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Resumo

No quadro de uma estratégia de gestao financeira quotidiana em que a satisfacao das
necessidades dos municipios e dos respetivos municipes constitui uma prioridade, as
autarquias locais recorrem as suas receitas para fazer face as necessidades publicas
locais, visando a satisfacdo das mesmas. As financas locais, nomeadamente as receitas
proprias, sao um instrumento crucial para a autonomia do poder local. Alids, a
autonomia financeira das autarquias locais é melhor assegurada se as receitas proprias

representarem uma parte consideravel das receitas totais disponiveis.

Nesse sentido, tratando o nosso objeto de estudo do financiamento das autarquias locais,
partimos de uma premissa que consideramos essencial para a sua compreensao: sem a
existéncia de significativas receitas proprias, ndo podemos falar em plena e verdadeira
autonomia financeira local. A independéncia financeira constitui um dos indicadores de
gestao financeira que possibilita a analise do desempenho das autarquias locais,

configurando também um importante indicador do grau de autonomia financeira local.

O nosso trabalho parte a descoberta da compreensao do modo como as receitas proprias
sao determinantes para a gestao financeira quotidiana dos municipios do interior, como
€ o caso de Fornos Algodres. Deste modo, desenvolvemos um estudo de caso,
subordinado a temaética do financiamento das autarquias locais, com enfoque no
municipio de Fornos de Algodres. Para o desenvolvimento do presente trabalho, teremos
como horizonte temporal o periodo compreendido entre os anos de 2014 e 2019,
procedendo-se a analise da execucao orcamental, no ambito do exercicio financeiro
desenvolvido pelo Municipio de Fornos de Algodres, refletindo-se sobre a estrutura das
receitas cobradas e das despesas pagas; e, seguidamente, efetuamos uma analise do
indicador “independéncia financeira”, para que, com base no calculo do mesmo,
possamos compreender se os municipios do interior, como é o caso de Fornos de
Algodres, dispoem ou nao de verdadeira autonomia para a sua gestdo financeira

municipal.

Palavras-chave

Politica Autarquica;Financas Locais;Descentralizacao;Autonomia Financeira;Politicas
Publicas;Fornos de Algodres.
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Abstract

Within the framework of a daily financial management strategy in which meeting the
needs of municipalities and their respective residents constitutes a priority, local
governments draw on their revenue to cope with the local public necessities, aiming to
meet them. Local finances, namely own revenues, are a crucial instrument to the
autonomy of the local power. In fact, the financial autonomy of local governments is best

assured if own revenues represent a considerable part of the total available revenues.

In this sense, addressing our object of study of the financing of local autarchies, we
started from a premise that we consider essential to its understanding: without the
existence of significant own revenues, we cannot talk about full and true local financial
autonomy. Financial independence constitutes one of the financial management
indicators that allows the analysis of the performance of local autarchies, while also

constituting an important indicator of the degree of local financial autonomy.

Our work seeks the understanding of the way in which own revenues are determinant for
the daily financial management of inland municipalities, such as Fornos de Algodres.
With that in mind, we developed a case study subordinated to the theme of local
autarchies financing, which focused on the municipality of Fornos de Algodres. For the
development of this work, we will have, as a time horizon, the period between the years
of 2014 and 2019, with an analysis of the budget implementation, within the financial
year developed by the Municipality of Fornos de Algodres, reflecting on the structure of
revenues collected and expenses paid; we then analyzed the “financial independence”
indicator, so that, based on its calculation, we can apprehend whether or not inland
municipalities, such as Fornos de Algodres, have true autonomy when it comes to their

municipal financial management.

Keywords

Autarchic  Politics;Local  Finances;Descentralization;Financial =~ Autonomy;Public

Policies;Fornos de Algodres.
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Introducao

A presente dissertacgio insere-se no 2.° Ciclo de Estudos em Ciéncia Politica, ministrado
pela Universidade da Beira Interior (UBI), sendo o culminar de um trabalho de pesquisa,

investigacao e reflexao para a obtencao do grau de Mestre em Ciéncia Politica.

Quando se analisa as declaracoes de determinados governantes, representantes e/ou
politicos portugueses, relativamente ao poder local, nomeadamente ao financiamento
das autarquias locais, questionamo-nos se algum deles tera, porventura, lido aquele que
Dilthey considerou ser o maior pensador politico desde Aristoteles e Maquiavel — isto é,
Tocqueville — e a sua obra, que surge como uma das grandes referéncias da filosofia
politica moderna: Da Democracia na América. E precisamente das palavras de
Tocqueville, — segundo o qual, “um poder central, por mais esclarecido, por mais sabio
que o imaginemos, nao pode compreender por si s6 os aspetos da vida de um grande
povo.” (Tocqueville, 2008, p. 97) —, que nos servimos para exortar a importancia e o
papel que as financas locais desempenham na realizacao dos fins das autarquias locais,

isto é, na qualidade dos bens e servicos providos pelos governos locais.

O nosso objeto de estudo é, portanto, o financiamento das autarquias locais. E a opc¢ao
por esta area de investigacao prende-se, igualmente, pela necessidade de reforcar os
outputs cientificos relativos ao estudo do papel das receitas proprias no financiamento
das autarquias locais. No entanto, refira-se que esta tematica nao tem sido alvo de um
exaustivo estudo no seio da Ciéncia Politica. Nesse sentido, partimos de uma premissa
que consideramos essencial para a compreensao do presente objeto de estudo: sem a
existéncia de significativas receitas proprias, nao podemos falar em plena e verdadeira

autonomia financeira local.

Em tracos gerais, consideram-se receitas proprias as receitas que provém “das cobrancas
efetuadas pelos servicos ou organismos, resultantes da sua atividade especifica, da
administracao e alienacao do seu patrimoénio e quaisquer outras que por lei ou contrato
lhes devam pertencer, e sobre as quais detém poder discricionario no ambito dos

respetivos diplomas organicos” (Conselho das Financas Publicas, 2015, p. 32).

Tendo presente o nosso objeto de estudo e a delimitacdo conceptual de “receitas

proprias”, “gestao financeira quotidiana” e “municipios do interior”, delineamos uma
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pergunta central, clara e precisa, que nos permite circunscrever o ambito da nossa
investigacao: “De que modo as receitas proprias sao determinantes para a gestao

financeira quotidiana dos municipios do interior, como € o caso de Fornos de Algodres?”.

Avancando para uma andlise mais precisa, pretendemos compreender, com base no
conceito de “independéncia financeira”, se os municipios do interior, como é o caso de
Fornos de Algodres, dispéem ou nao de verdadeira autonomia para a sua gestao

financeira municipal.

Para tal, numa primeira fase, selecionamos a bibliografia inicial e/ou provisoria, para
proceder a classica revisao de literatura relacionada com a questao que se pretende
abordar, explorando os conceitos e as questdes principais relacionados com a temética
do financiamento das autarquias locais, enquadrando-os na literatura existente, e
ressalvando as conclusoes e observacoes que se considerem relevantes. Numa segunda
fase, servimo-nos do municipio de Fornos de Algodres como modelo de investigac¢ao, isto
é, procedemos a um estudo de caso ao municipio de Fornos de Algodres; mais
concretamente, analisamos os mapas de execucao orcamental da receita e da despesa, no
horizonte temporal 2014-2019. A opc¢ao por esse periodo de tempo, justifica-se pelo novo
ordenamento juridico nesta tematica, nomeadamente com a Lei das Finangas Locais
(LFL), a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e da Lei que a altera, Lei n.® 51/2018, de 16
de agosto, por terem entrado em vigor, respetivamente, no dia 1 de janeiro de 2014 e no
dia 1 de janeiro de 2019. Como complemento ao estudo de caso, realizamos uma
entrevista, — cujo o objetivo é o aprofundamento do estudo de caso—, ao Sr. Presidente

da Camara Municipal de Fornos de Algodres, Dr. Manuel Fonseca.

O presente estudo encontra-se dividido em cinco capitulos. O primeiro capitulo é

antecedido pelos necessarios enquadramentos tedrico e concetual, e metodologico.

Tal como supramencionado, o estudo do papel das receitas proprias no financiamento
das autarquias locais nao tem sido alvo de um exaustivo estudo no seio da Ciéncia
Politica, o que se traduz na necessidade de ampliar o ambito do enquadramento teérico
e concetual. Assim sendo, a titulo de enquadramento tedrico e concetual, comecamos,
primeiramente, por fazer uma reflexao geral acerca da crise das democracias europeias
— a proposito da qual esclarecemos a expressao “confiancga nas instituigoes politicas” —
e a necessidade de aprofundar a participacdo dos cidadaos; em segundo lugar, focamo-
nos na questdo da qualidade da democracia, primeiro, numa vertente iminentemente
teorica, e, depois, concretamente em Portugal (numa vertente aplicada); o que,

seguidamente, nos conduz a explorar os fatores que podem ter impacto na qualidade da
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governacao local (em Portugal); por ultimo, considerando que existem conceitos

basilares para o desenvolvimento da nossa dissertacao, procedemos a sua delimitagao.

Em qualquer processo de construcao do conhecimento e de investigacao cientifica
importa ter presente a necessidade de enquadrar os objetivos de investigacao com o rigor
metodologico associado a area de Ciéncia Politica. Assim, no seio de uma dissertacao,
que ¢é o culminar de um trabalho de pesquisa, investigacao e reflexao, o enquadramento
metodologico corresponde, no fundo, ao cenério de investigacao, o qual é impreterivel
tracar, e que compreende, essencialmente, a selecao de dois importantes elementos que
nao podemos descurar: a pergunta de partida e a metodologia de investigacao. Como tal,
a proposito do enquadramento metodologico da nossa dissertacao, referimo-nos a
importancia do processo de investigacdo cientifica na constru¢do do conhecimento
cientifico, e dividimos o enquadramento em dois pontos. Num primeiro ponto,
exploramos a questao da pergunta de partida, — a qual constitui, normalmente, o
primeiro meio para romper com o senso comum —, 0 que nos permite circunscrever, de
forma imediata, o ambito da nossa investigacao. Num segundo ponto, partimos da ideia
de que a metodologia surge na literatura para designar os varios meios que norteiam o
investigador no processo de investigacao, sublinhando a importancia dos métodos de

investigacao e explicando o caminho que seguimos.

O primeiro capitulo aborda, de um modo geral, a organizacao administrativa do Estado
Portugués, efetuando-se uma anélise a subdivisao administrativa do Estado Portugueés,
com base no artigo 236.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e no estudo
Descentralizacdo, Regionalizacao e Reforma Democrdatica do Estado, e explorando-se
as subdivisdes administrativas que, de facto, foram implementadas e as que, pese embora
o facto de se encontrarem previstas, ainda nao o foram, como é o caso das Regides
Administrativas. Examina-se, ainda, a consagracao da dignidade constitucional do poder
local, indissociavel do atual modelo em vigor em Portugal, cujas raizes se encontram no

disposto na Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976.

O segundo capitulo incide sobre as competéncias das autarquias locais no quadro da
administracao publica Portuguesa, sendo constituido por uma reflexao inicial acerca do
papel das autarquias locais no ambito da administracao publica Portuguesa, o qual
assenta num modelo de administracao autébnoma do Estado. De seguida, procede-se a
um enquadramento legal das autarquias locais, com base em, essencialmente, trés
diplomas legais, — um deles comunitario —, a saber: a Carta Europeia de Autonomia
Local (CEAL), o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL) e a Lei-quadro de

transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto).
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No terceiro capitulo abordamos o modelo de transferéncia de competéncias, tendo
em consideracdo o debate entre a descentralizacdo e a desconcentracdo. Nesse
ambito, analisam-se as questoes relacionadas com a descentralizacao, e clarifica-se
este conceito e os de desconcentracao e deslocalizacao, tendo em conta que todos se
referem ao modo como a distribuicao de poder entre o centro e a periferia é efetuada,
divergindo no grau e no modo de concentraciao ou de distribuicdo dos poderes e
responsabilidades. Reflete-se, ainda, acerca do caminho adotado na transferéncia de
competéncias em Portugal, avancando-se a hipotese de que em matéria de
transferéncia de competéncias, podera estar em curso, — a par da manifesta
descentralizacdo de competéncias —, um processo de descentralizacao de
competéncias, sob o manto da deslocalizacao. Por fim, examina-se, em que medida,
a politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar; deslocalizar) tem sido utilizada
pelos sucessivos governos — e se tem vindo a impor — como resposta a
regionalizacdo, clarificando-se, primeiramente, o conceito de regionalizacao e

procurando compreender-se os argumentos que se apresentam a favor da mesma.

O quarto capitulo trata o modelo de financiamento das autarquias locais,
procurando-se, em primeiro lugar, analisar a vertente financeira da autonomia local;
em segundo lugar, e na terminologia de Rocha (2009), identificar as coordenadas
juridicas do sistema financeiro local portugués, a luz da atual LFL, deixando um
breve apontamento sobre o orcamento das autarquias locais; em terceiro lugar,
identificar e analisar as receitas das autarquias locais, nomeadamente as receitas
proprias ou origindrias, as receitas provenientes do recurso ao crédito e as receitas
derivadas, as quais sdo provenientes da reparticdo dos recursos publicos e/ou do

financiamento da Unido Europeia (UE).

O quinto capitulo é dedicado ao estudo de caso subordinado a tematica do
financiamento das autarquias locais, com enfoque no municipio de Fornos de
Algodres, procedendo-se em primeiro lugar, a uma descricao e caracterizacao do
municipio, através de uma andlise ao seu contexto geografico, demografico, social e
economico; em segundo lugar, a uma reflexdo acerca das contas do municipio, com
base na analise dos mapas de execucao orcamental da receita e da despesa, no
periodo 2014-2019; e, por udltimo, a uma andlise do indicador “independéncia
financeira”, — utilizado na analise do desempenho das autarquias locais e que se
revela um dos importantes indicadores do grau de autonomia financeira local —, para

que, com base no célculo do mesmo, seja possivel compreender se os municipios do
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interior, como é o caso de Fornos de Algodres, dispéem ou nao de verdadeira

autonomia para a sua gestao financeira municipal.
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Enquadramento tedérico e concetual

Iniciamos o Enquadramento Tedrico e Concetual, partindo da ideia expressa por Adelino
Maltez (1994), na sua obra Sobre a Ciéncia Politica, segundo a qual, embora a Ciéncia
Politica tenha o mesmo campo que outras ciéncias e saberes — a saber, a polis —, encara
esse dominio segundo uma perspetiva especifica: “o estudo do poder politico
institucionalizado de um ponto de vista globalista” (Maltez, 1994, p. 107) . Relativamente
a esta questao do objeto de estudo, o autor argumenta ainda que “na Ciéncia Politica,
cujo método tem de ser necessariamente cientifico, se o ambiente é o social — o0 homem
como animal naturalmente social — a matéria de estudo é o politico — 0 homem como
animal artificialmente politico, ou 0 homem como animal que inventou o politico”
(Maltez, 1994, p. 107) chamando a atencao para a ideia de que “o campo do politico € o
quadro estrutural do exercicio do poder” (Maltez, 1994, p. 111), no qual se ordenam dados
materiais e dados espirituais. Nesse sentido, a Ciéncia Politica — concretiza o autor —
“deve comecar por ser macropolitica, nao pode renunciar a enfrentar a metapolitica, nem

dissolver-se analiticamente na micropolitica” (Maltez, 1994, p. 112).

A semelhanca de Adelino Maltez (1994), também Luis S4 (1999) argumenta que a Ciéncia
Politica partilha o mesmo campo de investigacdo com outras ciéncias sociais,
acrescentando que possui um campo proprio, o qual compreende quatro grandes areas
do saber estabelecidas pela Unesco, em 1948, numa tentativa de delinear uma fronteira
cada vez mais clara entre a Ciéncia Politica e as restantes ciéncias sociais. Assim, de
acordo com a sistematizacado da Unesco, as quatro grandes areas do saber da Ciéncia
Politica sao: em primeiro lugar, a teoria politica, a qual compreende também a historia
das ideias; em segundo lugar, as instituicoes politicas, no ambito da qual se faz a
analise da constituicdo, do governo central, e dos governos regionais e locais, e se
examina a administracdo publica, as funcoes econdémicas e sociais do governo e as
institui¢des politicas comparadas; em terceiro lugar, os partidos, grupos e opiniao
publica, onde se inclui os partidos politicos, os grupos e associacoes, a participacdo no
governo e na administracdo, e a opinido publica; e, por ultimo, as relacoes
internacionais, que integra a politica internacional, as organizac¢Ges internacionais e o
direito internacional (publico e privado) (Sa, 1999). Considerando esta sistematizacao,
e tendo em conta que o nosso objeto de estudo trata do financiamento das autarquias
locais, pretendemos estudar as instituicoes politicas, uma vez que é no seio desta area

que se enquadra a analise dos governos locais.
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A opcao por esta area de investigacao prende-se, igualmente, pela necessidade de
reforcar os outputs cientificos relativos ao estudo do papel das receitas proprias no
financiamento das autarquias locais seguindo um modelo de reforco dos estudos
cientificos realizados nesta area especifica, considerando a margem existente para a
analise desta tematica no seio da Ciéncia Politica. O presente trabalho parte de uma
premissa fundamental, a saber: sem a existéncia de significativas receitas proprias, nao

podemos falar em plena e verdadeira autonomia financeira local.

De modo a balizarmos a nossa investigacao, partimos para a compreensao de conceitos
fundamentais como “crise das democracias europeias”, “confianca nas instituicoes
politicas”, “qualidade da democracia” (numa vertente teoérica e aplicada ao caso
portugués), de modo a assegurarmos um caminho teoérico que sustente o

desenvolvimento do trabalho apresentado.

Ao longo das ultimas décadas, a democracia representativa de tipo parlamentar e
ocidental (democracia liberal) tem vindo a ser apresentada, um pouco por todo o mundo,
como o modo natural de organizacao da vida politica e da participacao dos cidadaos, o
que conduziu a que, de eleicao para eleicao, se tenha imposto como modelo de governo
no mundo. A definicio e as praticas correntes da democracia representativa
correspondem a uma versao minimalista, a um modelo de democracia de fraca
intensidade, que elege, como a esséncia da vida politica e da participacao civica, os
direitos individuais e o voto em eleicoes (realizadas periodicamente), carecendo de
mecanismos concretos que possibilitem a participacao direta dos cidadaos na tomada de

decisoes de politicas publicas.

De acordo com Santos (2003), apesar de a democracia se ter consolidado
incontestavelmente, na Europa e no mundo em geral, como a melhor forma de governo,
com o passar do tempo, sdo cada vez mais as criticas que surgem aos regimes
democraticos implementados, aos seus défices e as suas patologias, o que traduz uma
evidente insatisfagdo dos cidadados para com o funcionamento do sistema democréatico, o
qual se baseia praticamente sempre — com excec¢ao do referendo e da apresentacao de
peticOes, e, mais recentemente, do orcamento participativo — no mecanismo de
representacao, ou seja, numa efetiva delegacao de poderes dos cidadaos aos seus

representantes.

A este fendmeno de geometria variavel acresce uma crise de confianca nas instituicoes
politicas. Neste contexto, importa compreender e esclarecer o que significa a expressao

“confianca nas instituicoes politicas”. Assim, teremos que comecar por explorar o que
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significa “confianca”, seguidamente, o que sao “instituicoes politicas, e, por ultimo,
seremos, entao, capazes de assimilar, inequivocamente, do que se trata verdadeiramente
a “confianca nas instituicoes politicas”. Para tal, servir-nos-emos da analise a que Ana

Maria Belchior (2015) procede, na sua obra Confianca nas Instituicoes Politicas.

Ana Maria Belchior (2015) comeca por apresentar a definicio semantica do termo
“confianca”, recorrendo para tal ao dicionéario de Lingua Portuguesa, — no caso, o
Dicionario Houaiss —, segundo o qual “confianca” significa “crenca na proibidade moral,
na sinceridade afetiva, nas qualidades profissionais, etc., de outrem, que torna
incompativel imaginar um deslize, uma traicao, uma demonstracao de incompeténcia da
sua parte” (Belchior, 2015, p. 16); a autora conclui que “a confianca é, portanto,
semanticamente definida como um ato de fé no outro, na benignidade da sua conduta”
(Belchior, 2015, p. 16), — podendo, portanto, na sua Otica, ser definida, em tracgos
simples, como “a expectativa em termos individuais do sujeito A, de que a conduta do
outro (o sujeito B) nao desrespeitara o acordo tacito ou explicito entre ambos, com vista
ao alcance de um fim, e que este (B) nao lesara os interesses do primeiro (A)” (Belchior,
2015, p. 19) — e acrescenta que “a Ciéncia Politica se apoia frequentemente em
indicadores de confianca para compreender diversos aspetos dos comportamentos
politicos” (Belchior, 2015, p. 17). A ideia que subjaz a definicao proposta por Ana Maria
Belchior (2015) e, sobretudo, a conceituados contributos académicos da area da Ciéncia
Politica — dos quais sdo exemplo os estudos desenvolvidos por Robert Putnam (1993),
Gabriel Almond e Sidney Verba (1989; 1963), e Alexis de Tocqueville (1835) — é a de que:
a confianca sentida e expressa no ambito das relacoes interpessoais pode ser extrapolada
para o ambito da confianga nas institui¢des politicas; por outras palavras, arriscamo-nos
a dizer que € possivel que exista uma estreita ligacao entre a confianca sentida e expressa
nas relacoes interpessoais e a confianca que os cidadaos depositam nas instituicoes
politicas e expressam pelas mesmas, pois como Belchior (2015) assinala e bem, tendo
por base Putnam e Tocqueville, os costumes e as praticas politicas inter-relacionam-se

de forma muito profunda.

A questdo que, naturalmente, surge é a de saber “o que se entende por “instituicoes
politicas”?”. De acordo com Ana Maria Belchior (2015), a qual regressa ao Dicionario
Houaiss, “o termo “instituicoes” tem a sua raiz etimologica no latim: instituere, que
significa “instituir” ou “estabelecer”, significando “estrutura material e humana que
serve a realizacdo de acOes de interesse social ou coletivo” (Belchior, 2015, p. 25). A
autora acrescenta que “em linguagem das ciéncias sociais, e de forma lata, as institui¢oes

reportam-se a regras, costumes, praticas e valores relativamente estaveis ao longo do
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tempo que regem o comportamento dos individuos em sociedades” (Belchior, 2015: 25),
constituindo-se, portanto, como “conjuntos de procedimentos; meios para atingir
objetivos associados a vida em sociedade” (Belchior, 2015, p. 25). Assim, a autora conclui
que “as instituicoOes politicas sao tudo isto, mas tendo por referéncia o comportamento
dos individuos em relacdo aos mais diversos elementos do espaco politico” (Belchior,
2015, p. 25), € que entre estas se contam, — no que concerne ao sistema politico
democratico —, a titulo de exemplo, “os partidos politicos, o parlamento, os sindicatos,
o sistema judicial, o Estado, grupos de interesse de natureza diversa, a Presidéncia da

Republica, entre outras” (Belchior, 2015, pp. 25-26 ).

Emprega-se a expressao “confianca nas instituicoes politicas” porque, como Belchior
(2015, pp. 26-27) sublinha, “h4 uma delegacao de responsabilidades e fungdes dos
cidadaos nas instituicoes, e apenas por isso é que faz sentido apreciar a confianca que
esses depositam nessas mesmas instituigdes”, uma vez que ao “concedemos ao governo,
ao parlamento, aos partidos, o poder de decidir por nos politicamente” e , “em retorno, e
em termos de avaliacdo dos resultados dessa concessao, sentimos agrado ou desagrado,
confianca ou desconfianga”; no fundo, “sentimentos que culminam expectavelmente no
voto ou nao-voto no partido ou governo que responsabilizam pelas medidas ou ac¢oes
causadoras de desagrado ou desconfianca™, sendo de importancia sublinhar que a “a
confianca e a legitimidade tém um grau de parentesco préoximo entre si, com a primeira
a contribuir para a legitimidade e aceitacdo das decisdes politicas em democracia”
(Belchior, 2015, p. 29). Deste modo, consideramos que a “confianca nas institui¢oes
politicas” (ou a auséncia dela) pode ser considerada um indicador do desempenho

institucional, e, em tltima instancia, da saide da democracia.

A diminuicao da confianca nas instituicoes politicas é sintomatica de uma grave crise da
democracia2, nos paises centrais onde mais se tinha consolidado, e que coincidiu com a

expansao global deste modelo3; uma crise que ficou conhecida como aquilo a que

1 No nosso entender, os referidos sentimentos podem nao sé culminar no voto ou ndo-voto no partido ou
governo aos quais é atribuida a responsabilidade pelas medidas ou agbes causadoras de desagrado ou
desconfianga, como também — e em tltima instancia — no ndo-voto em qualquer uma das forcas partidérias
e até mesmo em absentismo eleitoral (abstengao).

2 Importa sublinhar que, segundo Belchior (2015), ha autores que consideram que o excesso de confianca
pode ser tdo problemético quanto a falta dela; e ha, ainda, outros autores, — como é o caso de Pippa Norris
(1999)— que reconhecem uma mais valia a desconfianga politica, considerando que um olhar mais critico
dos cidadaos em relacdo ao sistema politico ndo tem de ser interpretado negativamente. Tanto para o
primeiro grupo de autores, como para o segundo, a “desconfianca pode ser interpretada como consequéncia
do aumento das competéncias dos individuos nas democracias ocidentais que, munidos de maior
conhecimento e sentido critico sobre a realidade recusam ser meros recetores das decisoes politicas e
aumentam as suas exigéncias em rela¢do ao desempenho do sistema”, o que pode ser benéfico “na medida
em que estimula a realizacdo de reformas de molde a melhorar a atuagdo do mesmo” (Belchior, 2015, p. 28).
3 Quanto mais se insistia no modelo dominante de democracia (a democracia liberal), menos se conseguia
explicar o paradoxo de a extensdo da democracia ter trazido consigo uma enorme degradacao das praticas
democréticas.
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Boaventura de Sousa Santos (2003) chama a “dupla patologia”: a patologia da
participacao, com o aumento preocupante das taxas de abstencao; e a patologia da
representacao, pelo facto de os cidadaos nao se sentirem representados por aqueles que
elegeram e/ou elegem. Trata-se, portanto, e mais especificamente, de uma grave crise de

representacdo, sendo que a representacio é a formula base da democracia liberal.

No entender de Sintomer e Ganuza (2011), Abascal (2004) e Font (2000), esta crise de
representacao politica explica-se, em larga medida, pelo facto dos mecanismos
institucionais de tomada de decisdao no sistema representativo terem sido pensados e
concebidos para realidades muito diferentes das atuais; e, ainda, a expansao do ambito
e complexidade das politicas, provocada pela imensidade de tematicas, o que dificulta o
acompanhamento do trabalho dos decisores politicos. Ademais, a prdopria sociedade
sofreu mutagdes impulsionadas, a titulo de exemplo, por trés ordens de razao:
primeiramente, pela globalizacao e consequentes impactos ao nivel social, econémico e
institucional que produziu; em segundo lugar, pela democratizagio do ensino e
consequente aumento dos niveis de educacdo e escolaridade; e, por fim, pelo
desenvolvimento das tecnologias de informacdo e comunicacdo e fomento da sua
utilizacdo. As mutacoes sofridas refletiram-se nos interesses dos cidadaos, que deixaram
de ser os mesmos, e na sua vontade de participar em estruturas politico-partidarias, que

tem vindo a diminuir progressivamente.

Os fundamentos aqui apresentados tém-se feito ecoar, de acordo com Colino e Del Pino
(2008), Font e Blanco (2006), e Fonseca (2003), no agravar da eficacia dos mecanismos
decisorios tradicionais, seja pelo crescente distanciamento e descrédito dos cidadaos face
aos seus governos e governantes, seja pelo aumento generalizado da abstencao, aquando

da realizacao de atos eleitorais, e pela menor participacdo na politica convencional.

