitais quanto 4 natureza das conclusGes alcangadas. Nio
sendo transaccionados no mercado, estes bens sfio pagos pelos consumidores através de
impostos, Portanto, 4 semelhanga do que se fez no capitulo 5 deste texto, o prego relativo
relevante tem uma natureza fiscal ¢ difere de individuo para individuo. Em face da
disponibilidade estatistica e da importincia que os impostos sobre a propriedade
imobilidria assumem no conjunto das receitas fiscais municipais (vide secglio 3.2.), a autora
definiu o prego fiscal do contribuinte represemtativo (1) como sendo o share desse
individuo na matéria colectavel total do municipio em sede de impostos sobre o patriménio
imobiliario. Assinale-se, a proposito, a semethanga conceptual entre esta definigdo ¢ a que
foi proposta no capitulo 5 (o termo a). A base de tributagfio considerada por Santos refere-
se, nfio apenas A propriedade afecta a habitagdo, como também aos outros tipos de
ocupagio (industrial, comcrcia.]. ¢ agricola) dos prédios urbanos e nisticos. Porém, o
imposto pago pelo individuo representativo foi apurado apenas de entre a receita fiscal
proveniente da propriedade afecta a habitagdo, um subconjunto da base de tributagfo
municipal. A logica desta definigdo assenta na hipdtese de que os votantes nas elei¢es da
autarquia j séio proprietarios de habitagfio localizada na 4rea de jurisdig8o desse municipio,
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6.2. Validagao da Hipétese do Votante Mediano

O ajustamento da equagdo (6.1) pelo método dos minimos quadrados ordindrios foi
feito com dados de 1986 (a matéria colectavel total data de 1982) referentes aos 275
municipios do Continente e conduziu &s seguintes elasticidades (estatisticas-t entre

paréntesis):

- Elasticidade Procura-Prego Fiscal -0,78 (-10,2);
- Elasticidade Procura-Rendimento O_,79 (11,1);
- Elasticidade Procura-Dimens#o 0,23 (5,2).

As estimativas apreseniam os sinais correctos, s#io significantes e verificam as
restri¢Ses impostas pela teoria do consumidor. A qualidade global da regressdo € muito boa
(R* ¢ R? préximos dos 92 por cento) e ndo hd evidéncia de autocorrelagio (estatistica

A . rot

DW=1,935). Quer dizer, ndo se encontra ¢vidéncia empirica que ponha em causa 2
aderéncia 3 realidade jano utilizada para formular o modelo

aderéncia 3 realidade da hipo6tese

6.3. Inequidade Orgamental

Santos (1991) define equidade orcamental (horizontal) num contexto espacial
"como uma situagio na qual individuos em circunsténcias similares enfrentam o mesmo
prego fiscal independentemente do local de residéncia” (pag. 23). Deste modo, diz-se que
ha inequidade orgamental se, para um mesmo custo unitdrio de provisdo do bem piblico,
dois municipios cobrarem pregos fiscais diferentes. Na estimagfio da fungio procura
apresentada na secgdo anterior, foi assumidoe que o custo médio de provis&o € uniforme no
pais, pelo que a apreciagio de eventual inequidade passa apenas pela comparagfio dos
pregos fiscais entre os concelhos da amostra. |

Um acréscimo no prego fiscal faz baixar o nivel de bem estar do consumidor
representativo. Esta perda de satisfagdo pode ser medida monetariamente através da
chamada varia¢do equivalente do rendimento (uma entre vérias métricas possiveis). Esta
medida corresponde a variagfio no rendimento do consumidor que, aos pregos iniciais, ¢
equivalente a alteragfio no prego relativo, em termos de impacto sobre 0 bem estar. Quer
dizer, ¢ a variagdo no rendimento que, aos pregos iniciais, permitiria ao consumidor
experimentar exactamente a mesma altera¢fio no bem estar que a modificagfio no prego
provoca. Assim, a uma subida (descida) do prego corresponde uma variagio equivalente
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negativa (posttiva) no rendimento do consumidor - consultar, por exemplo, Varian (1992)
para uma explicagio mais detalhada do conceito.

De acordo com a definigfio acima exposta, haveria equidade quando o prego fiscal
fosse comum a todos os municipios. E adoptado o prego fiscal médio no pafs como
referéncia desta situagfio idilica e, para avaliar a extens3o da inequidade intermunicipal,
compara-se 0 prego observado em cada concelho com essa referéncia. Um municipio cujo
prego se encontra acima (abaixo) da referéncia esté a infligir uma perda (um ganho) de bem
estar ao seu contribuinte representativo relativamente 3 autarquia média do pais. Esta perda
(ou ganho) é entdo estimada através do cdlculo da variagdo equivalente do rendimento
associada & diferenga entre o prego fiscal observado e o prego fiscal de referéncia.

Os resultados a que a autora chega revelam a presenca de fortes assimetrias
regionais. De uma maneira geral, a ndo harmonizagdo do pre¢o fiscal penaliza
relativamente mais os cidadfos representativos dos concelhos com maior densidade
urbanistica, tais como Aveiro, Porto, Lishoa ¢ Setibal. Ao invés, |
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intcﬁgx, destacando-se vérios nos distritos de Beja, Santarém e Castelo Branco.

Julga-se, no entanto, que este padrio registado depende crucialmente da medida de
prego fiscal adoptada, que foi o peso do modo habitagio no valor tributivel dos prédios. E
sabido que a propriedade imobilidria se valoriza mais depressa em meios urbanos e que a
desactualizagiio da matéria colectdvel é relativamente mais acentuada nos concelhos do
interior, ja que ai a percentagem de avaliagdes antigas é maior. Por isso, nfo deve estranhar
muito que o prego fiscal seja superior nos concelhos mais urbanizados do litoral.

Deve ainda notar-se que hd razdes para esperar que estas assimetrias fiscais
intermunicipais detectadas em 1986 possam entretanto ter mudado. De entdo até hoje, o
peso das transferéncias nas receitas totais dos municipios tem-se elevado
significativamente. Como se analisou no capitulo 3, estes subsidios traduzem-se num
acréscimo de rendimento dos contribuintes - tanto no caso do Fundo de Equilibrio
Financeiro como no caso dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coesdo - € numa rédug:é.o
do prego fiscal relativo por eles enfrentado - no caso dos Fundos Estruturais e de Coeséo,
Localizando-se nas 4reas do litoral de maior densidade os crescimentos mais rapidos na
provisio de infraestruturas e equipamentos sociais, afigura-se legitimo presumir que as
transferéncias estdo a favorecer as possibilidades de consumo (e, portanto, 0 bem estar)
nessas areas relativamente as demais , assim contrabalancando (se ndo mesmo invertendo)
o sentido da inequidade fiscal detectada pela Prof.* Ana Bela Santos.
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A 'posse de activos imobiligrios € o consumo dos seus servigos so particularmente
tributados em Portugal. Constituem objecto dos impostos com incidéncia mais ou menos
universal, como sfo o IRC e 0 IVA que tributam a actividade de construglo ou o IRS que
tributa o rendimento efectivo da propriedade imobilidria. Est&o sujeitos igualmente a vérios
impostos de incidéncia especifica. Entre estes, avultam, pela sua carga, a Sisa € a
Contribuigio Autdrquica. Convém, no entanto, nio esquecer o Imposto de Selo e outros
encargos notariais e de registo, além do Imposto de Incéndios e taxas municipais diversas.

A Sisa e a Contribuigiio Autdrquica sdo os impostos municipais com maior
significado em termos de receita. Por exemplo, em 1992 representaram cerca de 36 e 28
por cento, respectivamente, da receita fiscal total arrecadada pelas autarquias. O actual
sistema fiscal municipal origina ou faculta a ocorréncia de determinadas ofensas aos
objectives que devem nortear qualquer mecanismo de afectagdo de recursos: equidade e
eficiéncia. Aqueles dois impostos sdo, pois, os principais responsaveis por estes problemas.
Num momento em que se discute a descentralizagio de fungdes actualmente a cargo do
Estado, parece particularmente oportuno reflectir sobre o sistema de recursos préprios das
autarquias. Numa légica de aproximaciéio da Administraciio ao cidadio, a provisiio de
bens piblicos locais ndio pode ser dissociada do seu financiamento, sob pena de as
preferéncias locais serem alheadas do mecanismo de afectagiio de recursos. A inferioridade

de tal solugfo ¢ evidente.

Na primeira secgio deste capitulo, sdo descritos, de forma provocatéria, os defeitos
do sistema fiscal local que, no entender do autor, se deveria tentar corrigir. Cré-se que uma
reforma fiscal apropriada poderia minimizar tais inconvenientes, sendo as suas linhas
gerais sugeridas na segunda sec¢lio, A fechar este conjunto de reflexdes, sublinham-se, na
terceira secgdo, os principais resultados que se poderiam alcangar com a proposta de

revisdo do sistema fiscal municipal.