Em Portugal, a semelhanca do que acontece em outros paises do Sul da Europa, hd uma
escassa implicagdo psicologica e comportamental com a politica, os assuntos publicos e
0 associativismo, o que se traduz na desmobilizacao e apatia da sociedade portuguesa.
Contrariamente ao que aconteceu antes, durante e imediatamente depois da transicao
democratica de 1974, em que se viveu um periodo de ampla mobilizacao e participacao,
ao longo dos anos os cidadaos tém vindo a ficar cada vez mais reticentes em participar

na esfera publica4. Ademais, quando comparada com as suas homologas do Norte e

4 No mesmo sentido, Espirito Santo e Costa (2017) sugerem que o pds-25 de Abril foi marcado, além da
afirmacdo dos partidos politicos, pela “arregimentacio de grandes franjas de apoio junto do eleitorado,
constituindo a militancia partidaria uma forma direta de participacdo politica”, sendo que nos tltimos anos
se tem verificado que a militincia partidaria se encontra “numa fase descendente do seu ciclo” (Espirito
Santo & Costa, 2017, p. 110), 0 que se evidencia pelo decréscimo efetivo do nimero de filiados/militantes.
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Centro da Europa, a ainda jovem democracia portuguesa, regista taxas de participacao
eleitoral relativamente baixas. De acordo com Santos (2003), a participacao eleitoral tem
vindo, alias, a sofrer um decréscimo desde as primeiras eleicoes, apoés 1974, com a
agravante de, nas altimas décadas, ter vindo a decrescer de modo mais acentuado, o que
constitui um sinal preocupante de um afastamento, por parte dos cidadaos, do poder

politico (dos seus representantes).

Como exemplo do que se afirma importa recorrer a evidéncia patenteada pela
objetividade dos numeros, a qual salienta que a crenca dos cidadaos da Europa
comunitaria, em geral, e de Portugal, em concreto, nas instituicoes politicas e nos seus
politicos atinge niveis minimos preocupantemente baixos. Considerando os paises da
Unido Europeia, em termos gerais, apenas 34% dos cidadaos admitem confiar no seu
governo, cerca de 34% no parlamento nacional e apenas 19% nos partidos politicos
(Comissao Europeia, 2019). No que, concretamente, ao caso portugués concerne, 42%
dos cidadaos admitem confiar no seu governo, cerca de 37% no parlamento nacional e

apenas 20% nos partidos politicos (Comissao Europeia, 2019).

Perante o iminente cenario de crise do modelo de democracia liberal e dada a preméncia
de uma maior participacgao politica, as instancias publicas, sejam elas administrativas ou
politicas, tétm de transformar-se e reorientar-se em torno da nova sociedade civil.
Inevitavelmente, ter-se-4, entao, que caminhar, paulatinamente, para o que Giddens
(1997) assinalava como uma necessidade de os paises democraticos aprofundarem a sua
propria democracia ou, como sintetizou Boaventura de Sousa Santos (2002:), de

“democratizar a democracia”.

De acordo com Goma e Blanco (2002), para tal, existem dois canais prioritarios: um
primeiro, mediante o qual se privilegia a capacidade resolutiva dos governos e das
instituicoes decisorias; um segundo, o qual consiste no estimulo a participacdo dos
cidadaos nas decisoes, através da melhoria dos canais de comunicacio e informacao, do
estabelecimento de ambitos de consulta e concertacdo com associacoes e outros grupos
organizados ou, até mesmo, através do recurso a formas de participacao direta, que

permitam satisfazer o ideal de proximidade dos cidadaos com o sistema politico.

Cingindo-nos a cinco dos partidos politicos portugueses — o Partido Social Democrata (PSD), o Partido
Socialista (PS), o Centro Social Democratico (CDS), o Partido Comunista Portugués (PCP) e o Bloco de
Esquerda (BE) —, por considerarmos, a semelhanca de Jalali (2019), que os primeiros “quatro partidos tém
dominado desde 1974, quase monopolisando a representacao parlamentar”, e que a este grupo se juntou um
quinto partido, desde a sua emergéncia em 1999, isto é, o Bloco de Esquerda (BE) (Jalali, 2019, p. 82), esse
cenario de decréscimo efetivo do ntimero de filiados/militantes é evidente.
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Como tivemos ja oportunidade de referir, assistiu-se a uma expansao global da
democracia, impondo-se como modelo dominante na maioria dos Estados no mundo, o
que provocou mudancas no estudo dos regimes democraticos. Numa fase inicial, mais
concretamente nas décadas de 70 e 80 do século XX, o foco dos estudos dos regimes
democraticos era a “transicao para a democracia”, sobretudo na Europa do Sul e em
alguns Estados da América Latina. Com o despontar daquilo a que Samuel Huntington
(1994) apelida de “terceira vaga de democratizacao”, — tendo inicio com a Revolucao de
25 de Abril de 1974, em Lisboa (Portugal), estendeu-se especialmente aos Estados do
Leste Europeu e a alguns da América Latina —, a preocupacao dos cientistas politicos
centrou-se na manutencao do regime democratico nesses Estados, pelo que o cerne dos
estudos passou a ser a “consolidacao democratica”, que, no entender de Plattner (2005),
significa uma mudanca dos modos como os regimes democraticos vém a ser para os
modos como se tornam estaveis e seguros. Mais recentemente, e precisamente em razao
da expansao da democracia liberal no mundo, o interesse dos académicos deixou de
incidir sobre a “transicdo” e a “consolidacdo” da democracia, e passou a ser a reflexao
acerca da “qualidade da democracia” (Pinto, Sousa, & Magalhaes, 2013). Assim, na
terminologia de Diamond e Morlino (2004), os académicos, politicos e ativistas,
deixaram de questionar por que é que as transicOes acontecem para passarem a
questionar como sao os novos regimes. Os autores vao, alias, mais longe afirmando que
a questao central passou a ser a seguinte: “Como podemos avaliar — e se for necessario,
auxiliar a melhorar — a qualidade de qualquer regime democratico?”. Essa questao

deriva de trés aspetos que Diamond e Morlino (2004, p. 20) enunciam:

“1) aprofundar a democracia é uma necessidade moral ou, até mesmo, um
imperativo; 2) se a democracia pretender alcancar uma legitimidade ampla
e duradoura, a qual assinala a consolidagao, sdo necessarias reformas que
melhorem a qualidade democratica; 3) se as democracias de “longa data”
quiserem resolver os seus problemas de insatisfacao e desilusao publicas,

tém também que reformar-se”.

Posteriormente, elencam um conjunto de oito dimensoes da qualidade da democracia —
liberdade, estado de direito, responsabilizacao vertical, responsividade, equidade,
participacao, competicao e responsabilizacao horizontal —, através das quais é possivel
medir e avaliar a qualidade de qualquer regime democratico, com o objetivo de: perceber
quais os aspetos que se encontram subvertidos — por outras palavras, quais os aspetos

em que uma democracia apresenta um bom ou um mau desempenho — e, assim, fornecer
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aos decisores politicos recomendacoes sobre como o desempenho da democracia pode

ser melhorado ou reforcado (Diamond & Morlino, 2004).

E de extrema relevancia ter em consideracio que medir e avaliar a qualidade da
democracia, ou dito de outra forma, falar de uma boa ou melhor democracia (Diamond
& Morlino, 2004) implica descodificar os termos que compdem o conceito “qualidade da

democracia”: o termo “democracia” e o termo “qualidade”.

Primeiramente, importa fazer referéncia a Frank Cunningham (2002), na terminologia
do qual, a democracia é “um conceito essencialmente contestado” porque, de acordo com
ele, as nossas concecoes e defini¢des de democracia sao entendidas e elaboradas a partir
de ou a respeito de sociedades que se consideram, a si proprias, democraticas
(Cunningham, 2002). Do nosso ponto de vista, um conceito contestado ou um conceito
essencialmente contestado é um conceito qualitativo abstrato ou a no¢do de um, em
relacdo ao qual existe um acordo e aceitacao generalizados, no que concerne ao conceito
em si, mas nao em relacdo a melhor implementacao do mesmo. Assim sendo, nao é a
definicao de democracia que é inerentemente controversa e contestada, mas sim, a sua
aplicacao: o debate nao diz tanto respeito ao significado da democracia, mas a forma

como deve ser implementada.

Pese embora o que acabamos de relatar, importa fazer referéncia aquela definicio de
democracia que, os autores do estudo A Qualidade da Democracia em Portugal — A
Visdo dos Cidadaos, consideram ser a mais pertinente: a definicido de democracia
apresentada por Robert Dahl (1989), na obra Democracy and its Critics, na qual
estabelece os principios que definem o seu tipo ideal de democracia (que designa como
“poliarquia”). Sao sete os principios que Dahl (1989) elenca e, aos quais, Pinto,

Magalhaes e Sousa (2013, p. 18) fazem referéncia:

“1) a existéncia de eleitos constitucionalmente vinculados, que controlam as
decisoes do governo sobre as politicas publicas; 2) a pratica regular de
eleigoes livres e justas, como um mecanismo para comparar e escolher as
principais figuras do governo, conduzidas de um modo, em que o uso da
coercao ¢é relativamente incomum; 3) o sufragio deve ser universal e
inclusivo: o que significa, por um lado, que (praticamente) todos os adultos
tém o direito de votar — capacidade eleitoral ativa; 4) e, por outro lado, que
todos os adultos tém o direito de candidatar-se para cargos eletivos —
capacidade eleitoral passiva —, embora para alguns cargos, como é o caso dos

presidenciais, possa haver maiores limites de idade para a elegibilidade do
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que para a capacidade de votar; 5) a existéncia de liberdades e garantias civis,
que permitem aos cidadaos expressar-se sem medo de represalias ou
punicoes severas sobre as suas ideias e o posicionamento politico, incluindo
as suas criticas em relacao aos funcionarios publicos, ao governo, ao regime,
a ordem socioeconomica e a ideologia dominante; 6) os cidadaos tém o
direito de procurar e utilizar fontes alternativas de informacao, que devem
ser reguladas e protegidas por lei; 7) assim como tém o direito de formar
associacoes relativamente auténomas, incluindo partidos politicos e grupos
de interesse independentes para atingir os seus direitos, incluindo os listados

acima”.

O contributo de Dahl (1989) assume os contornos de uma concetualiza¢ao processual ou
procedimental da democracia, pois ao focar-se apenas num conjunto de regras e
procedimentos basicos, negligencia o conjunto de valores histéricos fundamentais e o
complexo de instituicdes que colocam esses principios em préatica, sendo possivel afirmar
que “a poliarquia de Dahl ndo é o ponto de partida, mas o ponto de chegada” (Pinto,

Sousa, & Magalhaes, 2013, p. 19).

Esclarecido o termo “democracia”, importa, agora, clarificar também o termo
“qualidade”. Para tal, servir-nos-emos da definicao apresentada por Diamond e Morlino
(2004), no seu artigo The Quality of Democracy — An Overview. Inspirando-se na forma
como o termo “qualidade” é empregue no sector industrial e em marketing, os autores
sugerem que a “qualidade” apresenta trés significados, todos eles diferentes, e, portanto,
com implicacoes, também elas diferentes, para a investigacao empirica — isto é, para a
sua medicdo e avaliacdo. E, portanto, possivel falar em “qualidade do procedimento”
(procedure), “qualidade do conteado” (content), e “qualidade dos resultados” (results).
A “qualidade do procedimento” diz respeito ao facto de a qualidade de um produto ser
“o resultado de um processo exato e controlado, que obedece a métodos e timings
precisos e rigorosos”. Por sua vez, a “qualidade do contetido” remete para a qualidade
que resulta das “caracteristicas estruturais de um produto, tais como a sua configuracao,
os materiais ou o seu modo de funcionamento”. J4 a “qualidade dos resultados” respeita
ao facto da qualidade de um produto ou servico poder ser “diretamente observavel
através do grau de satisfacao do cliente, independentemente da forma como o produto
em causa é produzido e do seu contetido especifico” (Diamond & Morlino, 2004, pp. 21-
22). Estabelecendo uma analogia entre um produto ou servico e a democracia, as
definicoes apresentadas implicam que, do prisma da qualidade da democracia, uma

democracia de qualidade é aquela que concede “um alto grau de liberdade, igualdade
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politica e controlo sobre as politicas publicas e os politicos, através do funcionamento
legitimo e legal de instituigdes estaveis”. Assim sendo, uma boa democracia,
primeiramente, “satisfara as expectativas dos cidadaos em relacio a governacao”
(qualidade dos resultados); em segundo lugar, “permitira que os cidadaos, associacoes,
e comunidades desfrutem de uma ampla liberdade e igualdade politica” (qualidade de
contetido); por fim, “proporcionara um contexto, no qual todos os cidadaos possam
julgar a atuacdo do governo, através de mecanismos como as eleicdes, e em que as
institui¢des e os funcionarios governamentais s3o mutuamente responsaveis perante a

lei e a constituicao” (qualidade o procedimento) (Diamond & Morlino, 2004, p. 22).

De acordo com Pinto, Sousa e Magalhaes (Pinto, Sousa, & Magalhaes, 2013), a definicao
apresentada levanta os seguintes trés problemas: primeiramente, “a presuncao geral de
que as varias dimensdes que definem a qualidade da democracia — normativa,
processual ou dos resultados —devem relacionar-se de forma harmoniosa” (pp. 19-20),
quando, na verdade, “a anilise comparativa demonstra que h& espaco para
inconsisténcias e compensacoes entre as varias dimensoes da qualidade da democracia”
(p. 20); em segundo lugar, “uma crenca generalizada de que as pessoas tém uma
compreensao comum dessas dimensoes no seio de uma sociedade e entre sociedades
diferentes” (p. 20), o que nao é verificavel, pois, por um lado, “as estruturas cognitivas
sobre as instituicoes e os processos da democracia sao substancialmente diferentes em
grupos sociais distintos, especialmente entre os que exercem o poder e aqueles sobre
quem a autoridade € exercida” (p.20), e, por outro lado, “as variacoes entre sociedades e
culturas sobre os significados e entendimentos da democracia também podem ser
consideraveis”, pois “tracos culturais e padrdes de desenvolvimento institucional e/ou
socioeconomicos diferentes ajudam a explicar as variacoes em percecoes dos cidadaos, a
aquiescéncia e a apropriacao de padroes democraticos” (p. 21); em terceiro e ultimo
lugar, “as defini¢des académicas sobre a qualidade da democracia nem sempre refletem
as expectativas das pessoas” (p.21), pois, como explicam os autores, “nao é
surpreendente que uma democracia possa ter uma pontuaciao elevada nas varias
dimensoes da qualidade da democracia medida objetivamente, mas os seus cidadaos

possam sentir-se insatisfeitos com o desempenho do seu regime” (p. 21).

A terceira questao supramencionada é central no estudo conduzido por Pinto, Sousa e
Magalhaes (2013), que deu origem a um livro intitulado A Qualidade da Democracia em
Portugal: A Visao dos Cidadaos, e ao qual preside o seguinte mote geral: “analisar de

forma rigorosa e com um conjunto de conceitos teoricamente articulados, o que os
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portugueses querem da democracia e como avaliam o seu regime democratico” (Pinto,

Sousa, & Magalhaes, 2013, p. 22).

No relatério A Qualidade da Democracia em Portugal: A Perspetiva dos Cidadados, os
autores supramencionados sublinham que, apesar de Diamond e Morlino (2004)
distinguirem os trés significados da no¢ao de qualidade e de, seguidamente, explicarem
cada uma das oito dimensoes de acordo com as quais as quais as democracias podem
variar em qualidade, — as quais fizemos ja referéncias—, nao desenvolveram “um quadro
metodolégico geral para medir a qualidade da democracia” (Pinto, Magalhaes, & Sousa,
2009, p. 12). Perante essa lacuna, Pinto, Magalhaes e Sousa (2009) fazem referéncia a

dois conceituados projetos na matéria em questao.

O mais conhecido intitula-se Democratic Audit, e deve a sua criacao a David Beetham,
investigador do Human Rights Center da Universidade de Essex; este projeto, que tinha
a pretensao de auditar a qualidade da democracia no Reino Unido, tinha por base um
“conjunto de dimensoes substantivas”, a partir das quais Beetham propos “um quadro
teorico composto por quatro etapas® para avaliar a qualidade da democracia” em
qualquer pais. Esta abordagem acabou por ser, depois, desenvolvida pelo Instituto
Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (IDEA), que “testou o quadro
tedrico em oito paises e atualizou a metodologia e os indicadores para incluir outras
dimensoes de analise, que nao estavam previstas no modelo inicial” (Pinto, Magalhaes,

& Sousa, 20009, p. 13).

O outro projeto a que os autores fazem referéncia é o Democracy Barometer for
Established Democracies (DBED), que nasceu de uma parceria entre o
Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (Alemanha) e o National Centre of
Competence in Research (Suica), o qual tem o objetivo de “combinar uma série de
indicadores “objetivos” utilizados” no projeto mencionado anteriormente e “outros
projetos congéneres com indicadores “subjetivos” — as percecoes dos cidadaos — no

quadro de uma agenda teorica que vem sendo desenvolvida ha varios anos pelos seus

5 E possivel encontrar tal referéncia na pagina 6 (uma das paginas do “Enquadramento Teérico e
Conceptual”) da presente dissertacdo. Para mais informacido ou para um melhor esclarecimento, ver:
Diamond e Morlino, 2004.

6 Essas etapas sao, conforme referem Pinto, Magalhaes, e Sousa (2009, p. 13), as seguintes: “1) Identificar,
para investigacdo e analise empirica, os itens relevantes que juntos compdoem uma “boa” democracia; 2)
comparar estes itens com padrdes internacionais de melhores praticas; 3)verificar os itens contra as
subversoes tipicas, e avaliar a opinido dos cidadaos em relagao a sua pratica; 4) analisar o papel das agéncias
relevantes na protecdo contra estas subversoes.”.
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coordenadores, Marc Biihlman, Wolfgang Merkel e Berhard Wessels (Pinto, Magalhaes,
& Sousa, 2009, p. 13).

Recentramos, agora, a nossa atencao no estudo A Qualidade da Democracia em
Portugal — A Visao dos Cidadaos, mencionado supra, por considerarmos que os
conceitos/dimensodes, que ai se analisam, sdo de extrema relevancia para a avaliacao da
qualidade da nossa democracia, sobretudo se tivermos em linha de conta as percegoes
que os Portugueses tém a respeito da qualidade da democracia nessas dimensées. Os
conceitos/dimensoes a que nos referimos e que procuramos analisar sdo os seguintes:
Estado de direito; participacao politica; representacao; responsabilizacao
vertical; responsabilizacao horizontal; direitos e liberdades civis; igualdade

de direitos; e governacao eficaz’.

Quando se aborda a dimensao “Estado de direito” o objetivo é avaliar a importancia
do Estado de direito no imaginario democratico dos portugueses. Por “Estado de direito”
entende-se a “figura juridica, circunscrita a uma comunidade politicamente constituida
num contexto espacial e temporal, na qual os detentores do poder se encontram sujeitos
a Constituicao e as leis promulgadas, onde existe uma separacao efetiva de poderes e o
respeito pelos direitos, liberdades e garantias fundamentais dos cidadaos” (Sousa, 2013,
p- 29). No ambito desta dimensdo, a questao central é a de saber “até que ponto
consideram os portugueses que os seus direitos fundamentais se encontram garantidos
e, em particular, como avaliam o funcionamento do sistema judicial do ponto de vista da
sua independéncia, acesso, equidade, eficiéncia e eficacia?” (Pinto, Sousa, & Magalhaes,
2013, p. 23). Relativamente a esta questao, e concretamente no concernente ao respeito
pelas decisoes judiciais e a independéncia dos tribunais, os resultados mostram que uma
maioria dos cidadaos tem a percecao de que as decisoes judiciais sao respeitadas e de que
os tribunais sdao independentes em relacao ao poder politico. Ja no que diz respeito a

celeridade das decisdes — “uma questdo de eficiéncia” —, e sobretudo, em relagdo a

7 O estudo encontra-se subdividido em nove capitulos adicionais & introducdo, cada um dos quais, da
responsabilidade de diferentes autores, e aborda, especifica e respetivamente, cada uma das nove dimensoes
mencionadas. A base de trabalho fundamental dos varios capitulos que o compodem, — isto é, as percecoes
dos Portugueses sobre a qualidade da democracia nas diferentes dimensées —, é um inquérito por entrevista
direta e pessoal, realizado durante o més de julho do ano de 2011, e aplicado a uma amostra representativa
da populacdo residente em Portugal continental, com idade igual ou superior a 18 anos (pessoas com
capacidade eleitoral ativa/ cidadaos eleitores). Nas palavras dos autores, e mais pormenorizadamente: “O
inquérito foi realizado pela GfKMetris durante o més de julho de 2011, junto de uma amostra representativa
da populacdo com 18 ou mais anos residente em Portugal continental, constituida por um total de 1207
inquiridos. Os inquiridos foram selecionados através do método de quotas, com base numa matriz que cruza
as variaveis «sexo», «idade» (sete grupos), «instru¢do» (dois grupos), «ocupacdo» (dois grupos), «regiao»
(sete regides GfKMetris) e «habitat/dimensao dos agregados populacionais» (cinco grupos). A informacao
foi recolhida através de entrevista direta e pessoal, em total privacidade.”. E ainda de referir que os resultados
desse inquérito haviam ji sido “objeto de um relatério e de uma conferéncia realizada em 2012”: “a
conferéncia internacional The quality of the Portuguese democracy in hard times, realizada no Instituto de
Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa” (Pinto, Sousa, & Magalhaes, 2013).
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equidade, as avaliacOes nao sao tao positivas, pois, por um lado, os cidadaos queixam-se
da falta de rapidez na tomada de decisbes judiciais, e, por outro lado, uma parte
significativa dos portugueses diz nao haver igualdade de tratamento por parte dos
tribunais (“trés em cada cinco portugueses acham que os cidadaos nao sao tratados da
mesma forma pelos tribunais, variando esse tratamento com o estatuto econémico, social
e politico das partes”). E ainda de realcar que, “a experiéncia direta dos individuos com
a justica muda muito pouco estas percecoes” (Pinto, Sousa, & Magalhaes, 2013, p. 23), 0
que sugere que a percecao dos Portugueses relativamente ao Estado de direito é, na

maioria dos casos, reforcada pelas experiéncias destes no seio do sistema judicial.

O conceito de “participacao politica” é igualmente amplo, existindo multiplas
dimensoes de analise, logo pela possibilidade de se abordar a participagdo politica
legal/institucionalizada ou a participacao politica ilegal. Neste dominio, entende-se a
participacao politica por “o envolvimento ativo e voluntario dos cidadaos no processo de
decisao publica” (Lisi, Marchi, & Evans, 2013, p. 51). Os autores comecam por sublinhar
ser sobejamente conhecido e demonstrado que, em comparacao com os seus congéneres
europeus, Portugal apresenta niveis de participacao politica (convencional/eleitoral, e,
sobretudo, ndo convencional/nao eleitoral®) baixos, o que entendemos ser, em parte,
consequéncia da percecao negativa que os cidadaos portugueses tém relativamente as
oportunidades de participacao. Além disso, os Portugueses demonstram consideraveis
niveis de desconfianca em relacdo aos tradicionais atores de mobilizacao (os partidos e
os sindicatos), e preferéncia por outras formas de associativismo extrapartidarios e
extra-sindical9. Pese embora, o substancial aumento dos valores de abstencdo nas
eleicOes portuguesas, o voto € eleito como a forma mais eficaz de participar, por 58% dos
portugueses (Lisi, Marchi, & Evans, 2013), o que significa que participacao eleitoral é a

forma de participacao politica preferida da maioria dos portugueses.

A consideravel desconfianca que os cidadaos portugueses sentem em relacdo aos
partidos politicos, que tivemos oportunidade de referir anteriormente, leva-nos a
abordar a questao sobre a real representatividade dos partidos politicos. Esta questao é

indissociavel do conceito de “representacao politica”, a respeito do qual ha estudos

8 No entender dos autores, “a forma mais convencional de participagao politica sao as atividades eleitorais”,
e para além dessa forma convencional de participacdo, existem “outros canais de participagao, através dos
quais os cidadaos exercem influéncia sobre o processo politico em periodos nao eleitorais, nomeadamente
referendos, peticoes, manifestacGes, protestos, greves, orcamentos participativos, instancias de consulta e
deliberagdo ptiblica, debates nos meios de comunicacio, associagdes, movimentos politicos e agéncias de
lobbying, ocupacoes e boicotes” (Lisi, Marchi, & Evans, 2013, p. 52).

9 Na mesma linha, Espirito Santo, Lisi e Costa (2018, p. 489) sugerem que “nas democracias ocidentais os
partidos politicos tém assistido a emergéncia de novas formas de participagdo politica”, e que a esse
fenémeno acresce a “gradual diminui¢do do nimero de membros dos partidos politicos”.
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recentes que mostram existir uma forte correlacio entre o grau de satisfacdo dos
cidadaos com a democracia e a percecao que estes tétm do desempenho da funcao
representativa. Dada essa correlacao, e considerando que os partidos politicos sdao “o
principal canal de representacdo politica dos cidadaos num sistema politico
democratico” (Vieira & Wiesehomeier, 2013, p. 79), ha autores que afirmam que “é de
prever que, quanto mais os cidadaos se sintam representados pelos partidos existentes,
mais positiva tendera a ser também a sua avaliacdo do funcionamento da democracia em
que vivem” (Vieira & Wiesehomeier, 2013, p. 79). E também possivel estabelecer, ndo
uma correlacao, mas uma relagao entre o posicionamento ideoldgico dos eleitores e o seu
sentimento e percecao de representacao (pelos partidos), uma vez que “enquanto a
direita partilha essa percecao de forma mais intensa, os individuos que se situam a
esquerda e (especialmente) ao centro sentem-se menos representados pelos partidos”
(Pinto, Sousa, & Magalhaes, 2013, p. 24). A atitude perante esse défice diverge, também
ela, de um espectro politico para o outro, pois “enquanto a esquerda tende a encontrar
compensacao para este défice através da participacao associativa e de protesto, o centro
¢ um lugar de alienacao, desafeicao ou falta de interesse pela politica” (Pinto, Sousa, &
Magalhaes, 2013, p. 24). Porém, no que se refere a medicao das expectativas de resposta
do poder politico aos interesses e preocupacoes dos cidadaos, é identificavel um
generalizado e profundo ceticismo. E possivel concluir que, apesar de os cidaddos
considerarem que os partidos politicos ja nao se mostram capazes de dar reposta as suas
aspiracoes e preocupacoes, “no momento de escolher instituicoes ou agentes que, dentro
ou fora do aparelho de Estado, canalizem as suas preocupacoes, o que prevalece é uma
desorientacao profunda” (Vieira & Wiesehomeier, 2013, p. 116), o que nos leva a concluir
que, para efeitos de representacido politica, os cidaddaos portugueses tém uma certa

dificuldade em encontrar uma alternativa aos partidos politicos.

Uma outra dimensdao essencial para o bom funcionamento da democracia é a
“responsabilizacao vertical”, a qual pode ser definida como “a possibilidade de os
cidadaos exercerem controlo sobre o poder politico em termos de prestacao de contas”
(Ztquete, 2013: 121). Pese embora, se verifique que o voto ocupa um lugar central na
conce¢do da democracia da maioria dos portugueses, e que esta maioria considere
assegurada a liberdade de voto, para a dimensao da responsabilizacao vertical “o voto
popular é visto apenas e s6 como um paliativo, insuficiente” (Ziuquete, 2013, p. 123) , pois
é necesséario ter em conta que cerca de 70% dos inquiridos consideram que “os decisores
politicos sao pouco responsabilizados pelas politicas que implementam” (Pinto, Sousa,
& Magalhaes, 2013, p. 24). Precisamente por isso é que se considera que os portugueses

tém a percecio de que as eleicoes representam um limitado mecanismo de
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responsabilizacdo e, que, portanto, expressam a necessidade de implementacao de
medidas acrescidas de responsabilidade vertical; necessidade essa que tem implicita uma
dupla logica: por um lado, uma logica de transparéncia, e, por outro lado, uma légica de

punicao (Zaquete, 2013).