20 Este capitulo apoia-se significativamenie em Baleiras (1993b).
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7.1. Inconvenigntes do Actual Sistema Fiscal Municipal

Como foi explicado no capitulo 2, os impostos cuja receita pertence as autarquias
locais tém, de uma maneira geral, as suas taxas fixadas pelo poder central, a Assembleia da
Republica. Como se disse acima, as formas tributdrias municipais est3o muito concentradas
" no sector imobilidrio. Destes dois factos, decorrem quatro situa¢es imenos desejdveis em
termos de equidade e eficiéncia do quadro fiscal ao nivel local. Verificam-se distorg6es dos
pregos relativos contra o sector imobilidrio e dos preqos. imobilidrios entre concelhos, ha
um descontentamento social latente com o tratamento fiscal relativo deste sector, o défice
habitacional é maior do que seria se os impostos locais fossem menos concentrados e,
finalmente, assinala-se uma auséncia quase absoluta de responsabilizagiio politica das
autarquias relativamente aos seus proprios impostos. Ir-se-4 seguidamente analisar cada
uma destas situagdes,

7.1.1. Sisa: um Caso de Discriminagiio Fiscal Anti-Imobilidria e Interregional

A Sisa é um imposto que incide exclusivamente sobre transacgdes imobilidrias; nfo
existe uma tributagio semelhante sobre qualquer outro tipo de transacgdo. Eleva o prego
relativo dos activos imobilidrios e, naturalmente, também o seu custo mensal de utilizagio.

Muitos contribuintes consideram a manutengdo deste imposto uma situagiio iniqua.
Do ponto de vista econémico, hé razfio para a julgar ineficiente.

Pode afigurar-se iniqua porque nenhum outro activo € sujeito a tributag@o indirecta
com as caracteristicas da Sisa. Sobre a subscri¢io ou a alienagdo de activos financeiros ndo
incide qualquer imposto e, mesmo no caso de bens duradouros sujeitos a IVA, deve notar-
se que o mesmo ndo incide sobre as segundas transacgdes. Mats, para uma franja muito
significativa da populagdo portuguesa, a habitag#o propria é, por razdes fisiolégicas e por
constrangimento do mercado de arrendamento, a tnica forma de aplicagfio da riqueza. Ao
tributar-se as sucessivas transmissdes habitacionais € ao isentar-se ou tratar-se de modo
fiscal mais favoravel as aplicagles de riqueza sob a forma de outros activos esta-se
provavelmente a redistribuir rendimento a favor dos mais ricos. E conhecido o incentivo
que existe para efectuar escrituras por um valor inferior ao prego efectivamente acordado
entre as partes (traduz-se numa poupanga fiscal em sede de Sisa mas também de IRC e
eventualmente de Contribuigio Autdrquica e outros encargos fiscais e parafiscais ligados &
propriedade imobilidria); porém, na medida em que o acesso ao crédito bancério se faz
pelo valor da escritura, este convite 4 falta de transparéncia ainda por cima favorece os
compradores com mais capitais préprios relativamente aos demais.
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A Sisa, com a sua actual estrutura, possui consequéncias redistributivas as quais os
cidadfios e os decisores politicos nio sio certamente indiferentes. E hoje um imposto cuja
receita cresce mais que proporcionalmente com o prego do activo relevante para efeitos de
tributagio?!. Este facto acarreta trés resultados: po um lado, acentna as diferencas
interconcelhias no valor da propriedade, encarecendo relativamente mais os imdveis
localizados nos concelhos que ja possuem os actives mais caros; por outro, havendo
alguma correlagdo entre o valor dos imdveis e o rendimento dos compradores, pode
concluir-se que a Sisa promove a concentragio de ricos nos concelhos mais ricos e a
concentracio de pobres nos concelhos mais baratos; finalmente, ¢ de presumir que o
incentivo 4 evasdo fiscal ndio tenha uma distribuigio geograficamente uniforme,
encontrando-se mais vincado nos concelhos onde o prego imobiliario ¢ maior.

A Sisa perfila-se como um imposto ineficiente porque, como se propde na seccdo
7.2. adiante, seria possivel obter a mesma receita fiscal sem distorcer as escolhas dos
investidores - entre as diferentes categorias de activos ¢ entre aplicaces imobilidrias com

diferentes localizagdes.

7.1.2. Contribuigiio Autdrquica: um Caso de Potencial Risco Politico

A Contribuigiio Autarquica é um imposto sobre ¢ patriménio imobilidrio: uma taxa
incide todos os anos sobre o valor do stock. A Assembleia Municipal da jurisdi¢do onde se
localiza o prédio em questfo escolhe a taxa no intervalo compreendido entre 1,1 e 1,3 por
cento?2, De acordo com o novo Cédigo das Avaliagdes, pretende-se que o valor tributavel
corresponda ao pre¢o de mercado da propriedade, o que tem todo o sentido. E tecnicamente
absurdo e eticamente reprovavel tributar um terreno com base num valor de mercado de ha
vinte anos e tributar outro localizade ao lado, exactamente com a mesma aptiddo
econdmica, com base num valor de equilibrio encontrado hd apenas um ano. Todavia,
como se sabe, o imposto tem sido administrado nestes termos bizarros desde a sua criagéo,

em 1989,

A priori, a Contribui¢do Autdrquica ndo aparenta ser um imposto que penalize o
investimento imobilidrio relativamente &s aplicagfes noutros activos. Os activos

21 A base de tributagio ¢ o maior dos valores definidos pelas escritura e avaliagdio bancédria (quando a
transac¢¥o imobilidria € co-financiada com empréstimo de uma instituigfo financeira). A base assim definida
poders ser corrigida ex-post (Sisa adicional) caso a Reparticio de Finangas competente entenda que ela
subavalia o prego de mercado do imével.

22 Este intervalo ¢ valido para os prédios urbanos. No caso dos prédios riisticos, nio hé escotha possivel por
parte da sutarquia: a taxa ¢ 0,8 por cento do valor patrimonial.
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financeiros, por exemplo, estdo sujeitos a uma tributagio equivalente que consiste no IRS
ou no IRC que incide sobre ¢ rendimento por eles gerado. Alids, dadas a taxa relevante
nestes impostos sobre o rendimento, a taxa possivel em sede de Contribuigdo Autirquica e
a taxa actualmente representativa do rendimento das aplicagdes financeiras, até parece que
- a tributagfio directa favorece ligeiramente o investimento imobiliério.??

Porém, a actualizagio dos valores tributdveis podera criar uma situagdo
politicaménte embaragosa.?¢ De faéto, se os novos valores tributdveis forem fixados pela
Administracio Fiscal sem atender cabalmente aos condicionalismos institucionais do
mercado de arrendamento, corre-se o risco de muitos contribuintes virem a pagar em
imposto mais do que aquilo que recebem como renda. Mais, se os futuros valores
tributaveis da habitagfio prépria forem fixados sem atender ao rendimento dos seus
proprietirios ¢ as possibilidades reais de mobilidade residencial, correm-se igualmente
sérios riscos de ruptura social. As consequéncias eleitorais destes riscos poderdo ser
consideraveis (recorde-se, a propdsito, a crise politica que ocorreu ha alguns anos no Reino
Unido aquando da tentativa de imposi¢iio de um imposto local do tipo lump-sum - o

chamado poll rax).

A agravar este possivel clima de instabilidade politica, estardA a evidente
discriminagfo actual em matéria de beneficios fiscais que penaliza o investimento € o
consumo de habitacdo relativamente aos de outros bens duradouros. Basta penSar na
variedade de incentivos concedidos 4 posse de activos financeiros que néo tem comparagio
possivel com os conferidos & propriedade imobilidria. Por exemplo?S, o investimento anual
de mil contos realizado por um casal num Plano Poupanga-Reforma ¢ integralmente
dedutivel no seu rendimento colectavel para efeitos de IRS, enquanto que a aplicaglo de
igual montante num activo imobilidrio (sem recurso ac crédito) apenas confere direito a

uma deducgfio de cem contos.

23 Para uma rentabilidade nominal do investumento financeiro de 10 por cento, sujeita a IRS 4 taxa
liberatéria de 20 por cento, 0 imposto devido anualmente representa 2 por cento do valor da aplicagio. Esta
percentagem ¢ superior a taxa méxima de Contribui¢lio Autirquica actuslmente em vigor.

24 Convém, aliss, observar que a correcglio dos valores patrimoniais a introduzir pelo novo Cédigo das
Avalia¢Bes nio ird afectar apenas a Contribuigiio Autarquica. Também as receitas da Sisa, do Imposto sobre
Sucessdes e Doagdes ¢ ainda do IRS e do IRC, na parte referente ds mais-valias imobilidrias, serfio alteradas
pela mudanga na valorimetria dos prédios.

25 Exemplo vélido com parimetros do Orgamento do Estado para 1993.
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7.1.3. Habita¢do: Problema Social Niimero Um

O défice habitacional portugués ¢ tremendo, como ainda em Fevereiro tltimo foi
particularmente sublinhade no Encontro Nacional de Habitagdo, que decorreu nas
instalagdes da Feira Internacional de Lisboa. Num estudo realizado em 198926 avaliou-se
em aproximadamente 855 000 o numero de fogos requeridos para entdo satisfazer em
pleno as necessidades residenciais das familias, Estimou-se em cerca de 50 000 a 60 000 o
acréscimo anual de novas necessidades. A ser assim, no final da presente década serfio
precisos entre 1 355 000 a 1 455 000 novos fogos. Deste modo, a satisfaclio completa das
caréncias habitacionais requerira uma produgo anual média entre os 135 500 ¢ os 145 500
fogos nos anos noventa. Ora, entre 1982 e 1989, a produgio média efectivamente realizada
foi apenas de cerca de 39 500 unidades!