Muito importante para a vitalidade da democracia é também um outro tipo de
responsabilizacdo: a “responsabilizacao horizontal”. Neste ambito, importa
comecar por referir que, enquanto instituicao politica mais importante no seio das
democracias contemporaneas, o governo “define a sua propria organizacio e
funcionamento, estabelece e executa as linhas gerais das politicas do Estado e regula e
controla a administragdo publica em todo o territério nacional” (Camerlo & Sanches,
2013, p. 129), o que levanta, fundamentalmente, trés preocupagoes esbogadas nas
seguintes trés questoes: 1) “Mas quem controla o governo?”; 2) "De que modo e em que
medida essa vigilancia se efetiva?”; 3) “E que percecoes tém os cidadaos portugueses
acerca deste processo?” (Camerlo & Sanches, 2013, p. 129). Subjacente a estas trés
preocupacdes/questdes estd o conceito de “responsabilizacio horizontal”, a respeito do
qual é possivel referir que a responsabilizacao horizontal resulta da “presenca de poderes
autonomos que controlam os governantes, principalmente entre uma eleicao e a outra”
(Camerlo & Sanches, 2013, p. 130) — ou, por outras palavras, trata-se daquele tipo de
responsabilizacio que resulta do controlo matuo dos poderes do Estado. E, assim,
possivel, diferenciar este controlo institucional (responsabilizacdo horizontal) do
“classico controlo vertical exercido pelos eleitores sobre os governantes, através do voto”
(Camerlo & Sanches, 2013, p. 130) (responsabilizacao vertical). Quando inquiridos
acerca de “quem tem a maior capacidade para (e o maior dever de) vigiar a acao dos
governos”, os cidadaos indicam o Presidente da Republica. Contudo, a maioria dos
cidadaos inquiridos considera que, com a excecao do Presidente da Republica, os agentes
de controlo desenvolvem uma acao insuficiente (Camerlo & Sanches, 2013), o que denota

a importancia que se reconhece ao Presidente da Republica.

Nos estudos acerca da qualidade da democracia, umas das dimensoes cruciais é também
a dos “direitos e liberdades civis”, a qual representa, no entender de determinados
autores, “uma das condicoes minimas para a existéncia de regimes democraticos e um
dos seus principios constitucionais” (Gorbunova & Raimundo, 2013, p. 153). A protecao
de direitos e liberdades civis, — que esses autores consideram ser uma dimensao
fundamental da democracia —, é uma das dimensdes em que, em termos gerais, a
avaliacao dos Portugueses é mais animadora, o que significa que os cidadaos tém a

percecao de que a democracia portuguesa apresenta um desempenho consideravelmente
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positivo nesta dimensao; a comprova-lo esta o facto de a grande maioria dos portugueses
considerar que importantes aspetos, como o direito de voto, a liberdade religiosa e a
liberdade de associacdo, estao devidamente assegurados (Gorbunova & Raimundo,
2013). Porém, ha que ter em atencao que existem aspetos, tais como a liberdade de
expressao, a presuncao de inocéncia e, especialmente, garantias de nao discriminacao e
protecao em relagdo a abusos policiais, que os portugueses consideram problematicos, o
que, em termos praticos, significa que “menos de metade dos inquiridos (41%, 40%, e
38%) sentem-se seguros em poderem realizar os seus direitos de expressao, de presuncao
de inocéncia e de privacidade, respetivamente” e que “uma percentagem ainda menor de
portugueses acha que os direitos a nao sofrer abusos policiais e a nao ser discriminado

estao garantidos pelo Estado” (Gorbunova & Raimundo, 2013, pp. 170-171).

Outra das condi¢cbes minimas para a vitalidade da democracia € a salvaguarda de direitos
sociais. A dimensao dos “direitos sociais” esta intimamente ligada a atitude perante a
desigualdade e aos direitos considerados mais importantes na redu¢cdo da mesma: o
direito a saude, o direito a educacao, o direito a seguranca social e o direito a habitacao
(Silva, Vieira, & Cabaco, 2013). No caso concreto de Portugal, os autores sugerem que os
direitos sociais sao integrados na concecao que os Portugueses tém do funcionamento da
democracia; ideia que é reforcada pelo facto de, e em contraste com outros paises, “a
cultura politica portuguesa parecer ser caraterizada por um sentimento forte de empatia
com os mais pobres e valores fortemente igualitarios e favoraveis ao papel redistributivo
do Estado, especialmente predominantes (mas longe de serem exclusivos) entre os
individuos que se situam a esquerda do ponto de vista ideoldgico” (Pinto, Sousa, &
Magalhaes, 2013, p. 25). Pese embora, a importancia atribuida aos direitos sociais, a
percecao dos cidadaos relativamente ao grau de garantia dos mesmos, sugere “uma
apreensao generalizada quanto a capacidade de o Estado social satisfazer as suas
promessas” (Silva, Vieira, & Cabaco, 2013, p. 208). Considerando que a garantia dos
direitos sociais é uma das principais exigéncias que os portugueses fazem a democracia,
e perante a avaliacdo negativa que atribuem ao desempenho das funcoes sociais, as
autoras temem que isso se venha a repercutir “na legitimidade que atribuem ao préprio

regime democratico” (Silva, Vieira, & Cabaco, 2013, p. 208).

A “responsividade” do sistema politico é mais uma das dimensoes que permite avaliar
a qualidade democracia, e diz respeito a “forma como as instituicoes politicas
implementam decis6es que refletem as preferéncias dos cidadaos” (Pinto, Sousa, &
Magalhaes, 2013, p. 25). A semelhanca dos seus homoélogos da Europa do Sul, Portugal

apresenta indicadores de baixa qualidade das politicas publicas, os quais se tém vindo a
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agravar, sendo que as percecoes dos cidadaos sao reflexo disso, uma vez que “apenas um
em cada trés portugueses se encontra satisfeito com o funcionamento da sua democracia;
e apenas 10% consideram que os politicos tém em conta as opinides do cidadao comum”

(Lobo, Jalali, & Silva, 2013, p. 237).

A dimensido que ainda ndo tivemos oportunidade de analisar é a da “eficacia
governativa”. Com base em Dahl, citado em Magalhaes (2013), a eficacia governativa
pode ser simplesmente definida como “a capacidade (do governo) em lidar eficazmente
com problemas palpaveis” (Dahl op. cit. In Magalhaes, 2013, p. 242); esta definicao
remete para a adocao de um quadro teorico, segundo o qual “as atitudes, crencas, e
preferéncias dos cidadaos em relacao as instituicoes e regimes politicos devem também
ser consideradas consequéncias — em vez de apenas causas — do funcionamento dessas
instituicoes e regimes” (Magalhdes, 2013, p. 251). O apoio dos cidaddos ao regime,
contrariamente ao que se pensa, nao ¢ um dado cultural ou social construido a longo
prazo, uma vez que os dados revelam que “a crenca na superioridade da democracia
como regime ¢é afetada pelo seu desempenho e pela efetividade das politicas puablicas”
(Magalhaes, 2013, p. 257); para concretizar esta ideia, Magalhaes (2013) diz-nos que “as
pessoas que vivem em regimes democraticos em que a qualidade da elaboracao de
politicas é alta tenderao a dar maior apoio a democracia e a rejeitar alternativas
autocraticas”, e que, por oposicao, “quando a ineficacia é dominante, o apoio
democratico sera prejudicado” (Magalhaes, 2013, p. 242). No caso concreto de Portugal,
no concernente ao apoio popular, é possivel afirmar que a legitimidade que os
portugueses atribuem ao regime democratico ja foi superior a que, atualmente, lhe é
atribuida, sendo de sublinhar que uma parte bastante significativa da populacao (cerca
de 15%) se mostra favoravel e/ou recetiva a existéncia de um governo autoritario,

nalgumas circunstancias (Magalhaes, 2013).

Em suma, a ilacao que podemos retirar da analise de todas estas dimensoes é a de que,

em Portugal, a legitimidade da democracia ja nao é tao prevalecente quanto foi outrora.

Importa, nesta fase, abordar os fatores que podem ter impacto na qualidade da
governacao local (em Portugal). Para tal, recorremos ao relatério Qualidade da
Governacao Local em Portugal, coordenado por Antonio Tavares e Luis de Sousa, que
representa o culminar de uma investigacao coletiva acerca dos possiveis fatores que tém

impacto na qualidade da governacao local em Portugal.
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Na conducao do estudo supramencionado, os investigadores depararam-se com um
problema — “a escassez de investigacao académica sobre governacao local”°—, o qual
dificultou a antecipacao de eventuais fatores que pudessem ter impacto na qualidade da
governacao local. A pouca literatura que existe sugere que o que configura um sistema
que promove a qualidade da governacao local é “a existéncia de governos locais onde os
executivos atuam de acordo com regras e procedimentos estipulados por lei, mediante
um sistema efetivo de freios e contrapesos (checks and balances) e sao responsaveis
perante 6rgaos de fiscalizacao e um eleitorado bem informado e interessado em assuntos

locais” (Tavares & Sousa, 2018, p. 16).

Tavares e Sousa (2018) apresentam uma concecao tripartida do termo “qualidade da
governacao local”, uma vez que comecam por apresentar uma definicao de “governacao”,
depois uma de “governacao local”, e so, por ultimo, é que se referem a “qualidade da
governacao local”. Assim, a governacdo é entendida, com base na perspetiva de Cruz e
Marques, como as “as tradigOes e institui¢des pelas quais a autoridade é exercida num
pais, regido ou municipio” (Cruz e Marques op. cit. In Tavares & Sousa, 2018, p. 16); por
sua vez, a governacao local é entendida, — com base em Teles —, como “o conjunto de
processos institucionais pelos quais as estruturas hierarquicas politicas e administrativas
se tornam cada vez mais abertas a redes horizontais” (Teles, op. cit. In Tavares & Sousa,
2018, p.16), resultando, — com base em Stoker —“em arranjos onde preferéncias
individuais e publicas sdo produzidas através de um complexo processo de interagao, que
envolve reflexdo e deliberacao sobre inputs e custo de oportunidade” (Stoker, op. cit. In
Tavares & Sousa, 2018, p.16); por ultimo, e com base em Teles, a qualidade da
governacao local depende “do papel das institui¢des lideres, como os governos locais, em
conseguir fazer com que o tecido institucional mais denso resultante funcione

efetivamente” (Teles, op. cit. In Tavares & Sousa, 2018, p. ).

A semelhanca do que acontecia com avaliacdo da qualidade da democracia, para avaliar
a qualidade da governacao local, a definicdo de dimensoes de avaliacao e a adogao de

critérios de desempenho que permitam aferir a atuacdo dos governos locais nessas

10 Ainda assim, de acordo com Tavares e Sousa (2018), é possivel identificar alguns contributos com
implicacbes para a investigagdo sobre a avaliacdo da qualidade da governacdo local, aos quais fazem
referéncia: “1) Bovaird (2004), identificando as duas componentes principais da avaliacdo da governagao
local (os resultados da governacéo e a qualidade dos processos de interacgdo entre as partes interessadas); 2)
Bovaird e Loffler (2002, 2003, 2007), propondo indicadores-chave para a qualidade de vida e os principios
fundamentais da boa governacao; 3) da Cruz e Marques (2013), estabelecendo uma proposta metodologica
para avaliar a qualidade da governacao local através de analise de decisao multicritério; 4) Charron, Dijkstra
e Lapuente (2015) e Ivanyna e Shah (2009), criticando os indicadores de governacao disponiveis por nao
serem adequados para captar o modo como os cidaddos percecionam o ambiente e os resultados; 5) Oliveira
e Pisa (2015), definindo um indice para avaliar a governacao local com base em principios normativos de
boa governacao” (Tavares & Sousa, 2018).
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dimensoes, mostra-se impreterivel. O quadro de avaliacao que o estudo Qualidade da

Governacao Local em Portugal propoe, estrutura-se da seguinte forma:

“1) Voz e responsabilizacao — Critérios que captam até que ponto os
cidadaos podem participar na selecdo do seu governo local e tém acesso a
informacGes importantes para monitorizar o seu desempenho; 2)
Estabilidade politica — Critérios que captam a forca politica dos governos
locais e firmeza das politicas; 3) Eficacia governamental —Critérios que
captam a qualidade dos servicos publicos, a auséncia de patronagem politica,
a qualidade e a credibilidade das politicas formuladas e implementadas; 4)
Acesso ao mercado e regulacao — Critérios que captam a capacidade do
governo local para formular e implementar politicas e regulamentos
consistentes que permitam e promovam o desenvolvimento do setor privado;
5) Estado de direito e prevencao da corrupcao — Critérios que captam
até que ponto os agentes confiam e respeitam as regras da sociedade e, em
particular, a qualidade da execucao de contratos e em que medida o poder é

exercido para ganhos privado” (Tavares & Sousa, 2018, p. 39).
Com base neste quadro tedrico, estabeleceu-se um indice de Governacgao Local.

Os critérios a que cada uma das dimensoes mencionadas se refere, correspondem aos
indicadores especificos com base nos quais cada uma delas é avaliada. Mais
concretamente, a avaliacao da dimensao voz dos cidadaos e prestacao de contas é
feita através da analise dos indicadores: 1) participacao ativa dos cidadaos nas reunides
da assembleia municipal, 2) influéncia dos cidadaos nas escolhas orcamentais dos
governos, 3) capacidade dos municipes e oposicdo em escrutinar os eleitos, 4)
transparéncia das contas municipais, 5) transparéncia financeira; a dimensao
estabilidade politica é avaliada com base na anélise dos seguintes indicadores: 1) taxa
de participac¢ao nos escrutinios eleitorais, 2) composicao do governo local, 3) capacidade
do governo local em gerar consenso politico 4) politicas de longo prazo; no caso da
dimensdo eficacia governamental, a sua avaliacio é feita através da analise dos
indicadores: 1) divida municipal, 2) execucao orcamental, 3) qualidade dos servicos de
agua para consumo, 4) qualidade dos servicos de aguas residuais, 5) qualidade dos
servicos de recolha de lixo, 6) investimento em servicos sociais, culturais, educacionais e
recreacionais; para a avaliacdo da dimensao acesso e regulacao do mercado sao
analisados os indicadores: 1) competitividade dos contratos municipais, 2) tarifas dos
servicos municipais, 3) receitas municipais; e, por fim, a dimensao Estado de direito

e prevencao da corrupcao ¢ avaliada por meio da analise dos indicadores: 1) prazo
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médio para pagamentos de servicos, material e equipamento, 2) preferéncia por métodos
contratuais transparentes, 3) qualidade dos contratos publicos municipais, 4) queixas

dos municipes relativas ao municipio e as suas entidades (Tavares & Sousa, 2018).

No que concerne a primeira dimensao, importa comecar por referir a importancia que,
no entender de Tavares e Sousa (2018), a participacdo expressiva dos cidadaos nos
processos politicos locais (voz dos cidaddaos) e uma comunicacdo transparente do
municipio (prestacao de contas) desempenham para a qualidade da governacao local, ao
aumentarem a responsabilidade e a responsividade dos governos locais. A avaliacao do
desempenho do municipio de Fornos de Algodres™ nesta dimensao, — tendo em conta
que as bandas de desempenho dos municipios (do “melhor” para o “pior” nivel de
desempenho) sao “lideres”, “bons”, “capazes”, “fracos” —, é considerada fraca. Tavares e
Sousa (2018) avancam explicacoes, com base em Tavares e da Cruz (2018), que justificam
as diferencas de desempenho entre municipios, as quais dizem respeito a influéncia que
“as caracteristicas educacionais, socioeconémicas, culturais e demogréaficas” tém sobre
“a participacao dos cidadaos e a transparéncia dos municipios”. Assim, “os municipios
com muita populacdo tém classificagoes mais altas na dimensao de voz dos cidadaos e
prestacao de contas”(correlacao positiva entre populacao e voz dos cidadaos e prestacao
de contas), e os “municipios com taxas de iliteracia e densidade populacional superior
tendem a ter resultados mais baixos” (correlacdo negativa, por um lado, entre taxa de
iliteracia e voz dos cidadaos e prestacao de contas, e, por outro lado, entre densidade

populacional e voz dos cidadaos e prestacao de contas) (Tavares & Sousa, 2018, p. 57).

A dimensao estabilidade politica é considerada, por Tavares e Sousa (2018: 57), “uma
das dimensoes fundamentais da governacao local”, pelo facto de, no seu entender,
contribuir para “legitimar acao dos executivos, facilitar o consenso, e promover politicas
crediveis e duradouras”. De acordo com as bandas de desempenho, — as mesmas que
foram utilizadas para a dimensao anterior —, Fornos de Algodres é um municipio
“capaz”, no que concerne a esta dimensao. Tavares e Sousa (2018) dizem-nos que a
literatura tende a sugerir a existéncia de uma forte associacdo entre a estabilidade
politica e a dispersdo de poder decisorio por varios atores, sendo de referir que essa
relacio é bastante contestada: por um lado, existe um conjunto de autores que
consideram que “um maior nimero de atores com capacidade de influenciar os processos
politicos pode gerar maior estabilidade politica”, pois argumentam que “havendo varias

partes com preferéncias diferentes, as alteragoes as politicas tornam-se mais dificeis”

11 A avaliacdo do desempenho do municipio de Fornos de Algodres, em cada uma das dimensdes analisadas,
tem especial relevancia para nés, uma vez que o municipio de Fornos de Algodres constitui o caso de estudo
da nossa dissertacao.
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(Tavares & Sousa, 2018, p. 64); por outro lado, existe um outro conjunto de autores, tais
como Horn, que sugerem que “um elevado nimero de atores pode reduzir a estabilidade,
prejudicando o consenso para a tomada de decisdes importantes e afetando a capacidade
de gerar compromissos a longo prazo” (Tavares & Sousa, 2018, p. 64). O que os
resultados obtidos por Tavares e Sousa (2018) mostram é que um dos fatores
determinantes para a estabilidade politica é a concentracao de poder no contexto local,
0 que, em termos praticos, significa que os executivos camararios com uma menor
dispersao/variedade da representacao partidaria tende a obter uma classificacdo mais
elevada neste item, o que sugere, por um lado, uma correlacao positiva entre a margem
de vitoria e a estabilidade politica, e, por outro lado, uma correlacao negativa entre o

nimero efetivo de partidos e a estabilidade politica (Tavares & Sousa, 2018).

A importancia da dimensao eficicia governamental, para a boa governacao local, reside,
segundo Tavares e Sousa (2018, p. 65), no facto de as autarquias deverem “adotar
politicas adaptadas as realidades locais, tracar objetivos exequiveis, e proporcionar
servicos adequados aos seus municipes”. O municipio de Fornos de Algodres é avaliado
como um municipio “capaz”, — de acordo com as bandas de desempenho utilizadas para
os dois indicadores anteriores —, no que respeita a esta dimensao. Tavares e Sousa
(2018) sublinham que, de acordo com a literatura, os fatores institucionais (relativos a
capacitacao institucional do municipio) e os fatores fisicos e demograficos afetam a
eficacia governamental. Aquilo que os resultados sugerem € que: no que respeita aos
fatores institucionais, “a eficacia governamental é superior quando os municipios
seguem os principios do Estado de direito e tomam medidas proactivas para prevenir a
corrup¢ao” (a dimensao Estado de direito e prevencido da corrupg¢io correlaciona-se
positivamente com a dimensao eficacia governamental), e “curiosamente, a capacitacao
financeira das autarquias nao tem um impacto significativo na eficicia governamental” ;
no que aos fatores fisicos e geograficos concerne, “os municipios mais urbanizados
tendem a produzir resultados governativos mais eficazes”, e, por contraste, “os
municipios com mais populagdo tendem a usufruir de menor eficacia governamental,
podendo revelar uma maior dificuldade na gestao dos recursos disponiveis e na resolucao

de problemas mais complexos” (Tavares & Sousa, 2018, p. 73).

Pese embora o papel limitado dos municipios, no que a dimensao acesso e regulacdo do
mercado diz respeito, Tavares e Sousa (2018, p. 74) argumentam que “as autarquias tém
a capacidade de melhorar o bem-estar dos municipes, nao s6 através da provisao de
servicos municipais de qualidade, mas também através de praticas justas de acesso e

regulacao dos mercados locais”. Relativamente a esta dimensao, — com base nas bandas
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de desempenho ja mencionadas, o municipio de Fornos de Algodres é avaliado como um
“bom” municipio. De acordo com Tavares e Sousa (2018), sao essencialmente dois os
fatores que afetam o acesso e a regulacao do mercado: a satide financeira e orcamental
dos municipios (variavel: autonomia financeira) e o grau de paroquialismo do municipio
(variaveis: volatilidade orcamental e favorecimento contratual). Os resultados
apresentados por Tavares e Sousa (2018, p. 81) sugerem, comos os proprios sublinham,
“uma relacdo bastante significativa entre a satde financeira orcamental e o grau de
paroquialismo com o acesso e a boa regulacao dos mercados locais”, o que comprova que,
de facto, que a “saude financeira e orcamental dos municipios” e o “grau de
paroquialismo” afetam o acesso e a regulacao do mercado. Em termos concretos, por um
lado, “a autonomia financeira esté relacionada com uma pior prestacao nesta dimensao”,
— o0 que significa que “a dependéncia em relacao ao financiamento do Estado tem um
efeito positivo, pois gera incentivos para que os governos sejam responsivos nesta
dimensao” —, e, por outro lado, “a volatilidade or¢gamental e o favorecimento contratual

fazem diminuir a capacidade de acesso e qualidade da regulacdo” (Tavares & Sousa,

2018, p. 149).

Para Tavares e Sousa (2018), dois dos principios basilares da boa governacao local sao o
respeito pelo Estado de direito e a auséncia de corrupcao, o que significa que os atores
politicos locais devem pautar a sua atuacao pelo respeito das leis e normas em vigor, pelo
cumprimento dos compromissos, e pela defesa do bem publico em detrimento de
interesses pessoais. No que concerne a avaliacdo da dimensao Estado de direito e
prevencao da corrupg¢ao, o municipio de Fornos de Algodres é considerado um “bom”
municipio. De acordo com Tavares e Sousa (2018, p. 88), “em democracia, o Estado de
direito e a prevencao da corrupcao sao extremamente influenciados pela capacidade dos
cidadaos em escrutinar os executivos, e pelas consequéncias das suas avaliacGes nas suas
opcoes eleitorais”, o que sugere, no nosso entender, a existéncia de uma correlacao com
a dimensao voz dos cidadaos e prestacdo de contas, que os resultados do estudo
confirmam, ao demonstrar que existe uma correlacao positiva forte entre as dimensao
voz dos cidadaos e prestacao de contas e a dimensao Estado de direito e prevencao da

COrrupgao.

Em suma, o Indice de Governacio Local, estabelecido pelos autores que conduziram o
referido estudo, permite-nos retirar duas importantes conclusoes: por um lado, o
fenomeno complexo da governacao local traduz-se na interligacdo entre diferentes
dimensoes, o que significa que o desempenho de um municipio em uma determinada

dimensao produzira efeitos numa outra dimensao com a qual se correlacione, afetando
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(de forma positiva ou negativa), assim, a sua prestacao nessa mesma dimensao; e, por
outro lado, o municipio de Fornos de Algodres deve encetar esforcos, no sentido de
melhorar a sua prestacao nas diferentes dimensoes da qualidade da governacao local,
por forma a contrariar a avaliacdo que, em termos globais, o coloca no patamar dos

municipios “Fracos”.

A compreensao do processo de financiamento proprio das autarquias locais, conduz-nos
» «

a necessidade de analisar os seguintes conceitos: “receitas proprias”, “gestao financeira”,

“gestao financeira quotidiana” e “municipios do interior”.

De acordo com o Glossario de termos das Financgas Piiblicas, elaborado pelo Conselho
de Financas Publicas (CFP)®2, as receitas proprias sdo aquelas que provém “das
cobrancas efetuadas pelos servicos ou organismos, resultantes da sua atividade
especifica, da administracao e alienacao do seu patrimonio e quaisquer outras que por
lei ou contrato lhes devam pertencer, e sobre as quais detém poder discricionario no
ambito dos respetivos diplomas organicos” (Conselho das Financas Publicas, 2015, p.).
Um pouco mais especifica é a Lei de Enquadramento Orcamental que dispoe, no seu
artigo 57.°, n.° 1, que constitui receita propria das entidades que integram o subsetor da
administracgao central “o produto das transacoes provenientes do exercicio da atividade
mercantil em regime de concorréncia, bem como os montantes que correspondam a
transacao do servico prestado”; e ainda, de acordo com o disposto no n.° 2 do mesmo
artigo, “as provenientes de doacoes, herancas ou legados de particulares que, por vontade
destes, sejam especificamente destinados a estas entidades e, bem assim, quaisquer
outras receitas que por lei ou contrato lhes devam pertencer”. Mais especifica ainda, se
aplicarmos o conceito “receitas proprias” ao dominio das autarquias locais, € o disposto
no artigo 14.° da Lei das Financas Locais (Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro), cuja leitura
nos permite concluir, em tracos gerais, que as receitas proprias ou originarias dos
municipios sdo as respeitantes a todos os recursos financeiros que os mesmos podem
arrecadar,— nomeadamente as receitas tributarias, as receitas provenientes da cobranca

de taxas, e as receitas patrimoniais —,a excecao dos provenientes das transferéncias do

12 O Conselho das Financas Piblicas (CFP), criado pela Lei n.° 22/2011, de 20 de maio, na Legislatura, é um
organismo independente que, em Portugal, tem a incumbéncia de fiscalizar o cumprimento das regras
orcamentais e a sustentabilidade das financas publicas, e que, no quadro da Unido Europeia e da legislacao
comunitaria , ¢ um dos conselhos or¢camentais europeus (“também designados por vigilantes orcamentais —
fiscal watchdogs”). Em fevereiro de 2012, iniciou atividade com a missao de “avaliar de forma independente
a consisténcia, o cumprimento e a sustentabilidade da politica orcamental, promovendo a sua transparéncia,
de modo a contribuir para a qualidade da democracia e das decisoes de politica econdémica e para o reforco
da credibilidade financeira do Estado” (Conselho das Financas Puablicas, 2015).
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Orcamento de Estado e da Unido Europeia (receitas derivadas) ou dos empréstimos

contraidos.

A fim de delimitarmos o conceito de “gestao financeira quotidiana” temos que comecar
por entender o que significa o conceito “gestao financeira”. Podemos dizer que este
assume um papel de relevo em todo e qualquer tipo de entidades (publicas ou privadas),
uma vez que trata do equilibrio entre os recursos de financiamento e as necessidades de
financiamento que sustentam a atividade e estratégia. Constitui-se como um processo de
alocacao dos recursos disponiveis as melhores vantagens, sob o ponto de vista dos
objetivos a longo prazo de uma entidade. Por se tratar de um processo, tem uma
abrangéncia alargada que pode ser condensada sob a forma de trés elementos-chave: o
planeamento financeiro, o controlo de gestdo, e a tomada de decisdo. A funcdo do
planeamento financeiro é assegurar a disponibilidade de financiamento nos momentos
exatos, face as necessidades da atividade; o controlo de gestdo deve permitir apurar a
convergéncia dos resultados esperados, face aos resultados previstos; a tomada de
decisao esta relacionada com projetos de investimento, financiamento e dividendos. A
gestao financeira assemelha-se como uma area funcional vital para qualquer entidade, o
que se explica pelo facto de todas as outras areas dependerem de financiamento; assim
sendo, uma gestao financeira eficiente de uma entidade é absolutamente crucial,
contribuindo para a sua sobrevivéncia, crescimento e sucesso (Brealey, Mayers, & Allen,
2010). A gestao financeira quotidiana, por sua vez, e no nosso entender, diz respeito ao
conjunto de praticas de gestao e alocagao dos recursos, habitualmente desenvolvidas por
uma entidade, com base num documento or¢amental, e tendo em vista a promogao do

equilibrio entre os recursos de financiamento e as necessidades de financiamento.