Se bem que a margem de erro destas estimativas possa ser muito grande e a origem
do proprio estudo suscite naturalmente reservas (dado que a AECOPS ¢, obviamente,
'advogada em causa prépria), ninguém ignora que o acesso ao bem habitagfio € muito
complicado em Portugal. Dir-se-ia até, sem querer fazer dramatismo, que € o problema

social nimero um neste pais.

Naturalmente, a concentragiio de impostos e taxas varias especificos no sector
. imobilidrio que acima se discutiu reflecte-se numa elevagio do custo relativo de utilizagdo
das casas, tanto na vertente de habitacfo propria como na de arrendamento. Talvez se
pudesse considerar a possibilidade de aliviar a carga fiscal que actualmente onera o prego
da habitagdo. Seria uma medida de alcance estrutural porventura capaz de puxar o
equilibrio no mercado para niveis quantitativos ¢ qualitativos socialmente mais desejaveis.

7.1.4. Receitas Municipais: Auséncia de Onus Politico das Autarquias

A Sisa ¢ um imposto municipal cuja tabela de taxas € fixada pela Assembleia da
Repiblica. A receita é arrecadada pelas reparticGes de Finangas ¢ entregue 4 Camara
Municipal em cuja jurisdicio o prédio se localiza. Se as taxas forem agravadas, as
éutarquias encaixam mais recursos (a menos que se verifique o raro efeito de Laffer) e a
impopularidade da medida € suportada pelo Governo (e, em menor grau, pelo Parlamento).
Ha aqui certamente um problema de boleia fiscal.

26 AECOPS (1989). Para uma analise critica do mercado habitacional portugués nos anos oitenta, veja-se
Baleiras (1950b).
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Com a Contribuicdo Autérquica, verifica-se um problema muito parecido. A
margem de escolha de que as autarquias dispSem para estabelecer a taxa deste imposto ¢ de
tal modo apertada?? que a variagio da mesma passa eleitoralmente despercebida. Até agora,
os contribuintes ndo se tém manifestado significativamente contra este imposto porque a
esmagadora maioria beneficia ainda de uma desvalorizagio gritante dos seus valores
patrimoniais para efeitos fiscais; porém, se ¢ quando o novo Codigo das Avaliagdes for
implementado generalizadamente em todo o pais, os custos politicos destacados no ponto
7.1.2. acima tornar-se-do evidentes ¢ serdo sobretudo pagos pelo Governo.

Sublinhe-se, alids, que esta auséncia de onus politico para as autarquias ndo se
manifesta exclusivamente na Sisa € na Contribui¢io Autdrquica; ela existe em todas as
outras receitas fiscais locais?® e, obviamente, nas transferéncias da Administra¢do Central e
da Comunidade Europeia que foram discutidas no capitulo 5, ‘

7.2. Uma Proposta de Solugio

Na secqdio anterior, pretendeu-se descrever quatro situagdes que se considera
deverem ser corrigidas: discriminagfio fiscal anti-imobiliria e interregional, impacto social
e politico da actualizagdo dos valores tributaveis dos prédios, défice muito preocupante no
mercado habitacional e auséncia de responsabilizag8o politica das autarquias na captagdo
de recursos proprios.

Juiga-se haver um meio de minorar simultaneamente os quatro problemas. Tratar-
se-ia de uma mini-reforma fiscal no subsector da Administragio Local: extinguir a Sisa e
a Contribui¢lio Autérquica e substitui-las por um imposto municipal de incidéncia
universal sobre o rendimento ou sobre as transacgdes. Numa alternativa menos radical,
poderia ponderar-se a possibilidade de manter a Contribui¢io Autidrquica.

O novo imposto deveria ter um dmbito local e taxas escolhidas por cada autarquia
de entre um intervalo de valores possiveis determinado pela Assembleia da Repiblica. O
intervalo deveria ser suficientemente limitado para impedir abusos do poder de monopdlio

27 Como se referiu acima, a margem ¢é de 1,1 a 1,3 por cento do valor patrimonial o caso dos prédios
urbanos e é nula no caso dos prédios rusticoes.