Por fim, cumpre-nos esclarecer o conceito de “municipios do interior”. Ao efetuarmos
uma pesquisa acerca deste conceito, apercebemo-nos que, nos diplomas legais, este é
substituido pelo de “territérios do interior”. De acordo com a Resoluc¢ao do Conselho de
Ministros n.° 3/2016, de 22 de Janeiro, sdo 165 os municipios nacionais considerados
territérios do interior. A abordagem que esteve na base da classificacio desses
municipios como territérios do interior, engloba critérios como a densidade
populacional, a demografia, o povoamento, as caracteristicas fisicas do territério, a socio-
economia e as acessibilidades. Em tracos gerais, os territérios do interior sao aqueles que
enfrentam os seguintes constrangimentos: se por um lado se assiste ao envelhecimento
da populacao e a um grande défice na reposicao geracional, por outro, a fraca oferta de
emprego, o baixo empreendedorismo, os niveis de infraestruturas e servicos e a reducao

da atividade econdmica, obrigam a populagao a migrar, o que resulta na perda de capital

29



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

humano e na alteracao das configuracoes territoriais. A existéncia de “territérios do
interior”, a titulo de exemplo, na Area Metropolitana do Porto e na Regido de Aveiro,
demonstra que a “interioridade” de um territério ndo é definida com base na sua
localizacao geografica, mas sim, e de facto, com base nos critérios que tivemos ja
oportunidade de mencionar, dai que possam existir situacoes de “interioridade” em
territorios geograficamente localizados no litoral (UMVI, 2016). Ao longo da dissertacao,
optamos por utilizar a expressao “municipios do interior” pelo facto de nos estarmos a

referir aos 6rgaos de poder local desses territorios e a sua atuacao.
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Enquadramento metodolégico

Em qualquer processo de construcao do conhecimento e de investigacao cientifica
importa ter presente a necessidade de enquadrar os objetivos de investigagao com o rigor
metodologico associado a area de Ciéncia Politica. De facto, “a Ciéncia Politica tem algo
de experimental, é uma ciéncia pratica, um conhecimento que parte da observacao dos
factos e procura inserir-se no movente” (Maltez, 1994, p. 96). Ou seja, a Ciéncia Politica
conduz a reflexao e investigacao acerca da realidade politica, através de um método ou
abordagem especificos, o que justifica que se tenha afirmado como disciplina autbnoma

politica pedagogica e cientifica.

No seu quotidiano, o ser humano tende a tornar inteligivel a realidade que o rodeia, com
base em teorias informais, alicercadas no conhecimento proveniente do senso comum,
isto é, no conhecimento que adquire através de observacoes e experiéncias pessoais e/ou
que lhe é transmitido pelos seus semelhantes com base nas suas respetivas experiéncias.
Mas existe um outro tipo de conhecimento que nos permite responder de modo preciso
e valido as interrogacoes e problemas com que nos deparamos, e o qual se diferencia de
outros tipos e formas de conhecimento por ser sistematico, organizado, objetivo, preciso,
analitico, racional, verificavel, replicavel, cumulativo, parcimonioso, explicativo,
preditivo, comunicavel, ttil e aplicavel. Trata-se, portanto, do conhecimento cientifico, o
qual é possivel alcancar por meio de um processo de investigacdo cientifica, que
corresponde a um processo estruturado, regido por um conjunto de regras e
consubstanciado em etapas. Assim, a investigacdo, quando alicercada no método
cientifico, contribui para a producao e sistematizacdo do conhecimento dito cientifico
(Arriaga & Sales, 2016).

A importancia do processo de investigacao cientifica, — isto é, do “processo formal e
sistemético de desenvolvimento do método cientifico cujo objetivo é descobrir respostas
para problemas mediante o emprego de procedimentos cientificos” (Costa, 2011, p. 6)—
reside no facto deste permitir alcangar o conhecimento cientifico que, embora provisério,
tem por base um método — o método cientifico — que constitui “a via necessaria e
indispensavel para garantir o avanco do conhecimento, a melhoria das préaticas e o

progresso da sociedade” (Arriaga & Sales, 2016, p. 203).

No seio de uma dissertacao, que é o culminar de um trabalho de pesquisa, investigacao

e reflexdo, o enquadramento metodologico corresponde, no fundo, ao cenario de
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investigacao, o qual é impreterivel tracar, e que compreende, essencialmente, a selecao
de dois importantes elementos que nao podemos descurar: a pergunta de partida e a

metodologia de investigacao.

1. A pergunta de partida

De acordo com Quivy e Campenhoudt (2005), uma pergunta de partida constitui,
normalmente, o primeiro meio para romper com o senso comum, — que é o objetivo
cimeiro de qualquer processo de investigacao e garante da sua cientificidade—, e deve
possuir trés qualidades essenciais: clareza, exequibilidade e pertinéncia. Sao essas trés
qualidades que permitem que, através da pergunta de partida, se consiga ter uma ideia
clara acerca do objetivo a alcancar. Além disso, a pergunta de partida deve, ainda, ser
precisa, realista e compreensiva — o que remete para o “modo CCC”: curta, clara e
completa —, uma vez que, é com esta pergunta que, — e passo a citar —,“o investigador
tenta exprimir o mais exatamente possivel aquilo que se procura saber, elucidar,
compreender melhor” (Quivy & Campenhout, 2005, p. 32). Deste modo, a “pergunta de
partida servira de primeiro fio condutor da investigacao” (Quivy & Campenhoudt, 2005,
p- 32), alicerce fundamental para criar as estruturas de seguranca ao nivel da construcao

do conhecimento cientifico.

Desta base, delineamos uma pergunta central, clara e precisa, que nos permite
circunscrever o ambito da nossa investigacao: “De que modo as receitas proprias sdo
determinantes para a gestao financeira quotidiana dos municipios do interior, como é o

caso de Fornos de Algodres?”13.

Avancando para uma analise mais precisa, — e norteados pela ideia basilar de que sem a
existéncia de significativas receitas proprias, nao se pode falar em verdadeira e plena
autonomia financeira local —, pretendemos compreender, com base no conceito de
“independéncia financeira” (um dos importantes indicadores do grau de autonomia
local), se os municipios do interior, como é o caso de Fornos de Algodres, dispoem ou

nao de verdadeira autonomia para a sua gestao financeira municipal.

2. A metodologia de investigacao

O termo metodologia surge na literatura para designar os varios meios que norteiam o

investigador no processo de investigacdo. Os métodos de investigacao sao um caminho

13, de referir que, no capitulo dedicado ao enquadramento teérico e concetual, delimitdimos concetualmente
”» 3

“receitas proprias”, “gestdo financeira quotidiana” e “municipios do interior”.
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para chegar ao conhecimento, valorizando-se mais o processo do que propriamente os
resultados (Coutinho, 2014). Nao sao mais do que formalizac6es do procedimento, ou
seja, caminhos diferentes gerados para irem ao encontro dos fenémenos ou dominios em
estudo (Quivy & Campenhoudt, 2005). Percebemos, assim, que a questao da
metodologia de investigacdo é de extrema importancia, nao podendo ser descurada,

sobretudo numa investigacao desta dimensao.

Como tal, numa primeira fase, seleciondmos a bibliografia inicial e/ou provisoéria, para
proceder a classica revisao de literatura relacionada com a questdao que se pretende
abordar, explorando os conceitos e as questoes principais relacionados com a tematica
do financiamento das autarquias locais, enquadrando-os na literatura existente, e

ressalvando as conclusoes e observacoes que se considerem relevantes.

Numa segunda fase, servir-nos-emos do municipio de Fornos de Algodres como modelo
de investigacao; por outras palavras, faremos um estudo de caso ao municipio de Fornos
de Algodres. A opc¢ao pelo municipio de Fornos de Algodres justifica-se, primeiramente,
— e com base em Campos (1988), — pelo facto de os municipios serem a subdivisao
administrativa mais relevante, uma vez que a as regioes administrativas, apesar de
estarem previstas em termos legais, ndo foram ainda implementadas, e as freguesias,
pelo seu niimero, dimensao, reduzido peso econdémico e subordinagdo aos municipios,
nao exercerem uma influéncia expressiva no regime das financas locais (Campos, 1988);
e, em segundo lugar, pela identificacdo que temos com o municipio de Fornos de

Algodres, do qual somos cidadaos, o que facilitara a recolha de dados.

A proposito da referéncia e opc¢ao pelo recurso ao estudo de caso, importa tecer algumas
consideracgoes. A investigacao suportada por estudos de caso tem vindo a incrementar-
se e a ganhar maior reputacdo, sendo que esta crescente notoriedade no campo das
Ciéncias Sociais, nomeadamente da Ciéncia Politica, muito se tem devido a autores como
Yin e Stack , — que embora em perspetivas ndo completamente coincidentes—, tém
procurado aprofundar, sistematizar e credibilizar o estudo de caso no ambito da

metodologia de investigacao (Meirinhos & Osorio, 2010).

De acordo com, aquela que parece ser a posicao dominante dos autores que abordam a
metodologia dos estudos de caso, estes, na sua esséncia, parecem herdar as
caracteristicas da investigacao qualitativa. Neste sentido, o estudo de caso rege-se dentro
da logica que guia as sucessivas etapas de recolha, anélise e interpretacdo da informacao
dos métodos qualitativos, com a particularidade de que o propdsito da investigacao é o

estudo intensivo de uma unidade singular ou de um nimero reduzido de unidades, com
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o intuito de entender uma categoria mais vasta de unidades similares (Gerring, 2004).
Quando nos referimos a um estudo de caso podemos associar os seguintes elementos: o
recurso ao método qualitativo; um pequeno niimero de casos; o recurso a uma perspetiva
holistica de investigacdo; um exame mais ou menos abrangente de um fenémeno

(Gerring, 2004).

Nesse sentido, o objetivo primordial no recurso ao modelo de estudo de caso passa por
assegurar um enfoque na perspetiva interpretativa e construtiva. Considerando os
objetivos da presente investigacao temos um estudo de caso abstrato, considerando um
conjunto de decisoes (legislacao sobre financas locais) e um estudo de caso concreto,

visto recorrermos a uma organizacao (Camara Municipal de Fornos de Algodres).

Nos estudos de caso existe a possibilidade de obter informacao a partir de miultiplas
fontes de dados por meio de diversos instrumentos de recolha informacao, entre os quais
se contam o diario, o questionario, as fontes documentais, a entrevista individual e de
grupo e outros registos que as modernas tecnologias da informacao e comunicacao nos

permitem obter (Recio & Rasco, 2003).

No nosso caso, ap6s uma reuniao com o executivo da Camara Municipal de Fornos de
Algodres, para apresentacdo do nosso projeto de dissertacido—, utilizaremos como
instrumento principal de recolha de informacdo as fontes documentais, mais
concretamente, os mapas de execucao orcamental da despesa e da receita da referida
entidade, no periodo 2014-2019 e, possivelmente, outras que se considerem relevantes e
se encontrem disponibilizadas em sites oficiais de entidades como o Instituto Nacional
de Estatistica (INE). Os dados recolhidos serao agrupados em tabelas e graficos, de modo

a facilitar a analise e interpretacao dos mesmos, a que procederemos textualmente.

A escolha do periodo de tempo, compreendido entre os anos de 2014 e 2019, justifica-se
pelo novo ordenamento juridico nesta teméatica, nomeadamente com a Lei das Financas
Locais, a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e da Lei que a altera, a Lei n.° 51/2018, de
16 de agosto, terem entrado em vigor, respetivamente, no dia 1 de janeiro de 2014 e no

dia 1 de janeiro de 2019.

Como complemento ao estudo de caso, — e ndo como instrumento de recolha de
informacdo secundéario—, realizaremos uma entrevista, — cujo o objetivo é o

aprofundamento do estudo de caso—, ao Sr. Presidente da Camara Municipal de Fornos
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de Algodres, Dr. Manuel Fonseca4, por forma a clarificar aspetos que, eventualmente,
possam suscitar duvida e a enriquecer a investigacao com o testemunho e exemplos por

si concedidos.

A entrevista proporciona uma compreensao rica e matizada das situacoes, o que, de certa
forma, explica a sua utilidade e emprego na fase exploratoria da generalidade das
investigacoes, sobretudo quando o investigador necessita de dispor de dados proprios —
configura uma entrevista para fins de investigacao. No caso da nossa dissertacao é&,
precisamente, para fins de investigacao que utilizamos a entrevista, mais concretamente,
uma entrevista semidiretiva, uma vez que, apesar de ser estruturada a partir do nosso
objeto de estudo, concederemos ao entrevistado um grau de liberdade que lhe possibilite

estruturar o seu pensamento em torno do objeto perspetivado (Ruquoy, 1997).

14 O qual tem a seu cargo, entre outros pelouros, dois de extrema relevancia para a dissertacdo e estudo de
caso, nomeadamente o da “Gestdo Econdémico Financeira” e o da “Promocao do
Desenvolvimento/Investimento”.
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Capitulo 1. A organizacao administrativa do

Estado Portugués

A Constituicdo da Republica Portuguesa dispde, no seu artigo 6.°, que “o Estado é
unitario e respeita na sua organizacao e funcionamento o regime autonémico insular e
os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da
descentralizacdo democratica da administracdo publica” (CRP, 10.2 edicao); o que
significa, por outras palavras, que, nos termos da Constituicao da Republica Portuguesa,
Portugal é qualificado como um Estado unitario, organizado no respeito pelos principios
da autonomia das autarquias locais e da descentralizacao democratica da administracao

publica.

De acordo com o disposto no artigo 235.9, n.°1 da Constituicao da Republica Portuguesa,
“a organizacao democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais”
(CRP, 10.2 edicao). Desde a sua redacao originaria de 19776, a Constituicao da Republica
Portuguesa qualifica as autarquias locais como elementos estruturantes da organizacao
democratica do Estado, definindo-as como pessoas coletivas de direito ptiblico de base
territorial, dotadas de o6rgaos proprios, baseados no principio da representatividade

democratica, tendo por escopo a prossecucao dos interesses proprios das populacoes.

1.1. Subdivisao administrativa do Estado Portugués: da
previsao a implementacao

Desde a redacao inicial do artigo que se refere as categorias de autarquias locais e divisao
administrativa do Estado Portugués — o artigo 236.°, de acordo com a redacao dada pela
Lei Constitucional n.°1/2005, de 12 de agosto — que se prevé a existéncia de trés formas

de organiza¢ao autarquica no territério continental: as freguesias, os municipios e as

regides administrativas.

De acordo com o estudo Descentralizacao, Regionalizacao e Reforma Democratica do
Estado (publicado em 1998), resultado do labor das Comissoes de Coordenacao
Regional, da Direcdo-Geral da Administracdo Autarquica, da Direcdo-Geral do
Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano, e do Centro de Estudos e
Formacao Autirquica, organismos do entdo Ministério do Equipamento, do
Planeamento e da Administracao do Territorio, e que teve por base uma analise profunda

da organizacdo administrativa existente e das estratégias de modernizacdo e
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descentralizacdo administrativa decorrentes da regionalizacdo administrativa do
continente, enquanto que, as subdivisoes freguesia e municipio resultam de uma
adaptacao de formas preexistentes de organizacao autarquica ao modelo democratico, e
que cuja regulacao, até entao, se devia ao Cédigo Administrativo; a consagracao das
regioes administrativas enquanto autarquias locais corresponde “a uma evolucao no
sentido da institucionalizacdo das regides-plano criadas em 1969 com base nas
orientacoes definidas pelo III Plano de Fomento” (Comissao de Apoio a Reestruturacao

do Equipamento e da Administracao do Territorio, 1998, p. 18).

Além das trés formas de organizacao autarquica previstas no artigo relativo as categorias
de autarquias locais e divisao administrativa do Estado Portugués, a Constituicao da
Republica Portuguesa, ao postular, no seu artigo 5.°, que “Portugal abrange o territorio
historicamente definido no continente europeu e os arquipélagos dos Acores e da
Madeira” (CRP, 10.2 edicao), e ao especificar, no seu artigo 6.2, n.°1 (CRP, 10.2 edicdo),
que “os arquipélagos dos Acores e da Madeira constituem regioes autonomas dotadas de
estatutos politico-administrativos e de 6rgaos de governo proprio” (CRP, 10.2 edicao),
reconhece uma quarta subdivisio administrativa do Estado Portugués: as regioes

autbnomas.

E possivel identificar, ainda, um modelo de circunscricio administrativa de base
artificial, prevalecente no C6digo Administrativo e reforcado politicamente apds 1974: o
distrito (Comissao de Apoio a Reestruturacdo do Equipamento e da Administracao do

Territorio, 1998).

1.1.1. Subdivis6es administrativas implementadas: Freguesias;
Municipios; Regioes Auténomas; Distritos

De entre as trés formas de organizacdo autarquica previstas no artigo relativo as
categorias de autarquias locais e divisao administrativa do Estado Portugueés, a freguesia
¢ a autarquia local que apresenta menor dimensao e que, apesar da sua importancia
histérica, detém uma modesta relevancia politica, econémica, administrativa e
financeira. A freguesia visa a prossecucao dos interesses proprios dos cidadaos
residentes nessa subdivisao especifica do municipio, através dos seus oOrgaos
representativos, os quais sao, de acordo com o artigo 244.° da Constituicao da Republica
Portuguesa, a assembleia de freguesia e a junta de freguesia. A assembleia de freguesia é
o orgao deliberativo da freguesia (artigo 245.°), ou seja, trata-se do 6rgao que define as

orientacoes de plano e execucao relativas a freguesia, competindo-lhe, de acordo com o
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disposto no artigo 9.° do Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro?s, acompanhar a
atividade da junta de freguesia, aprovar as opcoes do plano e a proposta de orcamento e
apreciar o relatorio de atividades e os documentos de prestacao de contratos que refletem
o comportamento financeiro do municipio. A junta de freguesia é o 6rgao executivo
colegial da freguesia (artigo 246.°, CRP), o que significa que é o 6rgao responsavel pela
gestao quotidiana dos assuntos da freguesia, competindo-lhe, de acordo com o postulado
no artigo 16.° do Anexo supramencionado, executar as deliberacdes da assembleia de
freguesia, elaborar e executar as opg¢oes do plano e a proposta de or¢camento e aprovar o
relatorio de atividades e os documentos de prestacao de contas (Fernandes, Camoes, &

Jorge, 2019).

Como resultado da reorganizagao administrativa territorial autarquica¢, por meio da Lei
n.° 22/2012, de 30 de maio, atualmente, existem 2882 freguesias no territorio
continental, 155 na regido auténoma dos Acores e 54 na regiao autbnoma da Madeira, o
que perfaz um total de 3091 freguesias, as quais possuem, conforme disposto no artigo
7.2, n.°2 do Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, atribui¢des nos seguintes

dominios: equipamento rural e urbano; abastecimento publico; educacao; cultura,

15 Estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais,
estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico, nos termos da alinea c)
do artigo 161.° da Constituicdo da Repiblica Portuguesa.

16 A reorganiza¢do administrativa territorial autdrquica é uma das vertentes da reforma do Estado, que,
especialmente, em contexto de crises, € colocada na agenda politica dos Governos, por se considerar que
constitui um instrumento de promocao de uma maior eficiéncia e eficicia na afetacdo de recursos e na
prestagdo de servigos publicos, conduzindo a reduc¢ao da despesa. A crise econémica e financeira, que teve
inicio em 2007, motivou, precisamente, o surgimento de iniciativas de reorganizacdo administrativa
territorial na generalidade dos paises europeus (Gato, 2014).

No que respeita ao caso portugués, na sequéncia do pedido de assisténcia financeira apresentado pelo
Governo Portugués, assinou-se, no dia 17 de maio de 2011, um Memorando de Entendimento sobre
Condicionalidades de Politica Econémica, entre Portugal, o Banco Central Europeu, a Comissao Europeia e
o Fundo Monetéario Internacional (Gato, 2014).

A reorganizacdo administrativa do territério, enquadrada pelo Documento Verde da Reforma da
Administrag¢do Local, apresentado a 26 de setembro de 2011, contemplava os seguintes quatro eixos de
intervencgdo: o setor empresarial local; a organizacdo do territério; a gestdo municipal, intermunicipal e
financiamento; e a democracia local. No eixo da organizacio do territério, os principais objetivos eram, por
um lado, a reorganizacdo do mapa administrativo, — por meio da redugio do nimero de freguesias e de um
novo modelo de freguesias com ganhos de escala e dimenséo, por forma a gerar a descentralizacdo de novas
competéncias e a reforcar a sua atuagdo —, e, por outro lado, redefinir as atribuicoes e competéncias entre
os municipios e as freguesias. Assim, a Reorganizacdo Administrativa do Territério das Freguesias foi
implementada pela Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que aprova o regime da reorganizagdo territorial
autarquica, e estabelece os critérios da reorganizagdo do territério das freguesias (obrigatéria) e dos
municipios (facultativa) (Neves, 2012).

A importancia desta reforma explica-se pelo de facto de a redugdo do ntimero de freguesias, considerada
essencial para melhorar o funcionamento interno da Administracao Local, ter concedido um reforco das
competéncias das novas freguesias (resultado da aglomeracdo de outras freguesias), em resultado da
descentralizacdo de novas competéncias e do aumento da sua atuagdo, o que permitiu dar resposta as
necessidades que lhe foram diagnosticadas no que respeita ao fortalecimento da sua dimenséo politica, no
sentido de as capacitar para o exercicio de poderes administrativos e de fungoes politicas e sociais adequadas
a uma administracao local moderna e eficiente (Monteiro, 2015).

Pese embora o que acabamos de referir, surgiram alguns movimentos que visam revogar a eliminagdo de
certas freguesias, tais como a Plataforma Nacional Contra a Extincao de Freguesias e, mais recentemente, o
Movimento para a Reposicao de Freguesias de Campo e Sobrado.

38



O papel das receitas préprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

tempos livres e desporto; cuidados primarios de saude; acdo social; protecao civil;
ambiente e salubridade; desenvolvimento; ordenamento rural e urbano; protecao da

comunidade (Fernandes, Camoes & Jorge, 2019).

Importa reiterar que os municipios sao a subdivisao administrativa mais relevante, o que
se explica por duas ordens de raziao: em primeiro lugar, pelo facto das regides
administrativas, apesar de estarem previstas na lei, nao terem sido ainda implementadas
(questao que exploraremos com rigor no subcapitulo seguinte, intitulado “A previsao das
Regides Administrativas: uma implementacao adiada”); e, em segundo lugar, pelo facto
de as freguesias, pelo seu namero, dimensao, pouco peso econémico e subordinacao aos
municipios, nao exercerem uma influéncia expressiva, nomeadamente no regime das

financas locais (Campos, 1988).

Nos termos da Lei, os municipios sdo qualificados como autarquias locais que visam a
prossecucao dos interesses e aspiracoes proprios dos seus cidadaos, por meio dos seus
orgaos representativos, os quais sao, conforme dispoe o artigo 250.° da CRP, a
assembleia municipal e a camara municipal. A assembleia municipal é o orgao
deliberativo do municipio (artigo 251.°, CRP), o qual é, em termos praticos, responsavel
pela definicao das orientaces do respetivo municipio, competindo-lhe, de acordo com o
disposto no artigo 25.° do Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, acompanhar a
atividade da camara municipal, aprovar as opc¢oes do plano e a proposta de orcamento,
e apreciar o relatorio de atividades e os documentos de prestacao de contas que refletem
o comportamento financeiro do municipio. A cAmara municipal é o 6rgao executivo
colegial do municipio (artigo 252.°, CRP), ao qual compete, além da execucao das
politicas publicas decididas e aprovadas pela Assembleia Municipal, a elaboracao e
execucao das opcoes do plano e do orcamento, e a responsabilidade de elaboracao e
apresentacao do relatério de atividades e dos documentos de prestacao de contas (artigo
33.9 do Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro) (Fernandes, Camoées, & Jorge,
2019).

Dos 308 municipios que, atualmente, existem em Portugal, 278 situam-se em territorio
continental, 19 na regiao autonoma dos Acores e 11 na regiao autonoma da Madeira, e
possuem atribuicoes, conforme disposto no artigo 23.° do Anexo a Lei n.° 75/2013, de
12 de setembro, nos seguintes dominios: equipamento rural e urbano; energia;
transportes e comunicagoes; educagao; patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e
desporto; saude; agao social; habitacdo; protecao civil; ambiente e saneamento basico;
defesa do consumidor; promoc¢ao do desenvolvimento; ordenamento do territorio e

urbanismo; policia municipal; cooperacao externa (Fernandes, Camoes & Jorge, 2019).
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De acordo com o disposto no artigo 236.2, n.° 2 da CRP, as regioes autbnomas dos Acores
e da Madeira compreendem freguesias e municipios. No seu artigo 227.°, dedicado aos
poderes das regioes autonomas, a CRP qualifica-as como pessoas coletivas territoriais
dotadas de poderes proprios; estas dispéem de 6rgaos de governo proprio, sendo que, de
acordo com o artigo 231.°, n.° 1, os 6rgaos de governo proprio de cada regiao autbnoma

sao a assembleia legislativa e o governo regional.

Com base no disposto no artigo 225.°, n.° 1 da CRP, consideramos que a existéncia
dessas pessoas coletivas territoriais se fundamenta nas carateristicas geograficas,
economicas, sociais e culturais proprias dos arquipélagos dos Acores e da Madeira, e que
a sua criacao e instituicao se verificou para dar resposta as historicas aspiracoes

autondmicas das populacoes insulares.

Por tltimo, cumpre-nos fazer referéncia aos distritos, os quais, apesar de prevalecerem
no Codigo Administrativo e terem sido alvo de um reforco politico apos 1974,
correspondem a meras circunscricoes eleitorais e de representacao do Governo de base
territorial (Comissao de Apoio a Reestruturacao do Equipamento e da Administracao do
Territorio, 1998). Existem 18 distritos em Portugal, os quais se circunscrevem ao
territorio continental, ndo compreendo, portanto, as regides autonomas qualquer

distrito.

Consideramos que o distrito é uma circunscricio meramente administrativa, sem
competéncias e/ou atribuicoes, poderes ou 6rgaos proprios, contrariamente ao que se
verifica para o caso das trés subdivisdes administrativas que tivemos oportunidade de

analisar, até entdo.

Aquilo a que temos assistido, desde o inicio do periodo democrético, é ao que, no estudo
Descentralizacdo, Regionalizacdo e Reforma Democratica do Estado, se apelida de
“falta de sintonia entre o modelo constitucional de criacao de regioes administrativas e a
permanéncia dos distritos” (Comissao de Apoio a Restruturacao do Equipamento e da

Administracao do Territorio, 1998, p. 38).

1.1.2. A previsao das Regioes Administrativas: uma implementacao
adiada

A criacao das regioes administrativas constituiu-se, sobretudo no decurso da VII
legislatura, como uma importante linha estratégica para a reforma democratica do

Estado, sendo encarada como uma prioridade no Programa do XIII Governo
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Constitucional (Comissao de Apoio a Reestruturacio do Equipamento e da

Administracao do Territorio, 1998).

Nos termos da Constituicdo da Republica Portuguesa, as regides administrativas sao
autarquias locais dotadas de oOrgaos representativos, que visam a prossecucao de
interesses proprios das populacoes respetivas, as quais sao conferidas, designadamente,
e de acordo com o disposto no artigo 257.°, atribuicoes na “direcao dos servicos publicos
e tarefas de coordenacao e apoio a acao dos municipios no respeito da autonomia destes

e sem limitacao dos respetivos poderes” (CRP, 10.2 edicao).