28 Em rigor, as autarquias dispdem de alguma capacidade de escoltia no que respeita 4 Derrama sobre a
colecta de IRC: podem fixar uma taxa entre zero € dez por cento da receita imputada 4 sua érea geogrifica. A
importdncia desta forma tributiria nfio &, porém, t¥o significativa (17 por cento das receitas fiscais
municipais apuradas em 1992). '
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por parte das autarquias, j& que a falta de mobilidade dos contribuintes (viessem eles a ser
pessoas individuais ou colectivas) tenderia a gerar pressdes nesse sentido. Por outro lado, o
intervalo deveria ser suficientemente amplo para permitir a expressfo das naturais
diferengas inter-comunitérias existentes nas preferéncias e nos custos de provisio de bens
publicos locais. Ao contrario da Sisa e da Contribuigdo Autirquica, a nova forma tributaria
n#o deveria incidir sobre um bem ou um activo especifico; por questdes de justica e de
eficiéncia fiscais, deveria ter uma incidéncia tdo universal quanto possivel. Assim, poderia
consistir numa espécie de IRS municipal que abrangesse a generalidade dos rendimentos
gerados na area geografica de cada autarquia {devido & abertura de fronteiras inter-
municipais, este imposto nfio poderia ter uma fungfio redistributiva - esta fungfio s6 pode
ser eficazmente executada pelo poder central). Em alternativa, poderia ser considerada a
criagdio de um imposto geral sobre as vendas (ou até mesmo sobre o valor acrescentado)
realizadas na 4rea geografica de cada autarquia. Um esquema semelhante ao configurado
no regime da Derrama aprovado no final do ano passado (Conselho de Ministros de 31 de
Dezembro de 1992) poderia ser utilizado para imputar a parte de cada concetho no volume
de negécios das empresas de 4mbito nacional.

Extinguir a Contribui¢8io Autdrquica e manter sem alteragdo os actuais regimes do
IRS e do IRC corresponderia a suprimir a tributagdo do rendimento potencial dos prédios
ndo arrendados. O rendimento efectivo passaria a ser tributado em sede de um daqueles
impostos sobre o rendimento. Poder-se-4 entdo argumentar que a isengfio do rendimento
potencial seria uma discriminag#io fiscal a favor do sector imobilidrio. Porém, deve
reconhecer-se que hd muitos outros rendimentos potenciais isentos; bastara recordar as
mais-valias, imobilidrias ou nfo. Além do mais, existem outras formas de aplicagéio da
riqueza que nfio estdo sujeitas a qualquer forma de tributago do rendimento, seja ele
potencial ou até¢ mesmo efectivo; sfo, por exemplo, os casos dos objectos de arte e dos
automdveis antigos. Se ndo se reconhecer justificagdo suficiente para eliminar a
Contribuigio Autarquica, pelo menos deveria ser reequacionado o actual posicionamento
desfavoravel dos bens imobilidrios no quadro dos beneficios fiscais.

7.3. Consequéncias da Solugio Proposta

Se porventura viesse a ser implementada uma revisio das Finangas Locais como
apresentada na secglio anterior, varios efeitos seriam de esperar, de entre os quais se
poderiam destacar cinco. A supressdo da Contribuigio Autirquica ou a sua manutenc¢éio a
par de uma revisfio da fiscalidade relativa que actualmente incide scbre os activos
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imobiliarios seria uma escotha de graduagfo. Os efeitos que a seguir se sublinham seriam,
naturalmente, mais evidentes se aquele imposto fosse extinto.

Moo

Codigo;

30 d3

desenham & luz de novo

¢) maior eficiéncia nas Finangas Locais - doravante, os programas de despesa
puiblica aprcselitados_ pelos autarcas aos seus eleitores seriam acompanhados de uma
proposta de financiamento local. A provisio de bens publicos aproximar—se-id assim
inexoravelmente das preferéncias locais. Estaria, pois, a dar-se substéncia ac principio da

subsidiariedade na afectagiio de recursos.




'OBSERVAGOES FINAIS

Aquando da elaboragfio do Relatério do Orgamento do Estado para 1994, foi
preparado um resumo - Baleiras (1993c) - de uma verséo preliminar deste documento com
a finalidade de figurar como Anexo Técnico a esse Relatorio. Por este motivo, dispensa-se
aqui a simula dos principais resultados discutidos nos capitulos anteriores, preferindo-se

antes efectuar alguns comentarios finais.

As autarquias locais constituem uma das dimensSes do Sector Pablico
Administrativo €, a bem do reconhecimento da Administrago pelos cidaddos, importa
fazer prevalecer entre todas um sentimento minimo de solidariedade institucional, no
respeito pelas autonomias proprias de cada subsector. Deste espirito soliddrio, decorrem,
nomeadamente, duas regras de colaboragdo entre subsectores: a afectagiio de competéncias
- entre os diferentes niveis da Administragio deve ser efectuada de acordo com o principio
da subsidiariedade ¢ a estratégia de consolidagdo orgamental, necessdria para potenciar os
ganhos de bem estar emergentes da unifio monetaria, deve ser concebida numa perspectiva
global e assumida por todos os niveis da Administragdo. O trabalho que agora se conclui
permitiu identificar algumas limitagdes na implementag#io destas regras, limitagdes essas
que se salientam seguidamente, |

Como se chamou a atengdo nos capitulos 5 e 7, os programas de despesa publica
local séio votados pelo respectivo eleitorado sem que 0 mesmo seja chamado a pronuncia.r-
se sobre parte significativa do seu financiamento. Nestas condigBes, dificilmente a provisio
de bens publicos pelas autarquias se aproxima das preferéncias locais, ou seja, o principio
da subsidiariedade carece de substincia por mais fungdes que sejam descentralizadas.

O acesso dos municipios as transferéncias da Administragio Central e¢ da
Comunidade Europeia ndo ¢ neutro relativamente ao nivel da despesa piiblica local e
desencadeia, em geral, um efeito multiplicador sobre o nivel da despesa piblica nacional,
tal como foi discutido no capitulo 5. Deste modo, o sucesso dos esforgos de consolidagio
or¢amenta] em que as autoridades macroecondmicas estdo empenhadas reclama a tomada
em consideragdo explicita deste fendmeno de repercusséo intra-SPA que os programas de
transferéncia piblica contém.



ANEXO

FONTES ESTATISTICAS

Existem em Portugal trés entidades que publicam regularmente estatisticas sobre as
Finangas da Administracio Local: Direcgio-Geral da Administragio Autarquica (DGAA -
Ministério do Planeamento ¢ da Administragfio do Territorio), Gabinete para a Analise do
Financiamento do Estado e das Empresas Piblicas (GAFEEP - Ministério das Finangas) e
Instituto Nacional de Estatistica (INE). Contudo, existem diferengas metodoldgicas
significativas entre os trés produtores de informagio. O Quadro Al oferece um sumaério das

principais divergéncias.

Quadro Al
Diferengas Metodologicas entre Fontes
i
DGAA GAFEEP INE

Defini¢io de Administracfio. | Municipios Municipios+Freguesias Auarquias Locais (Municipios
Local {dados consolidados) + Freguesias + Assemb. Distr.)

+ Serv. Auton. {dados n#o

consolidados)
Critério contabilistico Contab. Piblica Contab. Pabl e Nacional | Contab. Nacional
Nivel de desagr. das contas Iniermédio Pegueno Grande
Informacio a0 nivel | Sim Nio Nao (hd por regides - 5 no
concelhic Continente)
Informag¢ic sobre Adm. | sim Nao Sim
Local nas RAA e RAM
Periodicidade | Anual Anual Anual
Observagio mais recente | Ano de 1992 Ano de 1991 (estimativa § Anc de 1988
{em 7 de Jangiro de 1994) ‘de execugdo em 1992)
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Os municipios sfo, de longe, a unidade com maior peso nas Finangas Locais. Em
1988, as freguesias representavam 6 por cento da despesa total consolidada da
Administrag&o Local (na acep¢fio mais lata do INE - 1988 € ¢ ano mais recente para o qual
existem observag@es sobre as quatro unidades administrativas consideradas por esta
 instituigdio), enquanto a quota dos municipios ascendia a 93,6 por cente. A parcela residual,
0,4 por cento, correspondia s Assembleias Distritais e aos Servigos Autdénomos da
Administragio Local. |

Para assegurar a compatibilidade com documentos do Ministério das Financas,
nomeadamente com o Relatério do Orgamento do Estado, adoptaram-se neste trabalho as
convengdes do GAFEEP relativas ao dmbito da Administragdo Local e a exclusfio das
Regides Auténomas. Toda a informagdo estatistica sobre Finangas Publicas surge no
presente documento na 6ptica da Contabilidade Piublica.

Os dados da DGAA sio retirados das Contas de Geréncia dos municipios ¢ sdo
empregues pelo GAFEEP para construir a coluna "Administragdo Local" no quadro que
apresenta as Contas do SPA e que consta sempre dos relatérios do Orgamento do Estado.
Porém, como usa uma defini¢8o mais abrangente do subsector, consolida as transferéncias
entre municipios e freguesias que surgem nos quadros da DGAA. Para evitar falsas
interpretagdes, justificam-se algumas observagdes sobre a forma como o GAFEEP
consolida o subsector. |

As transferéncias piblicas nacionais de e para a Administra¢@io Local sAo obtidas a
partir do conhecimento que dispde sobre as entradas e saidas de tesouraria dos outros
subsectores. As transferéncias publicas comunitarias (fundos estruturais) sfio estimadas,
ndo séo observadas (é possivel que no futuro proximo passem a estar disponiveis estas
observagdes, dado que a DGAA anunciou estar pronta a apurar tal informagfio a partir das
Gerénceias de 1992). '

O GAFEEP ndo observa as Contas das freguesias, razio pela qual recorre a algumas
hipéteses para proceder a consolidagdo do subsector. Em primeiro lugar, assume que as
Contas das freguesias estio sempre equilibradas, pelo que os eventuais desequilibrios da
Administragdo Local sio os constantes das Contas de Geréncia dos municipios. Em
segundo lugar, admite que as transferéncias das Camaras para as Juntas sdo integralmente
despendidas por estas de acordo com uma determinada chave regularmente verificada e

revista. Actualmente, a chave empregue ¢ a seguinte:

- 50 por cento das transferéncias correntes sfo aplicadas pelas freguesias em
"Encargos com Pessoal” ¢ os restantes 50 por cento sfo afectados a "Aquisigio de Bens e

Servigos”;
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- 100 por cento das transferéncias de capital sdo aplicadas pelas freguesias em

"Investimento™.