Apesar de, na generalidade das legislaturas p6s-25 de Abril, o processo de regionalizacao
ter vindo a ser objeto de iniciativas legislativas, por parte dos mais diversos quadrantes
partidarios, a verdade é que apenas duas dessas iniciativas foram aprovadas, uma por
unanimidade, outra por maioria, respetivamente: a Lei n.° 56/91, de 13 de agosto (Lei
Quadro das Regioes Administrativas) e a Lein.© 19/98, de 28 de abril (Lei de Criacao das

Regides Administrativas).

A Lei n.° 56/91, de 13 de agosto (Lei Quadro das Regidoes Administrativas), definiu os
poderes das regioes administrativas e a composicao, competéncia e funcionamento dos
seus Orgaos, prevendo o exercicio de atribui¢des nos seguintes dominios: a)
desenvolvimento econdémico e social; b) ordenamento do territério; ¢) ambiente,
conservacao da natureza e recursos hidricos; d) equipamento social e vias de
comunicacao; e) educacao e formacao profissional; f) cultura e patrimoénio histérico; g)
juventude, desporto e tempos livres; h) turismo; i) abastecimento publico; j) apoio as

atividades produtivas; 1) apoio a acao dos municipios.

No modelo adotado pela referida lei, e no quadro dos dominios nos quais esté previsto o
exercicio de funcOes por parte das regides administrativas, realca-se que estas se
vocacionam para atuar, essencialmente, nos dominios do planeamento econémico e
social, da promocao e atribuicdo de incentivos ao investimento, da programacao da
execucao dos investimentos em infraestruturas e equipamentos sociais de valor
estratégico e de apoio as atividades produtivas. E ainda de sublinhar a intervencao que
devem ter na selecdo e definicdo das prioridades de investimento na regiao e na
promocao da imagem da regiao (Comissao de Apoio a Reestruturacdo do Equipamento

e da Administracao do Territério, 1998).
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Pese embora a Lei n.° 56/91, de 13 de agosto, ter constituido um importante passo para
o processo de regionalizacdo, a verdade é que nunca foi regulamentada nem sofreu

qualquer alteracao desde aquela data.

A Lei n.° 19/98, de 28 de Abril, criou as regides administrativas, as quais sdao, no
Continente, e de acordo com o disposto no seu artigo 2.°, as seguintes: a) Regiao de Entre
Douro e Minho; b) Regiao de Tras-os-Montes e Alto Douro; c¢) Regiao da Beira Litoral;
d) Regiao da Beira Interior; e) Regiao da Estremadura e Ribatejo; f) Regidao de Lisboa e

Setabal; g) Regiao do Alentejo; h) Regiao do Algarve.

Embora as regides administrativas, previstas desde a redacao inicial da Constituicao da
Republica Portuguesa, tenham sido criadas pela lei mencionada supra, a sua
implementacdo nao se concretizou, até aos dias de hoje; o que justifica que tenhamos
adotado a terminologia “implementacao adiada”, no titulo deste subcapitulo dedicado a

esta subdivisao administrativa.

Além da aprovagao das duas leis a que tivemos oportunidade de nos referir — Lei n.°
56/91, de 13 de agosto, e a Lei n.° 19/98, de 28 de abril —, o tinico aspeto relevante no
quadro da regionalizacdo foi a exigéncia, introduzida pela Revisao Constitucional de
1997, de acordo com a qual a instituicdo das regides em concreto terem que ser,

obrigatoriamente, objeto de referendo.

Recentemente, é de destacar a iniciativa da Comissao Independente para a
Descentralizacdo, que fez chegar um relatério a Assembleia da Republica, no qual advoga
a instituicdo das regioes administrativas e a realizacio de um novo referendo a
regionalizacdo, a respeito do qual alguns autarcas portugueses ja se pronunciaram.
Apesar da questdo ndo reunir consenso, consideramos que a iniciativa da Comissao

Independente para a Descentralizacao cumpriu o pretendido: reintroduzir o debate.

No relatoério acerca da Avaliacdo independente sobre a organizacao e funcoes do Estado
o referido organismo salienta que, “nos altimos anos, o grau de centralismo das decisoes
publicas em Portugal acentuou-se de forma significativa, com a crescente debilitacdo das
entidades da administracdo central presentes nas regides”, o que “tem elevados custos
do ponto de vista da eficacia, eficiéncia e equidade das politicas e da provisao de servigos
aos cidadaos e as empresas” (Comissao Independente para a Descentralizacao, 2019, p.
18). Por outro lado, alimentou “um perigoso sentimento de abandono por parte de
populacoes que se sentem esquecidas e cada vez mais longe de decisores politicos”

(Comissao Independente para a Descentralizacao, 2019, p. 18).
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Dai que, depois de analisados os argumentos a favor e contra a regionalizacao, advogue
que apenas a descentralizacio administrativa (criacdo e instituicio de regides
administrativas) permite responder de forma integrada a objetivos como racionalizar o
processo de tomada de decisbes organizativas, aprofundar a democracia e a governacao
democratica, politicas publicas mais ajustadas a diversidade territorial existente e
melhoria da prestacao de servicos publicos aos cidadaos (Comissao Independente para a

Descentralizacdo, 2019).

E a luz deste novo debate, segundo o qual, o processo de criacio de regides
administrativas deve ser “gradual, programado, faseado e com metas de transferéncia de
atribuicoes e competéncias para as regides administrativas, sujeito a uma permanente
monitorizacdo e avaliacdo” (Comissao Independente para a Descentralizacdao, 2019,
p.19), que se encontra um meio termo para aqueles que defendem/recusam a

regionalizacdo.

1.2. A consagracao da dignidade constitucional do poder

local: o atual modelo em vigor em Portugal

Examinar a consagracao da dignidade constitucional do poder local exige que se proceda
a uma analise do atual modelo em vigor em Portugal, cujas raizes se encontram no
disposto na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Mas a andlise do atual
modelo em vigor em Portugal implica, antes de mais, nao perder de vista a tradicao
municipalista portuguesa que remonta ao periodo medieval e as cartas de foral e as vagas
sucessivas de centralizacao e descentralizagao a que o pais assistiu, sobretudo no periodo

pré-democratico.

Nao constituindo um objetivo nosso proceder a uma revisao histérica do processo de
relacdo entre municipios e governo central, ¢, no entanto, importante recordar a
turbuléncia historica do processo de relacao entre ambos os niveis de governo marcada,
a titulo de exemplo, pelos sucessivos Codigos Administrativos do liberalismo (uns mais
centralizadores que outros), pelo periodo aureo da 1.2 Republica, no qual a Constituicao
Republicana de 1911 se mostrou particularmente descentralizadora face aos poderes
locais, e pelo periodo do Estado Novo, no qual os municipios se tornaram em

administracoes indiretas do Estado central (Oliveira & Monteiro, 1996).

Foi com o advento do regime democratico em 1974 e com a promulgacao da Constituicao

da Republica Portuguesa de 1976 que surgiram as nocoes de poder local e de autonomia
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local, dando-se assim inicio a um processo de reforco do papel das autarquias locais no

desenvolvimento socioeconomico dos seus territorios e do pais como um todo.

Em termos juridicos, foi precisamente, a partir de 1976, que as autarquias locais
passaram a ter dignidade constitucional, uma vez que a lei lhes concedeu autonomia
politico-administrativa, deslocando-as de meras instancias administrativas para o plano
politico e para a direta subordinacao as regras constitucionais. Porém, s6 nos anos 8o do
século XX ¢ que a definicao de poder local ganhou o sentido que tem hoje. Foi a rutura
com o regime autoritario que permitiu a evolucao do poder local e, consequentemente,
desencadeou um aumento do poder das autarquias locais. A Revolucao dos Cravos
trouxe, portanto, uma certa descentralizacio que permitiu que as autarquias locais
assumissem uma maior importancia, uma vez que a acao politica deixou de se concentrar
apenas nas questoes nacionais, podendo afirmar-se, como sugere Campos (1988), que
“uma das grandes conquistas, se ndo mesmo a maior, do 25 de Abril foi a emergéncia do

poder local” (Campos, 1988, p. 115).

Atualmente, as autarquias locais consubstanciam o modelo de servico publico'’ parceiro
do cidadao e sao parte da organizacao democratica do Estado, consagrada pela lei

fundamental, a Constituicao da Republica Portuguesa.

Na terminologia do Parlamento (2015), as autarquias locais sao pessoas coletivas de
direito publico, dotadas de poder regulamentar proprio, contudo estao sujeitas as
normas emanadas de autarquias de grau superior ou das autoridades com poder tutelar

sobre elas e reguladas na legislacdo Portuguesa (Parlamento, 2015).

No ambito da administracao publica e em direito administrativo, as autarquias locais sao
definidas como entidades autonomas, auxiliares e descentralizadas, desenvolvendo a sua
acao sobre uma parte do territério, visando a prossecucao de interesses e necessidades
proprias das populacoes ai residentes, sendo dotadas de 6rgaos representativos proprios,
eleitos por sufragio universal direto e secreto, dos cidadaos recenseados na area da
respetiva autarquia, segundo o sistema da representacdo proporcional, através do

método de Hondt. Os 6rgaos eleitos das autarquias locais sd@o constituidos na base

17 Segundo Bilhim (2004), existem trés modelos de Administracdo Pablica nos nossos dias: o tradicional ou
burocratico, o liberal ou de menor Estado e o do novo servigo ptblico ou do Estado parceiro do cidaddo. O
modelo tradicional contrapoe leis e procedimentos administrativos a valores e a pessoas em concreto, separa
politicos e administradores ptblicos, afirma-se pela racionalidade do “homem administrativo”. O modelo
liberal é desestatizante, desregulador, centrado numa Administracao Pablica minima, submetida ao rigoroso
controlo politico, afirma-se pela racionalidade do “homem econémico”. O modelo do novo servico pablico
parte do modelo tradicional e fa-lo evoluir integrando aspetos positivos posteriores; na dicotomia entre boa
gestdo puablica ou boa democracia opta pela boa democracia, ndo descuidando a boa gestao (Bilhim, 2004).
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proporcional das forcas politicas que obtiveram votos suficientes, e compreendem as
Assembleias de Freguesia e Municipal, dotadas de poderes deliberativos, e as Juntas de
Freguesia e Camara Municipal, os 6rgaos executivos de cariz colegial, que se constituem
como governo autarquico. Os seus orgaos deliberativos e os executivos colegiais sao
constituidos por um nimero adequado de membros, variando consoante a amplitude do
conjunto de cidadaos inscritos no recenseamento eleitoral e designando-se presidente o
primeiro candidato da lista mais votada, para a assembleia ou para o executivo
correspondente. Esta divisao, que corresponde ao modelo democratico definido pela
Constituicdo da Republica Portuguesa, visa um equilibrio na reparticdo dos varios
poderes que compoem o poder local; poder local esse que, em territorio continental
integra, para além das freguesias e municipios, as entidades intermunicipais, e em

territorio insular integra apenas as freguesias e os municipios.

Os principios constitucionais de autonomia, subsidiariedade e descentralizagido
conferem as autarquias locais dois poderes distintos, — o poder administrativo e o poder
politico—, os quais expressam a autonomia do poder local perante o Estado central e o
seu aparelho. Na vertente do poder politico, a organizacao do poder local assenta num
conceito muito parecido com o que ¢ atribuido ao Estado, uma vez que possui uma
comunidade, tem autonomia territorial e politica, dispée de capacidade eleitoral (os
eleitores) e de 6rgaos de poder (mais concretamente, 6rgaos autarquicos ou de poder
local). Quanto a vertente do poder administrativo, sdo elementos constitutivos da
organizacao do poder local a autonomia administrativa e financeira, as competéncias que

sao atribuidas as autarquias e a existéncia de funcionarios autarquicos.

Na sequéncia da reforma da administracao local®8, resultante da Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro, operou-se o reforco dos principios da descentralizacdo e da autonomia,
concedendo novas atribuicoes e competéncias as autarquias locais e aos titulares dos
respetivos 6rgaos, com a definicdo de um quadro de atribuicdes para as entidades
intermunicipais e de competéncias para os seus Orgaos e respetivos titulares (areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto e comunidades intermunicipais), tendo o legislador

observado o previsto no artigo 236.°, n.° 3, da Constituicao da Republica Portuguesa ao

18 A reforma administrativa do poder local foi promovida pelo XIX Governo Constitucional, conforme
Resolugao do Conselho de Ministros, n.° 40/2011, de 22 de setembro, tendo por base uma proposta de
trabalho dada a conhecer em Setembro de 2011— o Documento Verde da Reforma da Administragao Local
(DVRAL). No programa de governo para a legislatura 2011-2015, estava previsto que “o Governo promovera
um acordo politico alargado que viabilize uma reorganizacdo do mapa administrativo visando a otimizagao
e racionalizacdo do ntimero de 6rgaos autarquicos bem como das respetivas competéncias, com uma analise
detalhada ao sector empresarial local quanto ao pressuposto da respetiva utilidade publica e da
racionalizacao sustentada da despesa”.
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institucionalizar estas entidades “como outras formas de organizacao territorial

autarquica”.

Cumpre-nos sublinhar, por tltimo, que o reforco da autonomia local supramencionado
s6 ganha forma com financas proprias. Assim sendo, as autarquias locais dispoem de
patrimoénio e finangas proprios, sendo o regime das financas locais estabelecido por lei
— a Lei das Financas Locais —, e ainda de poderes tributarios, embora limitados, em
casos previstos na lei. Isto porque, de acordo com o Regime Juridico das Autarquias
Locais (RJAL), introduzido pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro9, “a prossecucao das
atribuicoes e o exercicio das competéncias das Autarquias Locais e das Entidades
Intermunicipais devem respeitar os principios da descentralizacdo administrativa, da
subsidiariedade, da complementaridade, da prossecu¢do do interesse publico, da
protecdo dos direitos e interesses dos cidadaos e a intangibilidade das atribui¢des do

Estado”.

19 A qual, em simultdneo, aprova o estatuto das Entidades Intermunicipais, estabelece o regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais, e aprova o
regime juridico do associativismo autirquico.
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Capitulo 2. As competéncias das autarquias
locais no quadro da administracao puablica

Portuguesa

O presente capitulo incide sobre as competéncias das autarquias locais no quadro da
administragao publica Portuguesa, sendo constituido por uma reflexao inicial acerca do
papel das autarquias locais no ambito da administracdo publica Portuguesa, o qual
assenta num modelo de administracdo autébnoma do Estado. De seguida, procede-se a
um enquadramento legal das autarquias locais, com base em, essencialmente, trés
diplomas legais, — um deles comunitario —, a saber: a Carta Europeia de Autonomia
Local (CEAL), o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL) e a Lei-quadro de

transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto).

2.1. As autarquias locais no ambito da administracao
publica portuguesa: o modelo de administracao autonoma
do Estado

Hodiernamente, reconhece-se o papel desempenhado pelas autarquias locais no quadro
da administracdo publica Portuguesa, considerando-se que o nivel de administracdo
autarquico, — assente num modelo de administracdo autéonoma de base territorial —,
serve melhor os interesses especificos das populacoes, contribui para aproximar
governantes e governados, e para promover a cooperacio e o desenvolvimento social e
economico (Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do

Tejo, 2014).

Antes de nos debrucarmos, concretamente, sobre o modelo de administracao auténoma

do Estado, que a relacdo entre as autarquias locais e o Estado configura, parece-nos
b

pertinente atentar, primeiramente, no conceito de “administracdo ptiblica” e as diversas

ramificacbes que o mesmo conceito pode adotar.

De acordo com Tavares (2019, p. 13), a administracao publica pode ser definida como
sendo, em larga medida, “o brago operacional do governo, que assegura as func¢oes de
gestdo, implementacdo das politicas definidas por diferentes governos, tributacao,
fiscalizagao e regulamentacio”; por outras palavras, é o poder de gestdo que o Estado

detém, e que materializa no poder de regulamentar, tributar e fiscalizar, por meio dos
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seus Orgaos e outros organismos e instituicoes, com vista a prossecucao do servico

publico (Tavares, 2019).

A administracdo publica observa um modelo de organizacao de tipo burocratico, que nos
foi legado pelo soci6logo alemdao Max Weber, ficando conhecido como “o modelo
burocratico weberiano”2°, — o qual postula os aspetos que, por um lado, caraterizam a
burocracia moderna, e aos quais, por outro lado, ela deve obedecer—, e ao qual subjaz o
principio da racionalidade do aparato da administracdo. E com base na conceptualizacio
de Weber acerca da burocracia2* que — segundo Tavares (2019) —, podemos identificar
a administracdo puablica como “uma forma de organizacdo humana racional e
instrumental, que idealmente atuaria de modo a assegurar a eficiéncia adequando os
meios disponiveis aos fins pretendidos” (Tavares, 2019, p. 16). Por outras palavras, é com
a andlise da burocracia que Max Weber d4 o seu contributo & administracao publica, no
dominio das regras e das normas, que constituem uma condicao necessaria para a

racionalidade legal, economica e técnica da civilizagdo moderna.

No quadro da administracao publica, as instituicoes podem ter diferentes formas de
relacionamento com o Governo. As primeiras abordagens teoéricas a estas formas de
relacionamento apontavam para uma separacao clara entre a esfera da administracao e
a esfera politica, subordinando-se a primeira a segunda. A difusao desta interpretagio

muito se deve a Woodrow Wilson22, cujo pensamento pode ser resumido, — de acordo

20 O “modelo burocratico weberiano”, de acordo com Gerth e Mills, citados em Rocha (2001), assenta nos
seguintes seis principios: 1) principio das areas de jurisdicao: a autoridade é mantida através de uma
organizacao hierarquica e deriva unicamente da lei ou dos regulamentos feitos com base nela); 2) principio
dos niveis ou hierarquias: a supervisao dos niveis mais baixos € realizada pelos niveis superiores; 3) a gestao
baseia-se em documentos escritos, cuja producdo é assegurada por um corpo de funcionarios; 4)
administracao especializada: os funcionarios sio especialistas em diversas areas e tém treino especifico para
as funcodes a desempenhar; 5) a atividade oficial dos funcionéarios é exercida a tempo inteiro; 6) a gestdo
obedece a regras, que podem ser apreendidas, o que requer uma preparacdo técnica que envolva o
conhecimento dos diplomas legais e da pratica administrativa (Gerth & Mills op. cit In Rocha, 2001).

21 A palavra “burocracia” foi empregue, pela primeira vez, no século XVIII, por um ministro francés, Jean-
Claude Marie Vicent, e nasceu da aglutinagao de dois termos — um de origem francesa (bureau, que significa
escritorio) e outro de origem grega (kratos, que significa poder) —, e pretendia designar “o trabalho
realizado em escritérios” (Tavares, 2019).

22 Em The Study of Administration, Woodrow Wilson fala mesmo em quatro fases da evolugdo da
Administracdo Pablica: uma primeira fase de distingdo analitica entre Politica e Administracio; uma
segunda fase de distincdo concreta entre Politica e Administracdo; uma terceira fase de Ciéncia da
Gestao/Administracgio; por dltimo, uma quarta fase de orientagao generalizada em dire¢ao a Politica Publica
(Wilson, 1887).

Com base em Bilhim, Ramos, e Pereira (2015), é ainda possivel referir que: no que concerne a primeira
fase, considerava-se que o processo de governo compreendia dois grandes e distintos eixos — o da decisdo
e o da execuc¢do —, pois “importava saber o que deve ser feito e esse empreendimento competia aos politicos
e num segundo momento saber como executar (‘getting things done’), cabendo tal tarefa aos
administradores” ; relativamente a segunda fase, ao entender-se a distin¢ao entre a administracao e a
politica, a interferéncia dos politicos na fun¢do administrativa deveria ser interditada; a independéncia
alcancada, na segunda fase, “com a separagdo ocorrida entre administracdo e politica permitia a
administracdo granjear o estatuto de ciéncia face a politica”, o que acabou por conduzir a terceira fase, na
qual, a administracao publica se tornou numa ciéncia que tinha em vista “a descoberta dos principios
universais que governavam toda a administracdo”; a quarta fase remete para a necessidade que se fazia
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com Tavares (2019) —, na seguinte ideia: “os politicos eleitos decidem sobre politicas
publicas aprovando legislacao no parlamento e no conselho de ministros, enquanto os
funcionéarios publicos aplicam as leis de forma neutral e sem interferéncia dos politicos
eleitos” (Tavares, 2019, p. 21). Segundo esta interpretacdo classica, a politica e a
administracdo seriam atividades distintas, sem qualquer ligacao entre si, e os
funcionarios da administragao ptblica seriam meros executores das decisdes emanadas

pela estrutura politica, ndo exercendo qualquer papel no processo de tomada de decisao.

Desde meados do século XX, com o fim da Segunda Guerra Mundial, comecou a assistir-
se a uma mudanca de paradigma com o surgimento de estudos norte-americanos que
sugeriam “ser problematico assumir a distincao entre politica e administracao, ou entre
a decisdo e a implementacido de politicas publicas”, e apontavam no sentido de “a
administracdo puablica influenciar as politicas publicas através de recomendagdes ao
poder politico e autoridades publicas” (Tavares, 2019, p.22). Esta nova interpretacao,
que reconhecia o modelo classico (da separacao entre as esferas politica e administrativa)
como normativo e irrealista, fundamentava-se, essencialmente, em dois aspetos: em
primeiro lugar, o elevado nivel de conhecimento técnico impreterivel para a tomada de
decisoes nas mais diversas areas, obrigava a um envolvimento da administracao publica
na tomada de decisao, conduzindo a uma articulaciao entre os decisores politicos e os
profissionais da administracao publica; em segundo lugar, com a expansao do dominio
de intervencao do Estado-providéncia e a consequente diversificacio das tarefas
administrativas, assistiu-se a um significativo aumento do nimero de funcionarios que
passaram a exercer um conjunto mais vasto de tarefas, o que obrigou a que se
aumentasse o namero de dirigentes da administracdo publica nomeados pelo poder
politico (Tavares, 2019). Assim sendo, compreende-se que politica e administracao

estejam, inevitavelmente, interligadas.

No mesmo sentido, S& (1999, p. 32) entende que “ha um profundo entrelagamento, em
muitos casos, da politica e da administracao e entre titulares de cargos politicos e de
cargos administrativos”, o que dificulta o estabelecimento de uma “distin¢do material
por natureza e de uma vez por todas”. Ainda assim, é possivel estabelecer uma distin¢ao
“entre o campo politico em sentido restrito e o campo administrativos, desde que nao se
pretenda a sua rigidez e se admita a existéncia de uma permeabilidade maior ou menor
entre os dois campos” (S4, 1999, p. 32), com base na ideia de que o campo politico diz

respeito a organizacgao e definicao da estratégia ao nivel institucional do “dominio dos

sentir de que “a Administrac¢ao fosse conduzida de forma econémica e eficiente” (Bilhim, Ramos, & Pereira,
2015, pp. 97-98).
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homens sobre os homens e das acoes para a conservacao desse dominio” (Sa, 1999, p.32)
e que, por sua vez, o campo administrativo encontra-se subordinado a essa estratégia de
dominacao, englobando as tarefas “relacionadas diretamente com a dominacao violenta,

mas também com as atividades de satisfacao direta das necessidades coletivas” (Sa, 1999,

p- 33).

No caso concreto portugués, é possivel situar o nosso modelo de administracao publica
entre dois paradigmas distintos — o europeu continental (juridico) e o angl6fono
(gestionario) —, uma vez que, por um lado, o primeiro acentua-lhe a “dimensao de
instrumento de acao do Estado, e nessa medida a Administracao Publica reflete o proprio
Estado”, e, por outro lado, o segundo salienta-lhe a “dimensao organizacional e de gestao
de pessoas e meios para otimizar resultados destinados a satisfazer as necessidades

coletivas” (Bilhim, Ramos, & Pereira, 2015, pp. 94).

Relativamente ao caso portugués, € ainda possivel e importante assinalar que as formas
de relacionamento entre as instituicoes e o governo como o6rgao supremo da
administragdo publica, sdo definidas nos termos da Constituicio da Republica
Portuguesa, a qual dispdoe, — no seu artigo 199.°, alinea d), dedicado a “Competéncia
administrativa” —, que compete ao Governo, no exercicio de funcoes administrativas,
“dirigir os servicos e a atividade da administracao direta do Estado, civil e militar,
superintender na administracdo indireta e exercer tutela sobre esta e sobre a

administracao autébnoma”23 (CRP, 10.2 edicao).

No seguimento do supramencionado, cabe-nos fazer referéncia a Diogo Freitas do
Amaral que, na sua obra Curso de Direito Administrativo, afirma que a administracao
publica portuguesa se divide em trés grandes ramos, na confluéncia dos interesses

prosseguidos e em atencdo a natureza das estruturas que nela se integram: a

23 Em Portugal, considerando as relacoes entre a Administragio Publica e o Governo, temos os seguintes trés
grandes grupos:
e Administracio Direta do Estado: Servicos centrais — Servigos com competéncia em todo o
territorio nacional; Servicos periféricos — Servicos regionais com zona de acao limitada.
¢ Administracio Indireta do Estado: Servicos personalizados — Pessoas coletivas de
natureza institucional dotadas de personalidade juridica; Fundos personalizados — Pessoas
coletivas de direito publico, instituidas por ato do poder publico, com natureza patrimonial;
Entidades publicas empresariais — Pessoas coletivas de natureza empresarial, com fim
lucrativo, que visam a prestagdo de bens ou servigos de interesse ptblico, com total capital do
Estado.
¢ Administracio Auténoma do Estado: Administraciao Regional (auténoma) — Adota a
organizagdo da Administragdo Direta e Indireta do Estado, aplicando-a a uma regido autébnoma;
Administracio Local (auténoma) — Adota a organizacao da Administracao Direta e Indireta
do Estado, aplicando-a a um nivel local; Associacoes publicas — Pessoas coletivas de natureza
associativa, criadas pelo poder publico para assegurar a prossecuc¢ao dos interesses nao lucrativos
pertencentes a um grupo de pessoas que se organizam para a sua prossecugao.
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administracao direta do Estado, a administracao indireta do Estado, e a administracao

auténoma do Estado (Amaral, 2015).

A administracdo direta do Estado é entendida como o “conjunto das entidades
administrativas que se incorporam no Estado na sua veste de Estado-administracao”
(Gouveia, 2001, p. 258), por meio de 6rgaos, servicos e agentes dependentes do Governo,
atuando de forma concentrada (ao nivel central — servicos centrais que tém jurisdicao
sobre todo o territério nacional24) e/ou desconcentrada (ao nivel da periferia — servicos
periféricos ou desconcentrados que tém competéncias territoriais limitadas25). Os
referidos 6rgaos, servicos e agentes sao inseridos no Estado, “em aplicacao do principio
da centralizacdo administrativa”, sendo que o Estado detém um poder de direcao sob a
administracao indireta, o qual se materializa na “emanacao de ordens para os servicos, e

nos poderes de modificacdo e revogacao” (Gouveia, 2001, p .261).

Por sua vez, a administracao indireta do Estado é constituida pelo conjunto das pessoas
coletivas2¢, que embora distintas do Estado, prosseguem os fins deste tltimo, “em razao
de um fenomeno de devolucao de poderes” (Gouveia, 2001, p. 258). Este tipo de
administracao implica “a coexisténcia, ao lado do Estado, de entidades administrativas
que sao dele distintas, mas em que avulta sempre a prossecucao de fins que sao, em
ultima analise, de relevancia estadual” (Gouveia, 2001, p. 259), sendo que o Estado se
desdobra por outras entidades administrativas (descentralizacdo administrativa de tipo
funcional). O Estado tem o poder de superintender a administragao indireta, através de
recomendacoOes e orientacoes gerais, “globalmente condicionando a atividade que é
levada a cabo pelas instituicoes que integram esta categoria da Administracao” (Gouveia,
2001, p. 261). Ao contrario das entidades de administracdo direta, que estao
hierarquicamente subordinadas ao Governo, as entidades da administracao indireta
estao apenas sujeitas a orientacao e fiscalizacao por parte do Governo, o que lhes permite

que possam operar com maior autonomia administrativa e financeira do que as

24 Os servigos centrais da administracdo publica direta incluem as direcOes-gerais (as quais incumbe
implementar as politicas puablicas), as inspec¢oes-gerais (que detém fungdes de controlo, auditoria e
fiscalizacao), e as secretarias-gerais (com competéncias ao nivel dos orcamentos, da gestdo de recursos
humanos e da moderniza¢ao administrativa de cada ministério) (Tavares, 2019).

25 Sa0 exemplos de servigcos periféricos da administragio publica indireta as comissdes de coordenacio e
desenvolvimento regional, e as dire¢es regionais da educacio, agricultura, solidariedade social e satde
(Tavares, 2019).

26 A administracdo indireta central inclui os institutos ptblicos (como é o caso do Instituto Portugués da
Juventude, o Instituto Nacional de Estatistica e o Laboratdério Nacional de Engenharia Civil), e algumas
agéncias (tais como, a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa e a UMIC — Agéncia para a Sociedade
do Conhecimento).

Os organismos que compoem a administracdo indireta periférica sdo as administracbes das regides
hidrogréficas e o Instituto da Droga e da Toxicodependéncia.

Sao ainda pessoas coletivas da administracao indireta as empresas ptblicas do setor empresarial do Estado,
e as entidades reguladoras que operam nos setores ptblicos onde ocorrem projetos de privatizacao (Tavares,
2019).
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primeiras, sendo da sua responsabilidade a definicao de alguns objetivos e interesses

(para além dos fins do Estado) (Tavares, 2019).

Por fim, a administracdo autobnoma do Estado integra o conjunto das pessoas coletivas
que, além de se distinguirem do Estado por possuirem um enquadramento e
caraterizacdo legais proprios, prosseguem, com base nos poderes dos quais sdo
investidas, “fins que sado estabelecidos e interpretados livremente a partir dos
correspondentes substratos” (Gouveia, 2001, p. 258), e nao os que se consideram de
relevancia estadual, ao contrario do que acontece com as entidades da administracao
indireta e, de forma ainda mais inequivoca, com as entidades da administracao direta.
Alias, o desenvolvimento de tarefas por parte destas entidades administrativas
autoénomas, distintas do Estado, ndo s6 tem em vista a prossecucao de fins diversos, como
também, e por vezes, “antindmicos dos do Estado”, ocorrendo, assim, um “fenémeno de
descentralizacdo administrativa de tipo associativo e territorial, por forca da criacao de
entes administrativos com um substrato associativo ou humano — as associagoes
publicas — ou com um substrato territorial — as regidoes auténomas e as autarquias
locais, como pessoas coletivas de populacao e territorio que sao” (Gouveia, 2001, p. 260).
As entidades administrativas de administracao autébnoma do Estado estdo sujeitas a
tutela administrativa, o que significa que o Estado tutela a administracdo autéonoma,
materializando-se esse poder, — e de acordo com o disposto no n.° 2 do Regime Juridico
da Tutela Administrativa —, na verificacdo do cumprimento das leis e regulamentos por
parte dos 6rgaos das autarquias locais e entidades equiparadas, por meio inspecoes,
inquéritos e sindicancias, sendo que este poder é limitado pela possibilidade de aplicacao

restrita de algumas sanc¢oes (Gouveia, 2001).

De acordo com Gouveia (2001), o setor da administracao autébnoma do Estado nao é
uniforme, uma vez que se divide entre associacOes publicas e pessoas coletivas de
populacdo e territério. As associac¢des publicas tém uma base humana, pois “relacionam
pessoas que se encontram vinculadas por lacos de natureza pessoal, de fei¢ao profissional
ou quaisquer outros”, e as pessoas coletivas de populacdo e territério “tém um duplo

substrato humano e territorial” (Gouveia, 2001, p. 262.).

Importa referir que as regides auténomas também configuram o modelo de
administracao auténoma do Estado, sendo que cumulativamente as competéncias que
lhe cabem no quadro da funcao administrativa, possuem competéncias no ambito das

funcdes politica e legislativa (Gouveia, 2001).
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Para concluir, de todos os aspetos que caraterizam o modelo da administracao autbnoma
do Estado — o modelo que a relacao entre as autarquias locais e o Estado configura, e
que assume particular importancia, no contexto da presente dissertacio — o mais
relevante é o da autonomia de agao face ao Estado; autonomia essa que sera melhor
compreendida, a luz do enquadramento legal das autarquias locais, que tratamos na
sec¢ao seguinte, precisamente intitulada “Enquadramento legal das autarquias locais: a
Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL); o Regime Juridico das Autarquias Locais
(RJAL); a Lei-quadro de transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de

agosto)”.

2.2. 0 enquadramento legal das autarquias locais: a Carta
Europeia de Autonomia Local (CEAL); o Regime Juridico
das Autarquias Locais (RJAL); a Lei-quadro de
transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de

agosto)

Como tivemos oportunidade de constatar anteriormente, a administracao local
autarquica (isto €, o conjunto das autarquias locais) constitui uma parte significativa da
administragdo autonoma do Estado. Mais do que meras entidades administrativas da
administracao autonoma do Estado, as autarquias locais sao um elemento fundamental
da organizacao e funcionamento do Estado, cuja autonomia se encontra expressamente
consagrada e salvaguardada na Lei fundamental, nomeadamente no n.°1 do seu artigo
6.°, segundo o qual a unidade do Estado nao coloca em causa — entre outros — o
principio da autonomia das autarquias locais. O principio da unidade do Estado
comporta, antes, e apenas, — de acordo com Casalta Nabais (2007, p. 16) —, “as
limitac6es dos outros quatro principios (ou subprincipios) ai consagrados27, a saber: o
principio da autonomia insular, o principio da subsidiariedade, o principio da autonomia
local, aquele que aqui nos interessa, e o principio da descentralizacdo democratica da

administragao publica”.

Na sua obra Descentralizacdo e Justa Reparticao de Recursos entre o Estado e as
Autarquias Locais, Marta Rebelo sugere que a delimitacao concetual do principio de

autonomia local tem sido alvo de um aceso debate tedrico, entre concecoes mais

27 Entenda-se, no preceito constitucional a que se havia feito referéncia, a saber, o artigo 6.° da CRP que, no
seu n.°1, dispdée que o Estado portugués é um Estado unitario que “respeita na sua organizacdo e
funcionamento o regime autonémico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das
autarquias locais e da descentralizagdo democratica da administracdo puablica” (CRP, 10.2 edigao).
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classicistas, que consideram a autonomia local como “expressdo da descentralizacao
administrativa” (Rebelo, 2007, p.72), e concecdoes contemporaneas, segundo as quais,
“muitos autores pretendem abdicar do conceito de autonomia local e substituir ou
reciclar este conceito, convertendo-o num direito de participa¢ao na definicao e execucao

das grandes linhas de orientacdao nacional” (Rebelo, 2007, p. 77).

Como tal debate teérico nao representa o foco da nossa analise, ndo nos vamos alongar
mais relativamente ao mesmo, pois aquilo que pretendemos é — com base na autora
supramencionada — enunciar os aspetos da autonomia local que permanecem intactos a
esse debate teodrico. A autora afirma que a autonomia se refere, desde as suas origens na
Revolucao Francesa, “a relacao entre as entidades infra-estaduais e o Estado”, a qual tem
como referente “um feixe de interesses ou assuntos proprios das comunidades locais”,
que, ao longo dos tultimos trés séculos, se tém vindo a diferenciar dos “interesses ou
assuntos proprios da nacdo como um todo” (Rebelo, 2007, p. 72). Dada a existéncia
desses interesses ou assuntos proprios das comunidades locais, reconhece-se a estas
ultimas um conjunto de caracteristicas que, caso se verifiquem, em teoria e na pratica,

permitem que se fale de autonomia das autarquias locais, a saber:

“1) personalidade juridica; 2) eleicdo dos o6rgaos pela populacao local
respetiva; 3) reconhecimento de um conjunto de atribuicdes relativas aos
assuntos locais; 4) poder de decisdao proprio — autébnomo, independente —
quanto a tais assuntos; 5) recursos humanos e financeiros que garantam a
capacidade de prossecucao das atribuicoes cometidas e o exercicio efetivo do
seu legitimo e legitimado poder de decisao; 6) sujeicao a tutela da legalidade,
sendo, em principio, o0 mérito ou demérito das suas decisoes fiscalizado e

sancionado dentro das fronteiras da comunidade” (Rebelo, 2007: 73).

Esta importante questao da autonomia das autarquias locais merece ser explorada em
contexto portugués, sendo, para tal, imprescindivel comecar por proceder a uma anélise

da Carta Europeia de Autonomia Local, a qual vincula o Estado portugués.

A Carta Europeia de Autonomia Local, tratado internacional, cuja elaboracao se deveu
ao Conselho da Europa, no dia 15 de Outubro de 1985, foi inicialmente assinada por onze
Estado-membros, entre os quais Portugal, tendo a Assembleia da Republica aprovado
este instrumento de direito internacional ptblico, para ratificagio, através da Resolugao
n.° 28/90. De 13 de julho, e o Presidente da Republica ratificado a Carta através do

Decreto n.° 58/90, de 23 de outubro (Rebelo, 2007).
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De acordo com o seu Preambulo, os Estados-membros signatarios, acordaram no que
nela se dispoe, convictos dos importantes aspetos que a seguir enunciamos:
primeiramente, de que as autarquias locais sdo um dos principais fundamentos de todo
o regime democratico; em segundo lugar, de que é ao nivel local que o direito de
participacdo dos cidadaos na gestdo dos assuntos publicos pode ser melhor e mais
diretamente exercido; em terceiro lugar, de que a existéncia de autarquias locais
investidas de responsabilidades efetivas permite uma administracao eficaz e préoxima do
cidadao; em quarto lugar, de que a defesa e o reforco da autonomia local nos diferentes
paises europeus representam uma contribuicdo importante para a construcao de uma
Europa baseada nos principios da democracia e da descentralizacao do poder; e, por
altimo, de que aquilo que a CEAL pretende é a existéncia de autarquias locais dotadas de
orgaos de decisao constituidos democraticamente e beneficiando de uma ampla
autonomia quanto as competéncias, as modalidades do seu exercicio e aos meios

necessarios ao cumprimento da sua missao (CEAL, 1985).

A questao da autonomia local é tao importante que a CEAL comeca por dispor, logo no
seu artigo 2.9, que “o principio da autonomia local deve ser reconhecido pela legislacao
interna e, tanto quanto possivel, pela Constitui¢cao”, isto €, que a existéncia de autonomia
local depende de um fundamento legal e constitucional que se deve verificar. No caso
concreto portugués, é possivel referir que a Constituicdo democratica reconhece, desde

a sua redacao inicial, o principio da autonomia local.

Pese embora, a consagracao da autonomia local na Constituicao, a verdade é que nao se
especifica em que é que esse principio consiste. E, entdo, no n.°1 do seu artigo 2.° que a
CEAL da resposta a essa lacuna, estabelecendo o conceito de autonomia local, segundo o
qual se entende por autonomia local “o direito e a capacidade efetiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no
interesse das respetivas populacdoes, uma parte importante dos assuntos publicos”.
Seguidamente, no artigo 4.°, especifica-se o ambito do exercicio da autonomia local,
sendo as atribui¢des das autarquias locais fixadas pela Constitui¢ao ou por lei28, as quais
devem ser plenas e exclusivas. Para que a realizacdo dessas atribuicOes seja possivel, é
necessario — nos termos do artigo 6.° — adequar as estruturas e os meios administrativos
as funcoes das autarquias locais, isto €, “as autarquias locais devem poder definir as
estruturas administrativas internas de que entendam dotar-se, tendo em vista adapta-

las as suas necessidades especificas, a fim de permitir uma gestao eficaz”. Outro aspeto

28 A questdo das atribuicoes das autarquias locais sera abordada, com mais detalhe, quando, seguidamente,
analisarmos o Regime Juridico das Autarquias Locais.
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que, por um lado, é indispenséavel a realizacao das atribuicoes das autarquias locais e, por
outro lado, é um garante da sua autonomia, é o dos recursos financeiros; nos termos do
artigo 9.9, as autarquias locais devem dispor de recursos financeiros adequados, os quais

devem ser proporcionais as atribui¢des previstas.29

Considerando que a consagracao do principio da autonomia local e a fixacao legal das
atribuicoes das autarquias locais, nao é suficiente para assegurar o respeito pelos
principios de autonomia das autarquias locais, e o livre exercicio das referidas
atribuicoes, eis que a CEAL introduz, no seu artigo 11.°, o principio da protecao legal da
autonomia local, nos termos do qual, as autarquias locais tém o direito de recorrer

judicialmente.

A questao das atribuicoes das autarquias locais ganha maior expressao, nos termos do
Regime Juridico das Autarquias Locais (Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro), o qual
entrou em vigor a 30 de Setembro de 2013 e estabelece, — entre outros aspetos—, o
regime juridico das autarquias locais, o regime juridico da transferéncia de competéncias
para as autarquias locais, assim como a delegacao de competéncias do Estado nas

autarquias locais e dos municipios nas freguesias.

De acordo com o disposto no artigo 2.° do Anexo I a lei supramencionada, sio
consideradas atribui¢des das autarquias locais a promocao e a salvaguarda dos interesses
proprios das respetivas populacdes, nomeadamente nos dominios constantes do n.°2 do
artigo 7.9 (referente as atribuicoes das freguesias)3° e do n.°2 do artigo 23.° (referente as
atribuicoes dos municipios)3'. A prossecucao destas atribuigoes, por parte das autarquias
locais, é feita através do exercicio pelos seus respetivos orgaos das competéncias de
consulta, de planeamento, de investimento, de gestdao, de licenciamento e controlo
prévio, e de fiscalizagdo, conforme disposto no artigo 3.°. Nos termos do artigo 4.°, ha
um conjunto de principios que as autarquias locais devem respeitar na prossecucao das

suas atribuicgoes e no exercicio das suas competéncias: a descentralizacao administrativa,

29 Um ponto importante em todo o quadro legislativo Portugués reside nesta complementaridade das leis e
respetivos diplomas legais, o que, por vezes, torna o processo mais complexo e de dificil compreensdo para
o publico geral.

30 Nos termos do n.°2 do artigo 7.° do RJAL, “as freguesias dispoem de atribui¢des, designadamente, nos
seguintes dominios: a) equipamento rural e urbano; b) abastecimento publico; ¢) educagdo; d) cultura,
tempos livres e desporto; e) cuidados primarios de satde; f) acdo social; g) protecdo civil; h) ambiente e
salubridade; i) desenvolvimento; j) ordenamento urbano e rural; k) protecdo da comunidade” (RJAL,
2013).

3t Conforme disposto no n.°2 do artigo 23.° do RJAL, “os municipios dispéem de atribuigoes,
designadamente, nos seguintes dominios: a) equipamento rural e urbano; b) energia; ¢) transportes e
comunicagdes; d) educagdo, ensino e formacao profissional; e) patrimoénio, cultura e ciéncia; f) tempos
livres e desporto; g) satide; h) acao social; i) habitacao; j) protecdo civil; 1) ambiente e saneamento basico;
1) defesa do consumidor; m) promocio do desenvolvimento; n) ordenamento do territério e urbanismo; o)
policia municipal; p) cooperacao externa” (RJAL, 2013).
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a subsidiariedade, a complementaridade, a prossecucao do interesse publico e da
protecao dos direitos e interesses dos cidadaos, e a intangibilidade das atribui¢coes do

Estado.

No que ao regime juridico da transferéncia de competéncias para as autarquias locais
concerne, importa comecar por assinalar que é através da transferéncia, por via
legislativa, de competéncias de 6rgaos do Estado para os 6rgaos das autarquias locais

que se concretiza a descentralizacao administrativa, conforme disposto no artigo 111.°.

Nos termos do artigo 117.°, o Estado e as autarquias locais articulam entre si a
prossecucao das respetivas atribuicoes, havendo a possibilidade de, para tal, se recorrer
a delegacdo de competéncias, quer dos orgaos do Estado nos 6rgaos das autarquias
locais32, quer dos 6rgaos dos municipios nos 6rgaos das freguesias3s. A concretizacao da
delegacao de competéncias visa, segundo disposto no artigo 118.°, os seguintes objetivos:
promover a coesao territorial, reforcar a solidariedade inter-regional, melhorar a
qualidade dos servicos prestados as populacoes, e racionalizar os recursos disponiveis.
No ambito da delegacdo de competéncias existe uma questdo que assume especial
importancia, que é a dos recursos, — quer sejam eles humanos, patrimoniais ou
financeiros—, necessarios ao exercicio pelos orgdos das autarquias locais das

competéncias que lhes forem delegadas.

Retomando a questdao da transferéncia de competéncias, consideramos pertinente
analisar a lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
entidades municipais (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto), que entrou em vigor no dia
seguinte ao da sua publicacao e estabelece, nos termos do seu artigo 1.2, “o quadro da
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentralizacao

administrativa e da autonomia do poder local”.

Conforme disposto no artigo 2.°, a transferéncia de competéncias rege-se por

determinados principios e garantias, a saber:

“a) a transferéncia efetua-se para a autarquia local ou entidade

intermunicipal que, de acordo com a sua natureza, se mostre mais adequada

32 Conforme disposto no artigo 124.° do RJAL, “o Estado concretiza a delegacao de competéncias em todos
os dominios dos interesses proprios das populagdes das autarquias locais, em especial no ambito das funcoes
econdmicas e sociais” (RJAL, 2013).

33 Nos termos do artigo 131.° do RJAL, “os municipios concretizam a delegacdo de competéncias nas
freguesias em todos os dominios dos interesses proprios das populacoes destas, em especial no ambito dos
servicos e das atividades de proximidade e do apoio direto as comunidades locais” (RJAL, 2013).
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ao exercicio da competéncia em causa; b) a preservacao da autonomia
administrativa, financeira, patrimonial e organizativa das autarquias locais;
c¢) a garantia da qualidade no acesso aos servicos publicos; d) a coesao
territorial e a garantia da universalidade e da igualdade de oportunidades no
acesso ao servigo publico; e) a eficiéncia e eficacia da gestao publica; f) a
garantia da transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros,
humanos e patrimoniais adequados, considerando os atualmente aplicados
nos servicos e competéncias descentralizados; g) a estabilidade de

financiamento no exercicio das atribuicoes cometidas”.

Nos termos do artigo 3.°, a transferéncia das novas competéncias tem carater universal,
sendo que a sua concretizacdo se efetua, segundo disposto no artigo 4.°, através de
“diplomas legais de ambito setorial relativos as diversas areas a descentralizar da
administragao direta e indireta do Estado”. A transferéncia de competéncias implica a
regulamentacao do financiamento das novas competéncias, a qual o artigo 5.° se dedica,
e nos termos do qual se dispde o seguinte: 1) o regime financeiro das autarquias locais e
entidades intermunicipais prevé os recursos a atribuir a essas entidades para o exercicio
das novas competéncias; 2) o referido regime financeiro tem em consideracio o
acréscimo da despesa em que se incorre pelo exercicio das competéncias transferidas e
o acréscimo da receita que decorra do referido exercicio; 3) existe um Fundo de
Financiamento da Descentralizacdo, através do qual se efetuam transferéncias
financeiras para as autarquias locais e entidades intermunicipais. A esta questao esta
também associada a gestao e transferéncia de recursos patrimoniais (artigo 7.°) — “os
bens moveis e imdveis afetos a areas cujas competéncias sdo transferidas para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais passam a ser geridos pelas
mesmas” — e a transferéncia de recursos humanos (artigo 8.°) — “os diplomas legais de
ambito setorial (...) estabelecem os mecanismos e termos da transicao dos recursos

humanos afetos ao seu exercicio”.

Conforme previsto nos artigos 11.° a 28.°, os 6rgaos municipais passam a exercer novas
competéncias nas seguintes dezoito areas: educagio; acdo social; satide; protecao civil;
cultura; patrimoénio; habitacdo; &areas portudrio-maritimas e areas urbanas de
desenvolvimento turistico e econémico nao afetas a atividade portuéria; praias
maritimas, fluviais e lacustres; informacao cadastral, gestao florestal e areas protegidas;
transportes e vias de comunicacao; estruturas de atendimento ao cidadao; policiamento
de proximidade; protecao e saide animal; seguranca dos alimentos; seguranca contra

incéndios; estacionamento publico; modalidades afins de jogos de fortuna e azar.
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No concernente aos 6rgaos das freguesias, nos termos do artigo 38.°, estes tém as
seguintes competéncias a descentralizar da administracao direta do Estado: “a) instalar
os espacos cidadaos, em articulacdo com a rede nacional de lojas de cidadao e com os
municipios; b) gerir espacos cidadao nos termos da alinea anterior”. Além das referidas
competéncias, os 6rgaos das freguesias tém ainda uma panoéplia de competéncias (treze,

para sermos mais concretos) transferidas pelos municipios34.

Por ultimo, relativamente a esta questao da transferéncia de novas competéncias para as
autarquias locais, importa fazer referéncia e analisar a “Ata Da Reunido Extraordinaria
da Camara Municipal de Fornos de Algodres Realizada No Dia 23 De Janeiro De 2019,
na qual o executivo municipal fez deliberac6es ao abrigo da referida Lei n.° 50/2018, de
16 de agosto, tendo por referencial, para cada uma das competéncias, o respetivo diploma
legal de ambito setorial (decretos-lei que serdo referenciados em cada uma das
deliberacoes que, a seguir, se apresentam). Assim sendo, seguidamente, apresentamos

cada uma das competéncias discutidas e a respetiva deliberacao do executivo municipal:

e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio da gestao
das praias maritimas, fluviais e lacustres integradas no dominio publico hidrico
do Estado — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade aceitar as
competéncias do decreto-lei n.° 97/2018, de 21 de novembro aplicavel aos
municipios;

e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio da
autorizacao de exploracao das modalidades afins de jogos de fortuna ou azar e
outras formas de jogo, nomeadamente rifas, tombolas, sorteios, concursos
publicitarios, concursos de conhecimentos e passatempos — A CMFA deliberou
aprovar por maioria, com um voto contra de um dos elementos do executivo
municipal e uma abstencao de outro elemento do executivo municipal, aceitar as
competéncias do decreto-lei n.°98/2018, de 27 de novembro, aplicavel aos

municipios;

34 Conforme disposto no n.° 2 do artigo 38.° da Lei-quadro de transferéncia de competéncias, “os 6rgaos das
freguesias tém as seguintes competéncias transferidas pelos municipios: a) gestdo e manutencao dos espagos
verdes; b) limpeza das vias e espacos publicos, sarjetas e sumidouros; ¢) manutencdo, reparagio e
substituicdo do mobiliario urbano instalado no espago publico, com exce¢do daquele que seja objeto de
concessao; d) gestdo e manutencio corrente de feiras e mercados; e) realizacdo de pequenas reparac6es nos
estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do primeiro ciclo do ensino bésico; f) manutencao dos espagos
envolventes dos estabelecimentos de educacao pré-escolar e do primeiro ciclo do ensino basico; g) utilizacao
e ocupacao da via publica; h) afixacao de publicidade de natureza comercial; i) autorizar a atividade de
exploragdo de maquinas de diversao; j) autorizar a colocacdo de recintos improvisados; k) autorizar a
realizacgdo de espetaculos desportivos e divertimentos na via publica, jardins e outros lugares publicos ao ar
livre, desde que estes se realizem exclusivamente na sua area de jurisdicdo; 1) autorizar a realizacdo de
acampamentos ocasionais; m) autorizar a realizacdo de fogueiras, queimadas, lancamento e queima de
artigos pirotécnicos, designadamente foguetes e balonas” (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto).
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e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais e das entidades

intermunicipais no dominio da justica — A CMFA deliberou aprovar por

unanimidade nao aceitar as competéncias do decreto-lei n.° 101/2018, de 29 de

novembro aplicavel aos municipios;

e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio do apoio

as equipas de intervencdo permanente (EIP) das associagcdes dos bombeiros

voluntarios — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade aceitar as

competéncias do decreto lei n.° 104/2018, de 29 de novembro aplicavel aos

municipios;

e Transferéncias de competéncias para os 6rgaos municipais nos dominios de:

Instalacao e gestao de Lojas de Cidadao e de Espacos de Cidadaos; Instituicao e

gestao dos Gabinetes de Apoio aos Emigrantes; Instituicao e gestao dos Centros

Locais de Apoio e Integracdo de Migrantes — A CMFA deliberou aprovar por

unanimidade aceitar as competéncias do decreto-lei n.° 104/2018, de 29 de

novembro aplicavel aos municipios;

e Transferéncias de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio da

habitacio — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade nao aceitar as

competéncias do decreto-lei n.° 105/2018, de 29 de Novembro aplicavel aos

municipios;

e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio das vias de

comunicacilo — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade aceitar as

competéncias do decreto-lei n.° 100/2018, de 28 de Novembro aplicavel aos

municipios;

e Transferéncia de competéncias para os Orgaos municipais no dominio do

patriménio imobiliario publico — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade

aceitar as competéncias do decreto-lei n.° 106/2018, de 29 de novembro aplicavel

aos municipios;

e Transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio do

estacionamento publico — A CMFA deliberou aprovar por unanimidade nao

aceitar as competéncias do decreto-lei n.° 107/2018, de 29 de novembro.

Relativamente ao exposto supra, cumpre-nos referir que foram fundamentalmente

dois os aspetos que, por um lado, determinaram a unanimidade da nao aceitacao de

determinadas competéncias, e, por outro lado, deixaram reticentes determinados

membros do executivo municipal, levando-os, em alguns casos, a votar contra a

aceitacdo de outras competéncias: primeiramente, o facto da transferéncia de

determinadas competéncias nio ser acompanhada de uma adequada transferéncia

60



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

de fundos que permitam a sua exequibilidade; segundo, a inexisténcia de

exequibilidade administrativa, isto é, a falta de um ntimero suficiente de recursos

humanos que permita a conducdo de determinadas competéncias (Municipio de
Fornos de Algodres, 2019). Assim, com base no exemplo do municipio Fornos de

Algodres, consideramos que o financiamento das novas competéncias e a
transferéncia de recursos humanos, apesar de regulamentados pela Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto, podem estar a ser comprometidos, o que dificulta e até inviabiliza a
aceitacao de determinadas competéncias por parte dos municipios — sobretudo, os

do interior que, em regra, dispoem de modestos recursos financeiros e humanos.
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Capitulo 3. O modelo de transferéncia de
competéncias — 0 debate entre a

descentralizacao e a desconcentracao

Na ultima década, a proposito da organizacao territorial da Administracao Publica, e
perante a necessidade de reforma do Estado e a tentativa de diminuicao da despesa
publica, a descentralizacao tem-se revelado uma das prioridades da agenda politica dos
sucessivos Governos, a proposito da qual se tem vindo a promover um debate sério e
aprofundado sobre a reorganizagdo administrativa do pais. A comprova-lo estd, mais
recentemente, a Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto, responsavel pela criagio de uma
Comissao Independente para a Descentralizacao (CID)35, cujo intuito é o de se proceder
— conforme disposto no seu artigo 1.° — a uma profunda avaliacao independente sobre
a organizacao e funcoes do Estado, e cujo mandato terminou a 31 de julho de 2019.
Aquando do término do seu mandato, a CID, dando cumprimento ao seu artigo 6.9,
apresentou os relatorios de trabalho que desenvolveu, os quais contém as recomendacoes
e propostas que entendeu pertinentes, e que ser-nos-ao uteis para a analise e redacao do
presente capitulo, nomeadamente o que se debruca sobre o Estudo Aprofundado sobre

a Problematica da Regionalizacao.