Desta forma, os totais das despesas corrente e de capital do subsector sfo
exactamente iguais aos totais das despesa corrente ¢ de capital apurados pela DGAA.

. Em resultado daquelas duas hipéteses, tam_bém a receita total da Administragdo
Local na acepgo do GAFEEP tem de coincidir com a receita total dos municipios apurada
~pela DGAA. Tudo se passa na consolidagio das receitas como se as freguesias
transferissemn para os municipios as suas outras receitas, isto €, as receitas totais liquidas
das transferéncias provenientes das Camaras Municipais. Basicamente, as outras receitas
sdo compostas por transferéncias da Administragdo Central e recursos proprios
(essencialmente constituidos por rendimento de bens proprios e pelo produto resultante da
cobranga de taxas e licengas de freguesia elencadas na Lei das Finangas Locais - artigos
18.2 a 20.9). O GAFEEP nio individualiza o montante imputado a estas outras receitas das
freguesias, aparecendo ele repartido pelas rubricas "Outras Receitas Correntes” ¢ "Receitas
de Capital” da Administragdo Local, razio pela qual também a receita corrente total ¢ a
receita de capital total calculadas pelo GAFEEP coincidem com os valores homénimos
apurados pela DGAA.

No Quadro 4 que aparece no corpo principal deste texto {pag. 13), pretendeu-se
apresentar as receitas da Administragio Local com maior desenvolvimento que o GAFEEP
oferece (nomeadamente, destacando as receitas das freguesias com origem fora do
subsector). Foi entdo necessério adoptar um procedimento mais complexo. Repete-se este
Quadro abaixo para facilitar a leitura das explicagdes seguintes,
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Quadro 4

Receitas da Administraciio Local®
Unidade: 10 contos

1990 1991 1992

Impostos municipais 1000 1142 136,6
Transferéncias 1589 2169 2413
das quais: FEF . 119,7 1484 1684

F. Estruturais w256 53,1 574

Ouiras de subsectores - 13,5 155 155

Venda de servigos ¢ de bens de invest. | 334 444 57,6
Receitas proprias das freguesias - - 108
Qutras receitas . 204 258 34,7
Receita total : .312,6 4014 4810

Notas:

» 2) S6 Continente, Excluem-se as receitas provenientes de act. e pas. financeiros;

+b) Inclui rteceitas préprias das freguesias porque o MPAT nio procedeu ao apuramento
individualizado de Fundos Estruturais neste ano;

» Total pode diferir da soma das parcelas devido a arredondamentos.

Fontes: adaptado de Ministério do Planeamento e da Administraglo do Territério e Ministério das
Finangas, . '

Os "Impostos Municipais" ¢ as transferéncias a titulo do "TFEF" e dos "Fundos
Estruturais" foram colhidos directamente no resumo das Contas de Geréncia
disponibilizado pela DGAA. Do mesmo modo se proccde'u relativamente s rubticas
"Vendas de Servigos e de Bens de Investimento” e "Outras Receitas”, que constituem a
soma de virios items nos dados da DGAA. Quer dizer, todas estas rubricas sfo receitas
municipais. A rubrica "Outras Transferéncias de Subsectores Publicos" foi apurada a partir
do conhecimento que 0 GAFEEP dispde acerca das saidas de fundos de cada subsector:
consiste na diferenca entre as transferéncias totais de outros subsectores para a
Administragdo Local (note-se que inclui eventuais transferéncias para as freguesias®®) e o
FEF apurado pela DGAA. Finaimente, as "Receitas Proprias das Freguesias” constituem,
nz verdade, as receitas totais liquidas de quaisquer transferéncias recebidas, tanto dos
municipios como de outros subsectores e foram obtidas de forma residual no Quadro 4.
Saliente-se que esta rubrica residual é uma estimat;ﬁo; cuja qualidade depende crucialmente
da plausibilidade das duas hipoteses assumidas pelo GAFEEP quanto as Finangas das

freguesias.

29 E, provavelmente, também inclui as transferéncias da Administraglio Central parz as Assembleias
Distritais. '
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