Pese embora o facto de a Constituicio da Republica Portuguesa consagrar a
descentralizacdo, a verdade é que esta nao retne consensos, pois é defendida por uns
como um imperativo do Estado de Direito democratico e de defesa da autonomia local, e

desconsiderada por outros.

Com efeito, o caminho a seguir nem sempre se revela claro. Assim sendo, consideramos
ser pertinente analisar as questoes relacionadas com a descentralizacao, e clarificar este
conceito e os de desconcentracao e deslocalizacao, tendo em conta que todos se referem
ao modo como a distribuicao de poder entre o centro e a periferia é efetuada, divergindo

no grau e no modo de concentracio ou de distribui¢do dos poderes e responsabilidades.

35 De acordo com o disposto no seu artigo 2°, entre as atribui¢cées da CID encontra-se a promocao de “um
estudo aprofundado sobre a organizacido e fungdes do Estado, aos niveis regional, metropolitano e
intermunicipal, sobre a forma de organizacao infraestadual”, o qual devera incluir os seguintes elementos: a
“ponderacdo das possibilidades de aplicacdo dos varios niveis de descentralizacdo”, a “delimitagdo das
competéncias proprias do nivel infraestadual”, a “anélise dos graus de eficiéncia dos modelos a propor e
respetivas vantagens comparativas”, e, ainda, um “cronograma de execugdo referencial” (Amaral & Silva,
2019, p. 9).
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3.1. Descentralizacao versus desconcentracao: uma

dicotomia concetual

A Constituicao da Republica Portuguesa postula no seu artigo 267.°, n.° 2, sob a epigrafe
“Estrutura da Administracao”, que a lei deverd estabelecer “adequadas formas de
descentralizacao e desconcentracao administrativa” (CRP, 10.2 edicao). Perante esta
exigéncia, o legislador tem procurado desenvolver e aprofundar o estudo de novas
politicas de descentralizacdo e desconcentracao administrativa, sendo que a principal
questao sobre a qual se debruca ¢ a de saber “como organizar, e fazer funcionar bem, os
segmentos da nossa administragao publica que se situem, ou que devam situar-se, abaixo
do Estado central e acima dos municipios, individualmente considerados?” (Amaral &
Silva, 2019, pp. 10-11). Como tal, o legislador tem que ter em linha de conta a dicotomia
concetual existente entre descentralizacdo e desconcentracdo, a qual procuramos

explorar.

Em primeiro lugar, importa assinalar que, em tracos gerais, a definicao do principio da
descentralizacao é indissociavel de dois aspetos fundamentais: por um lado, constitui um
fendmeno de “atribuicdo de poderes publicos a entidades infraestaduais”, e, por outro
lado, trata-se de um principio orientador da “atuacdo do Estado na procura de formas
eficientes de satisfacdo das necessidades sociais bésicas e da organizacao do territério”
(Rebelo, 2007, p. 23). Estamos, portanto, no dominio da descentralizacao
administrativa, isto é, da feicdo da descentralizacao que corresponde a reparticao de
funcoes entre os niveis de administracao central e local, a qual se traduz na transferéncia
de atribuicoes e competéncias do Estado para as autarquias locais, por meio de diplomas
legais, sem prejuizo da “necessaria eficacia e unidade de acdo da Administracao e dos
poderes de direcao, superintendéncia e tutela dos 6rgaos competentes” (artigo 267.9,
n.°2, CRP). Trata-se da feicao que pretendemos analisar, e da qual é possivel distinguir
uma outra feicdo — a politica —, a qual envolve a “deslocaciao de poderes politicos e
legislativos da esfera estadual para a esfera das entidades infraestaduais
descentralizadas”, “encontrando-se apenas no plano regional, estando reservada as
regioes autonomas da Madeira e dos Acores” (Rebelo, 2007, pp. 23-24); por outras
palavras, a descentralizacao politica implica a atribuicdo de competéncias politicas e
legislativas proprias, que se consubstanciam num regime politico-administrativo

proprio.

Apesar de o conceito hodierno de descentralizacao ter “surgido no 1éxico juridico francés
e conhecido sedimentacdo apenas na III Republica” (Rebelo, 2007, p. 24), —

concretamente com a Lei de 10 de agosto de 1871, relativa aos Departamentos, e com a
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Lei de 5 de abril de 1884, aplicavel as Comunas —, pode considerar-se que o principio da
descentralizacao tem as suas raizes na Revolucao francesa de 1789, por datar dessa época
o surgimento da descentralizacdo como alternativa ao sistema centralizado francés. Este
complexo principio, — cujo nicleo central se manteve sempre o das “tensoes entre o
governo central e os agentes locais e da reparticao de poderes entre estes polos de
decisao” (Rebelo, 2007, pp. 24-25) —, disseminou-se por varios ordenamentos juridicos
Europeus, entre os quais o Portugués. Contudo, nos diversos ordenamentos que
adotaram este principio, é possivel identificar uma oscilacio entre um sistema
organizacional centralizador e um sistema organizacional descentralizador, o que traduz
uma alternancia entre centralizacao e descentralizacao. Neste contexto, importa referir
que, em Portugal, o poder local ofereceu, desde sempre, resisténcia a centralizacao do

poder (Rebelo, 2007).

A delimitacio concetual do principio de descentralizacdo também implica que se faca
distincdo entre os supramencionados conceitos de centralizacdo e descentralizac¢io, no

plano juridico e no plano politico-administrativo.

No plano juridico, “a descentralizacdo administrativa corresponde a reparticio do
exercicio da funcdo administrativa do Estado-coletividade por diversas entidades
personalizadas, em contraponto a centralizacdo administrativa, que se traduz na
consagracao do exclusivo de tal exercicio por parte do Estado-administracao” (Sousa,
1999, p. 141). E ainda de referir que, segundo Tavares (2000, p. 62), também podemos
dizer que estamos perante um sistema centralizado, “se a satisfacdo de todas as
necessidades coletivas, de ambito nacional, regional e local estiver a cargo de uma s6
pessoa coletiva, em principio o Estado”; contrariamente, a verdadeira descentralizacao
pressupoe a criacao de pessoas coletivas publicas com autonomia em relacao ao Estado,
sendo que a autonomia é uma componente fundamental de um sistema organizacional
descentralizador. Assim, considerando que, contrariamente ao que acontece com um
sistema centralizador, num sistema descentralizador nao se verifica a concentracao de
todas as tarefas administrativas no Estado, ndo existindo entdo uma administracao
hierarquizada e unificada, sendo da incumbéncia de outras pessoas coletivas,

nomeadamente as autarquias locais, dar resposta as necessidades das populacoes locais.

No plano politico-administrativo, esclarece Amaral (2015, pp. 692-693), falamos em
centralizacao “quando os 6rgaos das autarquias locais sejam livremente nomeados e
demitidos pelos 6rgaos do Estado, quando devam obediéncia ao Governo ou ao partido
unico, ou quando se encontrem sujeitos a formas particularmente intensas de tutela

administrativa, designadamente a uma ampla tutela de mérito”, e em descentralizacdo

64



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

“quando os orgaos das autarquias locais sao livremente eleitos pelas respetivas
populacoes, quando a lei os considera independentes na orbita das suas atribuicoes e
competéncias, e quando estiverem sujeitos a formas atenuadas de tutela administrativa,
em regra restritas ao controlo de legalidade”. Por outras palavras, existe
descentralizacdo, no plano politico-administrativo, quando as populacoes locais
possuem a faculdade de escolher, de uma forma livre, os 6rgaos das autarquias locais, e
quando esses 6rgaos gozam de independéncia formal no que se refere as suas atribuigoes
e competéncias ou, ainda, quando embora sujeitos a formas de tutela administrativa, esta

¢ mais atenuada e apenas restrita ao controlo da legalidade.

A questdo da descentralizacao foi sempre alvo de disputas por parte dos cientistas
politicos, o que se explica, em larga medida, pelo facto de o principio da descentralizacao
colocar em causa a classica concetualizacdo de soberania, da responsabilidade de Jean
Bodin, segundo a qual a soberania seria absoluta, indivisivel e inalienavel. Com o
desenvolvimento das relacoes internacionais (entre Estados), o conceito de soberania
sofreu uma relativizacao, o que permitiu situar a descentralizacao no seio da teoria geral
do Estado, sob o prisma do fracionamento do poder soberano. Assim sendo, passou a
reconhecer-se que o Estado é uma entidade soberana que divide com outras entidades
publicas a realizacdo do interesse coletivo, e que a descentralizagdo é o principio
orientador de atuacao do Estado unitario na distribuicao de funcoes entre varios niveis
de administracao. A verdade é que essa concecao continua a dividir as opinides, pois, por
um lado, existem autores, — como € o caso de Duguit —, que consideram a existéncia de
varios niveis administrativos incompativeis com a soberania e unidade do Estado, e, por
outro lado, existe um outro conjunto de autores, — tais como, Kelsen, Duverger,
Rousseau e Schmitt —, que advogam que a descentralizacao constitui o principio nuclear

de que o Estado federal e o Estado unitario serao coroléarios (Rebelo, 2007).

Para que possamos falar em descentralizacdo administrativa, é, entdao, necessario
verificar-se a existéncia de “pessoas coletivas publicas (territoriais) distintas do Estado,
legalmente encarregadas do exercicio de atividades administrativas” (Rebelo, 2007, p.
43). No entanto, por vezes, tende a confundir-se o conceito de descentralizacao com o de
desconcentracao, sobretudo nos casos em que a desconcentracao assume a forma vertical
— “deslocacdo de competéncias dos orgaos centrais do Estado para a periferia, os
servicos desconcentrados do Estado” (Rebelo, 2007, p. 44) —, tendo em vista a
prossecucao de finalidades semelhantes as da descentralizacao (Rebelo, 2007). Assim

sendo, a distin¢cao destes fendmenos revela-se premente.
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Por forma a que seja possivel explicar em que é que a desconcentracao consiste, devemos
comecar por analisar o par de conceitos concentracao/desconcentracao, o qual “olha
para a divisao interna do trabalho dentro de cada entidade publica” (Amaral & Silva,
2019, p. 300). Assim, considera-se concentrada a “organizacao de qualquer entidade
publica (seja ela o Estado, o municipio ou uma universidade puablica) se a totalidade de
poderes de decisao confiados a essa entidade estiver entregue exclusivamente ao 6rgao
supremo da hierarquia interna — governo, cdmara municipal, reitor” (Amaral & Silva,
2019, p. 300). Contrariamente, diz-se desconcentrada a “organizacdo de qualquer
entidade publica cujos poderes de decisao se encontrem repartidos entre o dirigente
maximo e um ou mais subalternos seus — por exemplo, ministros e diretores-gerais,
presidente da camara e vereadores com pelouro, reitor, vice-reitores e diretores de
faculdade” (Amaral & Silva, 2019, p. 300); no mesmo sentido, Caetano (1973, p. 254)
considera que a administracao é desconcentrada “quando em todos ou em alguns graus
inferiores dos servicos ha chefes com competéncia para decidir imediatamente, embora
sujeitos a direcao, inspecao e superintendéncia dos superiores”. Por outras palavras, o
critério que permite aferir se a organizagdo de uma entidade publica é desconcentrada
ou concentrada é a existéncia ou nao de reparticdo de poderes entre o nivel superior

hierarquico e os varios 6rgaos subalternos.

A desconcentracao pode ser de dois tipos: originaria ou derivada. No caso de ser a propria
lei a proceder a distribuicao de poderes de decisdao de cima para baixo ao longo de uma
hierarquia, a desconcentracao é originaria. Quando “resulta da conjugacao de uma
habilitacdo legal com a pratica de um ou mais atos administrativos de delegaciao de

poderes”, a desconcentracao é derivada (Amaral & Silva, 2019, p. 301).

Além disso, a desconcentracdo do Estado pode dizer respeito, por um lado, a
administracao central do Estado ou, por outro lado, a administracao periférica do
Estado. Quando falamos em administracdo central do Estado, referimo-nos aos
“ministérios e entidades publicas com vocacdo nacional”. Se falarmos em administracado
periférica do Estado, estamos a referir-nos a “administracdo situada fora da capital do
pais”, a qual reveste as seguintes modalidades: 1) “6rgaos e servigos locais no interior do

territorio do Estado”3¢; 2) “os 6rgaos e servicos externos do Estado”s” (Amaral & Silva, p.

301).

36 Sdo exemplos os ex-governadores civis, os governadores das regides militares e os diretores distritais de
financas (Amaral & Silva, 2019).
37 A titulo de exemplo, as embaixadas e os consulados (Amaral & Silva, 2019).
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Mas, afinal, o que é que se entende por desconcentracao de competéncias? De acordo
com Canotilho e Moreira (1993), a desconcentracao de competéncias “traduz-se numa
deslocacao de competéncias no ambito da propria organizacao administrativa do Estado,
dos 6rgaos centrais para os orgaos periféricos, dos 6rgaos superiores para os O0rgaos
inferiores” (Canotilho & Moreira, 1993, p. 928 ). Para Caetano (1973), a desconcentracao
de competéncias constitui um processo técnico que procura aumentar a eficiéncia dos
servicos, permitindo um mais estreito conhecimento dos problemas a tratar e uma mais
rapida decisao das pretensoes dos cidadaos (Caetano, 1973). E, para Caupers (2007), é
um principio que “recomenda que em cada pessoa coletiva publica, as competéncias
necessarias a prossecucao das respetivas atribuicoes nao sejam todas confiadas aos
orgaos do topo da hierarquia, mas distribuidos pelos diversos niveis subordinados”

(Caupers, 2007, p. 148).

Trata-se, portanto, de um principio orientador de atuacdo do Estado na distribuicdo e/ou
reparticdo de funcdes no seio da propria organizacao estatal, e ndo na distribuicao de
funcbes entre varios niveis de administracio como era o caso do principio da
descentralizacdo. Assim, o principio da desconcentracao é um “principio de dindmica
interna e singular, de distribuicao de tarefas no seio de uma tnica entidade publica e de
forma interorganica”, enquanto que o principio da descentralizacdo é um “principio
eminentemente relacional e plural”, tratando-se de um “processo compreensivo e
multinivelado, estando em causa a distribuicdo de tarefas entre publicos diversos”

(Rebelo, 2007, p. 44).

A proposito da destrinca entre estes principios, é de referir que ha autores que
consideram que o critério que permite distinguir a descentralizacao da desconcentracao
¢é o elemento democratico, ou seja, a descentralizacao verifica-se “quando a escolha do
corpo dirigente dos 6rgaos nao centrais autonomos seja efetivada pelo eleitorado da
respetiva circunscri¢cdo”, e ndo na “mera criac¢ao e atribuicao de competéncias a centros
de administragao publica autbnomos” (Rebelo, 2007, p. 53). Assim, a descentralizacao
combina dois importantes elementos: o elemento da independéncia funcional — que se
consubstancia na autonomia de agdo e de decisao administrativa — com o elemento da
independéncia pessoal — que pressupdoe a nao intervencao das autoridades da
administracdo central na designacdo das autoridades locais. Adicionalmente a essa
alianca entre independéncia funcional e independéncia pessoal, é necessario verificar-se
um conjunto de condic¢oes finais para que se possa falar numa efetiva descentralizacao,
a saber: 1) a lei deve preservar um espaco de acao para a tomada de decisOes por parte

das entidades da administracao local, ndo estando sujeitas a intervencoes do Estado,
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exceto quanto a tutela da legalidade; 2) essa lei deve confiar um conjunto significativo de
tarefas a administracdo local; 3) o principio de descentralizacao devera ter forca
constitucional; 4) a existéncia de meios técnicos e financeiros adequados as tarefas

confiadas a administracao local (Rebelo, 2007).

Analisada a dicotomia existente entre os conceitos de descentralizacao e
desconcentracdo, cumpre-nos questionar qual tem sido o caminho adotado na
transferéncia de competéncias em Portugal? E, precisamente, a esta questio que

procuramos dar resposta na secc¢ao seguinte.

3.2. O caminho adotado na transferéncia de competéncias
em Portugal: a descentralizacao de competéncias, sob o

manto da deslocalizacao

A andlise historica mostra-nos que Portugal é um Estado, no qual o sistema
organizacional tende, tradicionalmente, a assumir uma feicdo centralizadora. Com
efeito, “a revolucdo de 1974 ndo mudou substancialmente a natureza fortemente
centralizada da sociedade e do Estado portugués”, sendo que “em certo sentido, esta foi
mesmo reforcada, mau grado alguns progressos isolados de descentralizacao” (Barreto,
1984, p. 194). E nem mesmo com a integracao de Portugal na Unidao Europeia, — no seio
da qual é expressiva a existéncia de Estados que optaram por conceder maior autonomia
a administracao regional e local e proceder a transferéncia de cada vez mais poderes de
decisao para esses niveis de administracao, por via da descentralizacao de competéncias
(por exemplo, Estados que se apresentam como Federacoes) —, foi possivel inverter

plenamente essa tendéncia.

O debate acerca do caminho a adotar na transferéncia de competéncias em Portugal, foi
relancado recentemente, no quadro da reforma e modernizacio do Estado e da
Administracao Publica. Mas a verdade é que a CRP estipulou, logo desde a sua redacao
inicial, as bases para a descentralizacao e para uma Administracao Publica livre das
amarras autoritarias e centralizadoras do antigo regime, sendo possivel encontrar varias
referéncias, ao longo do texto constitucional, sobretudo no que respeita a

descentralizacao.

A Constituicdo da Republica Portuguesa consagra, desde logo, nos seus Principios
Fundamentais, — mais concretamente no seu artigo 6.°, n.°1 —, sob a epigrafe “Estado
unitario”, como principio fundamental o principio da descentralizacdo democratica, a

par dos principios da subsidiariedade e da autonomia das autarquias locais. No artigo

68



O papel das receitas préprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

237.°, n.°1, sob a epigrafe “Descentralizacao administrativa”, preceitua que sera em
harmonia com o principio da descentralizacio administrativa que a lei regulara as
atribuicbes e a organizacio das autarquias locais, e a competéncia dos seus érgios. A
descentralizacao refere-se ainda o artigo 267.°, n.°2, relativo a “Estrutura da
Administracao”, de acordo com o qual, “a lei estabelecera adequadas formas de

descentralizacao e desconcentracao administrativa” (Rebelo, 2007).

Por sua vez, Rebelo (2007, p. 65) esclarece que o ja mencionado artigo 237.° “refere-se e

densifica o conceito constitucional de descentralizacao territorial, enquanto corolario do
o . N e -

principio maior da descentralizacao democratica”, constituindo a norma fundamental

em matéria de descentralizacao.

\

No que concerne a reforma e modernizacio da Administracdo Publica, pela leitura
conjugada dos artigos 266.° e 267.° da Constituicao da Republica Portuguesa, é possivel
concluir que esta prescreve uma Administracdo Publica eficaz, desburocratizada,
descentralizada, imparcial e transparente, — por forma a que se observe a “prossecucao
do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadaos” —, rejeitando expressamente um modelo de organizacido burocratico e

centralizado, reduzido apenas ao Estado.

Pese embora o facto de, por norma, se verificar um contraste significativo entre a teoria
e arealidade concreta, a verdade é que, no caso Portugués, — no concernente ao caminho
adotado na transferéncia de competéncias —, a pratica tem vindo a ser e sera
inevitavelmente condicionada pela teoria, uma vez que esta tem forca constitucional, isto
é, “o legislador encontra-se constitucionalmente vinculado a difundir tarefas puablicas de
forma vertical, entre o Estado e as entidades territorialmente descentralizadas — as
autarquias locais — o qual determina que este principio da descentralizacao
administrativa se configure como a espinha dorsal da concecdo constitucional da
autonomia local” (Rebelo, 2007, p. 66), sendo que a Lei fundamental apenas deixa ao
seu critério a fixacdo das formas de descentralizacao e das atribuicoes e competéncias
dos entes autobnomos. Por outras palavras, o conceito de descentralizacao exige, a par do
reconhecimento de atribuicoes proprias, um reforco da transferéncia de competéncias

do Estado para a administragao local.

Com efeito, é o que tem sucedido, primeiramente, a luz da Lei n.° 159/99, de 14 de
setembro — a qual estabeleceu o quadro da transferéncia de competéncias para as
autarquias locais, bem como a delimitacao da intervencao da administracao central e da

administracao local, concretizando os principios da descentralizacao administrativa e da
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autonomia do poder local —, depois revogada pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro
(Regime Juridico das Autarquias Locais)3® — a qual estabelece o regime juridico das
autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime
juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico; e,
mais recentemente, a luz da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto3% — a qual estabelece o
quadro de transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentralizacao
administrativa e da autonomia do poder local —, mediante um processo negocial de
avancos e recuos. Assim, percebemos que a legislacio tem visado um processo
descentralizador, o que comprova que o caminho para a transferéncia de competéncias

adotado em Portugal tem sido o da descentralizacao de competéncias.

Considerando que este caminho da descentralizacdo, assente na redistribuicao de
poderes entre a administracdo central e local, é como todo e qualquer processo de
partilha de poderes, um procedimento complexo e sempre associado a uma certa
conflitualidade e a um processo de negociacao, importa assinalar a capacidade de
iniciativa e de negociacao dos representantes do poder local, nomeadamente da
Associacao Nacional de Municipios Portugueses (ANMP), os quais asseguram que a
promocao e a dignificacdo do poder local nao sejam descuradas, e da intervencao dos

quais depende o aprofundamento do caminho seguido.

Amaral e Silva (2019), sugerem que o artigo 267.° da Constituicdo, sob a epigrafe
“Estrutura da Administracao”, determina que “a lei estabelecera adequadas formas de
descentralizacio (e desconcentracao) administrativa” para “aproximar os servigos das
populacoes”. Como tal, essa “ideia-mestra da aproximacao dos servicos publicos as
populacoes” implica impreterivelmente dois aspetos: por um lado, “a transferéncia de
poderes do centro para a periferia”; por outro lado, “a instalagao de servicos e organismos
de vocacao nacional ou regional” na periferia. A concretizacao dessa ideia possibilitaria
que, de acordo com o artigo 81.°, alinea d), o Estado pudesse dar cumprimento a
incumbéncia de “promover a coesdo econémica e social de todo o territério nacional,

orientando o desenvolvimento no sentido de um crescimento equilibrado de todos os

38 Dedicamo-nos ja a analise da referida lei no “Capitulo 2. As competéncias das autarquias no quadro da
Administracdo Publica Portuguesa”, secgdo “2.2. Enquadramento legal das autarquias locais: a Carta
Europeia de Autonomia Local (CEAL); o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL); a Lei-quadro da
transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto)” da presente dissertagao.

39 Tivemos oportunidade de a analisar ao pormenor no Capitulo e ponto da presente dissertagao referidos
na nota de rodapé anterior.
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setores e regioes e eliminando progressivamente as diferencas economicas e sociais,

entre a cidade e o campo e entre o litoral e o interior” (Amaral & Silva, 2019, p. 346).

Para tal, é, portanto, imprescindivel que, a par do caminho de descentralizacao de
competéncias que tem sido seguido, se definam e executem também politicas de
deslocalizacao (Amaral & Silva, 2019), pois esta “reforca e completa as politicas de
descentralizacdo e desconcentracdo que, em cumprimento da Constituicdo, visam
superar as desigualdades reais entre o litoral e o interior” (Amaral & Silva, 2019: 326).
Considerando que analisamos ja, no ponto anterior, os conceitos de descentralizacao e

desconcentracao, importa agora analisar o de deslocalizacao.

O conceito de deslocalizacdo surgiu recentemente no dominio juridico e pode ser
definido como “a op¢ao politica que consiste em instalar um ou mais servicos de ambito
nacional em localidades situadas fora da capital do pais”, por forma a contrariar a
tradicao portuguesa que durante séculos foi a de “sedear na capital, ndo apenas os 6rgaos
de soberania e todos os ministérios, além de impor a instalacao nela das embaixadas e
outras missoes diplomaticas e estrangeiras, mas igualmente a de ai localizar os principais
servicos publicos de ambito nacional, ou seja, com jurisdicdo em todo o territorio”
(Amaral & Silva, 2019, p. 322), que aponta para o “facto incontroverso de que, do ponto

de vista da administragao publica, Lisboa esta demasiado cheia” (Amaral & Silva, 2019,

p- 324).

Em matéria de deslocalizacao, importa sublinhar que a literatura considera que é “mais
facil e menos dispendioso, criar um servico novo fora da capital do que transferir para
fora de Lisboa um servico nela sedeado ha anos ou décadas” (Amaral & Silva, 2019, p.
323). Tal aspeto conduz-nos as duas modalidades de deslocalizacao que é possivel e

importa distinguir: a deslocalizacao originaria e a deslocaliza¢io superveniente.

A deslocalizacao originaria traduz-se “na criacao de um servico publico nacional sedeado,
desde o inicio, fora da capital do pais” (Amaral & Silva, 2019, p. 349), sendo a modalidade
que colhe mais apoio entre os autores. Como exemplo de deslocalizacao originaria
Amaral e Silva (2019, p. 323), referem o caso hipotético da criacio de um “Centro de
Estudos e Investigacdo sobre a Zona Econdmica Exclusiva atribuida a Portugal”, em

Aveiro, “junto da respetiva universidade, mas com financiamento direto do Estado”.

Diferentemente, a deslocalizacdo superveniente consiste em “transferir um servico
publico nacional, ja sedeado e a funcionar em Lisboa, para fora da capital do pais”

(Amaral & Silva, 2019, p. 324), isto é, “tem por objeto um servico publico nacional
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inicialmente criado, e a funcionar, na capital do pais, e consiste na sua transferéncia —
incluindo atribui¢oes e competéncias, recursos humanos e meios financeiros — para fora
da capital” (Amaral & Silva, 2019, p. 349), sendo a modalidade que suscita grandes
reservas aos autores, por causa dos problemas que coloca ao nivel dos recursos
financeiros e humanos. Segundo Amaral e Silva (2019), é exemplo da deslocalizacao

superveniente a tentativa falhada de se transferir o Infarmed de Lisboa para o Porto.

A deslocalizacao distingue-se, por um lado, da descentralizacao, na medida em que “nao
implica a transferéncia de poderes do Estado para as autarquias locais ou para institutos
publicos com autonomia garantida pela Constituicao”, e, por outro lado, da
desconcentracao, pelo facto de “nao consistir em criar servicos locais do Estado ou em
aumentar as competéncias dos seus 6rgaos, mas sim em transferir para fora de Lisboa

servicos publicos nacionais, incluindo os respetivos 6rgaos dirigentes” (Amaral & Silva,

2019, p. 349).

Recentemente, sao exemplos de deslocalizacdo as trés secretarias de Estado que o
Governo decidiu instalar no interior do pais — em Braganca, Castelo Branco e Guarda —
e que funcionam de forma descentralizada e fora de Lisboa, sendo que em todas elas os
secretarios de Estado tém uma estreita relacao com a localidade na qual estao instaladas,
pois os gabinetes de duas das trés ficam nos locais de residéncia (Braganca e Castelo
Branco) dos respetivos secretarios de Estado, e uma delas no distrito do qual é

proveniente e no qual reside (Guarda) a respetiva secretaria de Estado4.

Tendo em conta este cenario de localizacao das secretarias de Estado, bem como na
politica de valorizacao dos territérios assente na identificacao dos responsaveis por estas
areas, podemos assumir que a deslocalizacao pode ser utilizada como fase preparatoria
da descentralizacao, pelo que podera estar em curso, a par da manifesta descentralizacao
de competéncias, um processo de descentralizacdo de competéncias, sob o manto da

deslocalizacao4.

40 Assim, fica sediada em Braganca a Secretaria de Estado para a Valoriza¢ao do Interior, em Castelo Branco
a Secretaria de Estado da Conservacao da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territorio, e na
Guarda a Secretaria de Estado da Acao Social.

41 A titulo comparativo, importa fazer referéncia a politica de descentralizacao de secretarias de Estado do
XVI Governo Constitucional, chefiado pelo Dr. Pedro Santana Lopes, segundo a qual, foram transferidas de
Lisboa as secretarias de Estado da Juventude (Braga), da Administracao Local (Coimbra), da Educacdo
(Aveiro), da Agricultura e Alimentacio (Golegd), dos Bens Culturais (Evora), e do Turismo (Faro). E ainda
importante referir que a instalacao, fora de Lisboa, das mencionadas Secretarias de Estado, acabou por ser
revertida no XVII Governo Constitucional.
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3.3. A politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar:;

deslocalizar) como resposta a regionalizacao

Como ja tivemos oportunidade de constatar, ao longo deste capitulo, os conceitos de
descentralizacdo, desconcentracdo e deslocalizacdo sdo distintos, o que significa que
descentralizar, desconcentrar ou deslocalizar implica diferentes medidas. No entanto,
com base em Amaral e Silva (2019, p. 346), os trés conceitos partilham do mesmo

espirito: “aliviar o centro, conferir novas responsabilidades a periferia”.

Com efeito, esta politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar; deslocalizar) tem sido
utilizada pelos sucessivos governos — e tem-se vindo a impor — como resposta a
regionalizacdo. Assim sendo, antes de mais, importa clarificar o conceito de
regionalizacdo e procurar compreender os argumentos que se apresentam a favor da
mesma. Para tanto, servir-nos-emos, em larga medida do Estudo Aprofundado Sobre a

Problematica da Regionalizacao.

Em primeiro lugar, importa comecar por assinalar que “a regionalizagdio é uma
modalidade de descentralizacdo”, na medida em que, por interpretacdo do artigo 237.°
da Constituicdo, se entende poder “haver descentralizacao relativamente a todos os
niveis de administracao abaixo do Estado”, isto é, ao nivel “das regioes autonomas, das
regioes administrativas, dos municipios e das freguesias” (Amaral & Silva, 2019, p. 12).
Assim sendo, a regionalizacao pode ser entendida como “a decisao politico-legislativa
que consiste em criar um certo nimero de regioes administrativas, erigidas em
autarquias locais e, portanto, de base eletiva”, a qual se materializa na divisao do
territorio nacional em “5, 7, 9 ou mais regioes administrativas, situadas acima dos
municipios — serdo autarquias supramunicipais — e abaixo do Governo e da respetiva
administracao central”’; autarquias supramunicipais essas que terao de ser dotadas de
dois aspetos muito importantes — 6rgaos proprios legitimados pelo voto e um conjunto
de atribuicoes proprias (“ndao meramente delegado pelo Governo e que o proprio
legislador ordinario lhe possa retirar quando entender”) —, por forma a que, nao sendo
um mero instrumento ao servico do poder local, possam prosseguir os interesses

proprios das suas populagoes (Amaral & Silva, 2019, p. 12).

Em segundo lugar, importa sublinhar que diferente da decisao de regionalizar é o
processo de regionalizaciao, o qual tende a ser “quase sempre inacabado e imperfeito”
(Amaral & Silva, 2019: 12). E, neste ambito, a literatura considera serem essencialmente
trés as ordens de razao que podem justificar a concretizacdo da regionalizacao:

primeiramente, a que decorre dos argumentos de indole histérica e comparativa; em

73



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

segundo lugar, a que decorre dos argumentos de indole juridico-constitucional e politico-
administrativa; e, em terceiro lugar, a que decorre dos argumentos de carater econ6mico

e social (Amaral & Silva, 2019).

No que concerne a primeira ordem de razao, a histéria da administracao local portuguesa
mostra que “desde 1834 temos tido sempre uma autarquia supramunicipal”, e o estudo
comparado da administracdo europeia permite-nos chegar a conclusio de que “a
generalidade dos paises comportam a divisao em regides administrativas”, o que significa
que, por um lado, “Portugal nao pode ter estado sempre equivocado, sobre este aspeto,
nos ultimos 185 anos”, e, por outro lado, “nem a grande maioria dos paises europeus
pode estar enganada sobre esta matéria” (Amaral & Silva, 2019, p. 110). Assim, a nao

concretizacio da regionalizacao significaria ignorar os exemplos histérico e europeu.

Relativamente a segunda ordem de razao, a concretizacao da regionalizacao representa
o respeito e a aplicacdo de “um imperativo constitucional, consagrado de forma
inequivoca no Titulo VIII da Parte III da Constituicao (artigos 235.° e ss., e 255.° a
262.°)”, sendo que “num Estado de Direito Democratico, nao é legitimo que os partidos
politicos ou os 6rgaos de soberania — nomeadamente, a Assembleia da Republica —
decidam nao cumprir uma parte da Constituicdo, ou adiem sucessivamente, o seu
cumprimento, o que vem a dar no mesmo” (Amaral & Silva, 2019: 109). Além disso,
cumpre também considerar outros principios ou diretrizes constitucionais que também

servem o proposito de justificar a necessidade de regionalizacao, a saber:

1. O objetivo da “descentralizacdo democratica da Administracao Publica”, que a
Constituicao proclama formalmente como principio no seu artigo 6.2, n.°2, e que
significa duas coisas: por um lado, a administragao ptblica deve apresentar uma
estrutura descentralizada; e, por outro lado, além da existéncia de um pluralismo
juridico de entidades administrativas, é preciso que “pelo menos as regides
auténomas e as autarquias locais, incluindo nestas as regides administrativas,
tenham uma base democréatica, quer dizer, 6rgaos dirigentes eleitos pelo povo
soberano”. Objetivo esse que a regionalizacdo “visa cumprir, mantendo-o
quantos aos municipios e as freguesias, como ja acontece, mas estendendo-o as
regioes administrativas continentais, aonde ainda nao chegou” (Amaral & Silva,
2019, p. 110); e o qual se considera que nao é plenamente cumprido pelas

Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento Regional (CCDR’S)42, por nos

4 Nos tramites do Decreto-Lei n.° 228/2012, de 25 de maio (Lei Organica das Comissdes de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional), as CCDR sdo “servigos periféricos da administragdo direta do Estado, dotados de
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termos da legislacao em vigor os seus 6rgaos nao serem eleitos pelos cidadaos,
mas sim nomeados e demitidos pelo Governo.

2. O principio da subsidiariedade (artigo 6.°, n.°1), — o qual “nasceu no ambito da
doutrina social da Igreja e esta até hoje acolhido no Direito da Unido Europeia,
tal como na nossa Constituicao” —, e que dispoe que “as entidades publicas
maiores nao devem ocupar-se de assuntos que possam ser resolvidos por
entidades publicas menores”, isto é, “que o Estado ndo trate do que a regido puder
resolver melhor do que ele, que a regido nao intervenha no que ficar melhor a
cargo do municipio, e que este nao interfira no que a freguesia tiver melhores
condicoes para fazer por si” (Amaral & Silva, 2019, p. 111). Com base nesse
principio, supoe-se, portanto, a existéncia de uma entidade situada entre os
municipios e o Estado, ou seja, a regiao.

3. O principio da aproximagao dos servigos publicos as populacoes (artigo 267.°,
n.°1), do qual decorrerem “dois corolarios tuteis, em matéria de regionalizacao”:
“primeiro, os processos que puderem deixar de ser tratados no Terreiro do Paco
e merecam ser transferidos para a competéncia das regioes administrativas
devem sé-lo”; “segundo, nao deve haver, como regra (e salvo casos absolutamente
excecionais), assuntos que hoje em dia possam ser tratados por particulares com
os Orgaos e servicos municipais e que a lei transfira para a competéncia de 6rgaos
ou servicos regionais” (Amaral & Silva, 2019, p. 113). De acordo com esse

principio, a existéncia de regioes administrativas seria crucial para se caminhar

no sentido da maior proximidade dos servicos publicos as populacdes.

No respeitante a terceira e tltima ordem de razao, apresentam-se dois motivos: por
um lado, motivos referentes ao crescimento econémico, isto é, “espera-se e pretende-
se que a criacao das regioes administrativas (...) crie um novo dinamismo politico e
administrativo que acelere de modo significativo o desenvolvimento econémico e
social [Constituicao, artigo 80.°, al. e)].”; por outro lado, motivos sociais
“respeitantes a efetivacdo da igualdade real entre os portugueses [Constituicao,

artigo 9.9, al.d)]” (Amaral & Silva, 2019, p. 113).

Equacionando a possibilidade de nao se conseguir um consenso interpartidario para
concretizacdo do disposto na Constituicdo sobre a regionalizacdo ou de que, caso a

questao fosse referendada, o “nao” saisse vencedor pela segunda vez, a questao que

autonomia administrativa e financeira” e possuem atribui¢des “nos dominios do desenvolvimento regional, ambiente,
ordenamento do territorio, conservacao da natureza, e cidades”.
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os autores colocam ¢é a de saber se “deve permanecer tudo como esta ou se havera

alternativas a regionalizacao ?” (Amaral & Silva, 2019, p. 123).

E, neste contexto, importa fazer referéncia ao Referendo sobre a Regionalizac¢ao. Por
forca da Revisao Constitucional de 1997, aprovada pela Lei Constitucional n.° 1/97,
a instituicdo em concreto das regioes administrativas passou a depender do “voto
favoravel expresso pela maioria dos cidadaos eleitores que se tenham pronunciado
em consulta direta, de alcance nacional e relativa a cada area regional” (art. 175.°, Lei
Constitucional n.°1/97)43; ou seja, passou a exigir-se que a instituicao em concreto
das regioes administrativas fosse obrigatoriamente objeto de referendo. Nesse
sentido, em 1998, teve lugar a realizacao do Referendo sobre a Regionalizacao, o qual
continha “duas questdes, uma de ambito nacional («Concorda com a institui¢do em
concreto das regioes administrativas?») e outra de ambito regional e apenas dirigida
aos cidadaos recenseados no Continente («Concorda com a institui¢do em concreto
da regido administrativa da sua area de recenseamento eleitoral?»)”, sendo que
“ambas as questOes foram rejeitadas por mais de 60% dos votantes” (Comissao

Independente para a Descentralizacao, 2019, pp. 124-125).

Cerca de duas décadas depois, no entender de Amaral e Silva (2019, p. 123), “nao
seria bom para o interesse nacional deixar tudo como esta — ou seja: apenas dois
tipos de autarquias locais (o municipio e a freguesia), conjugados com 5 CCDRs nao
autarquicas, que, por nao o serem nao dispoem de 6rgaos dirigentes eleitos pelo povo
soberano” porque “o sistema atual, para além de nao cumprir o disposto na
Constituicao, de ser contrario a tradicao historica, e de nos colocar praticamente
isolados no contexto europeu, tem varios defeitos e inconvenientes especificos, que
vivamente desaconselham a sua manutencao por mais tempo”. De entre esses
inconvenientes, aqueles que os autores enumeram sao os ligados as CCDR’s. Por um
lado, entendem que, tratando-se de servicos periféricos da administracao direta do
Estado, as CCDR’s “nao gozam de autonomia decisoria e nao fazem parte do poder
local, pois nao representam os cidadaos eleitores da regido: representam, sim, o
Governo, o poder central, e estdo ali para executar as politicas definidas no Terreiro
do Paco” (Amaral & Silva, 2019, p. 123), sendo que “nao s6 nao contribuem para
estender o ambito desse principio ao nivel regional ou supramunicipal, como tém

constituido um forte obstaculo a criacao das regioes administrativas como autarquias

43 A propdsito do processo de revisdo constitucional, por iniciativa do PSD, em 2010, os diferentes partidos
politicos com assento parlamentar apresentaram projetos de alteragdo da Constituigdo. Entre esses projetos,
destacamos, aqui, o do PCP, que, no campo da organizagido politica, propunha a “eliminacao da
obrigatoriedade de referendo para a criacao de regioes administrativas” (Rodrigues & Silva, 2016, p. 18).
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locais” (Amaral & Silva, 2019, p. 124) . Por outro lado, entendem que “um mesmo
orgao local do Estado nao deve (e nao pode) ser, simultaneamente, um subalterno de
um dos ministros setoriais, para a execucao das politicas ambientais, de
ordenamento do territorio e afins, e um subalterno do Primeiro-Ministro, para a
coordenacao das politicas regionais de todos os ministérios”, e que € isso que esta a
acontecer com as CCDR’s, em virtude da “natureza hibrida — e por isso muitas vezes

contraditorias que a legislacdo atualmente em vigor lhes confere” (Amaral & Silva,

2019, pp. 124-125).

Em resposta a questao que colocam, os autores entendem nao haver nenhuma
alternativa viavel a regionalizacdo e que isso constitui “mais um importante
argumento a favor da concretizacdo, agora, da regionaliza¢do” (Amaral & Silva, 2019:
128) e, posteriormente, abrir caminho ao desenvolvimento de processos de

desconcentracao e deslocalizacao.

No entanto, aquilo que a pratica demonstra é que se tem optado por manter o sistema
atual (composto por dois tipos de autarquias locais conjugadas com cinco CCDR’s),
e por implementar a politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar; deslocalizar)

como resposta a regionalizacao.
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Capitulo 4. O modelo de financiamento das
autarquias locais: das transferéncias do

Estado ao recurso a receitas proprias

Em virtude do regime de financas locais anterior a Constituicao de 19776, os municipios
portugueses gozavam de uma autonomia financeira bastante reduzida. Esse regime de
financas locais era regulado pelo C6digo Administrativo de 1940, no ambito do qual as
fontes de financiamento dos municipios se encontravam na dependéncia das decisoes da
administracao central, o que em termos praticos significava que a reparticao dos recursos
publicos entre os diferentes niveis de governo era efetuada de modo discricionario, por
meio de concessao de subsidios, comparticipacao de projetos e correcao dos défices

(Camoes, 2005).

S6 em 1979, com a publicacio da primeira Lei das Financas Locais, a qual definiu a base
do relacionamento financeiro entre as autarquias locais e a administracao central, por
meio do estabelecimento de um esquema legal de reparticio de recursos, é que foi
possivel atenuar o quadro de dependéncia extrema que tracamos anteriormente. Foi,
precisamente, a primeira LFL que muito contribuiu para dois aspetos que se consideram
determinantes: em primeiro lugar, para a concretizacdo da autonomia do poder local
consagrada na Constituicdo; em segundo lugar, para a definicdo das receitas que
caberiam diretamente aos municipios — as receitas proprias ou originarias — e de um
valor minimo a transferir para os municipios — as transferéncias orcamentais (Camoes,

2005).

Ao longo deste capitulo, procuramos, em primeiro lugar, analisar a vertente financeira
da autonomia local; em segundo lugar, e na terminologia de Rocha (2009), identificar as
coordenadas juridicas do sistema financeiro local portugués, a luz da atual LFL, deixando
um breve apontamento sobre o orcamento das autarquias locais; em terceiro lugar,
identificar e analisar as receitas das autarquias locais, nomeadamente as receitas
proprias ou originarias, as receitas provenientes do recurso ao crédito e as receitas

derivadas.
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4.1. A vertente financeira da autonomia local

Em primeiro lugar, é importante sublinhar que a autonomia financeira das autarquias
locais pressupoe “a existéncia de circunscricoes territoriais dotadas de orgaos
representativos”, cuja representatividade é adquirida “através de eleicoes realizadas por
sufragio universal, direto e secreto dos cidadaos residentes” (Antunes, 1987, p. 1), 0 que
significa que a realizacdo de elei¢des democraticas é uma premissa fundamental da
existéncia da autonomia financeira local (legitimidade eleitoral para a prossecucao da

efetiva representacao dos interesses dos cidadaos).

Outra premissa fundamental da existéncia da autonomia financeira local é a propria
autonomia local, — que tivemos ja oportunidade de explorar, pormenorizadamente, no
Capitulo 2: “As competéncias das autarquias no quadro da Administracao Publica
Portuguesa, seccao 2.2. Enquadramento legal das autarquias locais: a Carta Europeia de
Autonomia Local (CEAL); o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL); a lei-quadro
de transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto)” —, e cuja
delimitacao concetual importa retomar: a autonomia local é entendida como “o direito e
a capacidade efetiva para as autarquias locais regularem e gerirem, no quadro legal, sob
a sua responsabilidade e para proveito das populacdes, uma parte importante dos

negocios publicos” (CEAL, artigo 2.°).

Neste dominio, Antunes (1987, pp. 1-2) entende que um eleito local pode afirmar dispor
de autonomia financeira quando “possui receitas proprias, quando a evolucao destas
receitas acompanha a das despesas, de modo a financia-las de uma forma global, e
quando as decisoes que ele toma para a aplicacao das suas receitas nao necessitam de
serem ratificadas pelo Governo”. Com base nesta definicdo, é possivel identificar, além
da realizacao de eleicoes democraticas e da autonomia local, outras condigoes

indispensaveis para a existéncia de autonomia financeira das autarquias locais, a saber:

“1) as competéncias proprias dos 6rgaos locais no controle efetivo da situacao
financeira das autarquias locais; 2) uma forte elasticidade das receitas em
relacdo as despesas; 3) a existéncia de receitas proprias que tornem possivel
as autarquias locais uma politica real de reparticio de encargos e,

implicitamente, a livre opc¢ao das suas despesas” (Antunes, 1987, p. 3).

As condicoes que acabamos de enunciar correspondem a principios que estao
consignados na Constituicdo e na Carta Europeia de Autonomia Local, e encontram
concretizacao na atual Lei das Financas Locais. Assim, com base em Nabais (2007),

parece-nos pertinente enunciar, em primeiro lugar, dois artigos da Constituicao, nos
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quais a autonomia financeira das autarquias locais tem expressa consagracao: assim, o
artigo 238.° dispoe, no n.°1, a posse de patrimoénio e financas proprias por parte das
autarquias locais, e, no n.° 3, a possibilidade de as autarquias locais disporem de poderes
tributarios; no que especificamente respeita aos municipios, de acordo com o artigo
254.9, n.91, estes participam nas receitas provenientes dos impostos diretos, e, segundo
o n.°2 do mesmo artigo, dispdem de receitas tributarias. Em segundo lugar, importa
ainda sublinhar que a CEAL, prescreve, no seu artigo 9.°, o direito que as autarquias
locais tém a recursos proprios adequados e a dispor deles livremente no exercicio das
suas atribuicoes (n.°1), e a importancia de uma parte significativa dos recursos
financeiros das autarquias locais provir de rendimentos e impostos locais (n.° 3) (Nabais,

2007).

De acordo com Rocha (2009, pp. 3-4), e como complemento a analise que temos vindo
a desenvolver, a autonomia financeira “encerra em si muito mais do que uma simples
autonomia para a pratica de atos administrativos (autonomia administrativa),
abarcando um conjunto mais dilatado de poderes das autarquias”, dos quais se devem
destacar os seguintes: 1) primeiramente, a autonomia patrimonial, isto é, a
suscetibilidade de disporem de patrimoénio proprio, o que se traduz, em termos praticos,
na titularidade de bens moveis e de bens imoveis e da capacidade deles dispor, sendo que
“esse conjunto de bens e direitos é de relevante importancia para os entes locais, pois
pode ser gerador de receitas que contribuam para o seu equilibrio financeiro; 2) em
segundo lugar, a autonomia orcamental, ou seja, a possibilidade de elaboracao,
aprovagao e execucao do seu proprio orcamento, sendo de destacar que é importante que
este seja “aprovado pelo préprio municipio e ndo pelo Estado central, pois, caso
contréario, a sua dependéncia em relacgao a este seria de tal modo significativa que nao se
poderia falar verdadeiramente em autonomia”; 3) em terceiro lugar, a autonomia
tributaria, isto é, a possibilidade de criar e cobrar tributos, sendo que “dependendo do
tipo de tributos em causa (impostos, taxas ou contribuicoes), os poderes dos municipios
poderao ser mais ou menos limitados, pois um aspeto importante do ordenamento
juridico portugués é a reserva de lei formal quanto aos impostos, o que quer dizer que
estes apenas podem ser juridicamente disciplinados pelo Parlamento (Assembleia da
Republica) ou, quando muito, pelo Governo, se munido de autorizacio legislativa”; 4)
em quarto lugar, a autonomia crediticia, isto é, a possibilidade de recorrerem ao
crédito, mediante a contracdo de empréstimos, a emissao de obrigacoes ou outras formas
legalmente previstas, a qual se encontra “fortemente limitada pela Lei das Financas
Locais, por causa dos iniimeros abusos e excessos cometidos no passado”; 5) por tltimo,

a autonomia de tesouraria, a qual diz respeito aos “poderes mais concretos e
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executorios de realizar as suas proprias despesas e de cobrar as suas proprias receitas,

sem dependéncia de autorizacao de qualquer 6rgao do Estado central” (Rocha, 2009, pp

3-4).

Percebemos, assim, que a autonomia financeira deve “incorporar prerrogativas de
natureza financeira que permitam afirmar que os poderes de que os entes locais dispoem
sdo reais e efetivos e ndo meras declaragoes politicas ou formulas proclamatorias que na
pratica nao encontram correspondéncia real” (Rocha, 2009, p. 3), o que remete para a
pertinéncia da ideia expressa por Nabais (2007), segundo a qual a verdadeira autonomia

pressupoe sempre a autonomia financeira.

Como tal, importa analisar a base legal segundo a qual se deve pautar toda a atividade
financeira autarquica, que se pode designar por direito financeiro local, e que permite
identificar as coordenadas juridicas essenciais do sistema financeiro local portugués.

Para tal, na seccao seguinte, dedicamo-nos a analise da atual LFL.

4.2. A identificacao do direito financeiro local: a Lei das

Financas Locais (LFL)

A atual LFL, juridicamente designada Regime Financeiro das Autarquias Locais e
Entidades Intermunicipais, estabelece, pois, “o regime financeiro das autarquias locais e
das entidades intermunicipais” (artigo 1.2, LFL). Conforme disposto no seu artigo 3.°,
n.° 2, sob a epigrafe Principios fundamentais, a atividade financeira das autarquias locais

desenvolve-se com respeito pelos seguintes principios:

“«

a) principio da legalidade; b) principio da estabilidade orcamental; c)
principio da autonomia financeira; d) principio da transparéncia; e)
principio da solidariedade nacional reciproca; f) principio da equidade
intergeracional; g) principio da anualidade e plurianualidade; h) principio da
unidade e universalidade; i) principio da nao consignacao; j) principio da
justa reparticao dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais;
k) principio da coordenacao entre financas locais e financas do Estado; 1)

principio da tutela inspetiva” (LFL, artigo 3.°).

Considerando que os principios supramencionados se encontram especificados nos
artigos 4.° a 13.° da LFL, entendemos que nao podemos aqui deixar de analisar os que,
na nossa otica, se revelam mais importantes, em matéria de financas locais: o principio

da estabilidade orcamental; o principio da autonomia financeira; principio da justa
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reparticao dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais; o principio da
coordenacdo entre financas locais e do Estado; e, por ultimo, o principio da tutela

inspetiva.

As autarquias locais, embora disponham de autonomia orcamental, estdo sujeitas,
conforme disposto no artigo 5.°, ao principio da estabilidade orcamental, o qual
pressupde “a sustentabilidade financeira das autarquias locais, bem como a gestao
orcamental equilibrada, incluindo as responsabilidades contingentes por si assumidas”,
e o qual interdita que sejam assumidos compromissos que coloquem em causa essa

estabilidade orcamental.

De acordo com o principio da autonomia financeira, “as autarquias locais tém patrimoénio
e financas proprios, cuja gestdo compete aos seus respetivos 6rgaos” (artigo 6.2, n.°1),
sendo que a autonomia financeira destas assenta, também, nos poderes de que os seus

orgaos dispoem, e que sao os seguintes:

“a) elaborar, aprovar e modificar as op¢des do plano, or¢camentos e outros
documentos previsionais, bem como elaborar e aprovar os correspondentes
documentos de prestacdo -de contas; b) gerir o seu patriménio, bem como
aquele que lhes seja afeto; c) exercer os poderes tributarios que legalmente
lhes sejam destinados; d) liquidar, arrecadar, cobrar e dispor das receitas que
por lei Ihes sejam destinadas; e) ordenar e processar as despesas legalmente
autorizadas; f) aceder ao crédito, nas situacoes previstas na lei” (artigo 6.9,

n.%2).

Com efeito, o principio da autonomia financeira desdobra-se em duas premissas
importantes: por um lado, dispoe a posse de patrimoénio e financas proprios, por parte
das autarquias locais; por outro lado, incumbe os 6rgaos das autarquias locais de poderes
nos quais assenta a autonomia financeira — a qual se desdobra em autonomia
orcamental (alinea a]), a autonomia patrimonial (alinea b]), autonomia tributaria
(alineas c] e d]), autonomia de tesouraria (alinea e]), e autonomia crediticia (alinea f]) —

, por forma a assegurar que os poderes previstos sdo reais e efetivos.

Conforme disposto no artigo 10.°, de acordo com o principio da justa reparticao dos
recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais, “a atividade financeira das
autarquias locais desenvolve-se no respeito pelo principio da estabilidade das relacoes
financeiras entre o Estado e as autarquias locais, devendo ser garantidos os meios

adequados e necessarios a prossecucao do quadro de atribuic6es e competéncias que lhes
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¢é cometido nos termos da lei”, sendo que cada autarquia participa nos recursos publicos,
nos termos e de acordo com os critérios previstos na lei, tendo em vista o equilibrio
financeiro vertical e horizontal. Ou seja, tendo em vista, por um lado, “adequar os
recursos de cada nivel de administracao as respetivas atribui¢coes e competéncias” e, por
outro lado, “promover a correcao de desigualdades entre autarquias do mesmo grau
resultantes, designadamente, de diferentes capacidades na arrecadacao de receitas ou de

diferentes necessidades de despesa” (LFL, artigo 10.°).

O principio da coordenacao entre financas locais e financas do Estado, ao qual se dedica
o artigo 11.°, visa “o desenvolvimento equilibrado de todo o pais e a necessidade de
atingir os objetivos e metas orcamentais tracados no ambito das politicas de
convergéncia a que Portugal se tenha vinculado no seio da Uniao Europeia” (LFL, artigo
11.°). Esta coordenacao entre finangas locais e financas do Estado é promovida pelo

Conselho de Coordenacao Financeira (CCF)44.

Um ultimo principio, mas igualmente muito importante, € o principio da tutela que, no
fundo, se impo6e como um limite a autonomia financeira das autarquias locais. Conforme
dispoe o artigo 13.°, “O Estado exerce tutela inspetiva sobre as autarquias locais e as
restantes entidades do setor local, a qual abrange a respetiva gestao patrimonial e
financeira”, mas que s6 pode ser exercida “segundo as formas e os casos previstos na lei”,

tendo em vista a salvaguarda da democraticidade e autonomia do poder local (LFL, artigo

13.9).

Importa, agora, fazer um breve apontamento a questao do orcamento das autarquias

locais, disposta na LFL.

O orcamento municipal é, segundo Rocha (2009, p. 6), “um instrumento normativo que
incorpora a previsao das receitas e das despesas municipais para o ano financeiro e da
corpo a uma das mais importantes dimensdes da autonomia financeira local” — a
autonomia orcamental. A sua elaboracao é da responsabilidade do 6rgao executivo do
municipio — a Camara Municipal —, que com a colaboracao de todos os servicos
municipais preve as despesas correntes e de capital a serem realizadas no ano seguinte,

tendo em consideragao os principios orcamentais, o quadro plurianual municipal4s e

44 Conforme disposto no artigo 12.° da LFL, o CCF tem a missao de promover a coordenacao entre financas
locais e financas do Estado e “garantir a troca de informacao entre os seus membros, nomeadamente entre
os representantes da administracio central e das autarquias locais, podendo estabelecer deveres de
informacdo e reporte adicionais tendo em vista habilitar as autoridades nacionais com a informacao
agregada relativa a organizacao e gestdo de 6rgaos e servicos das autarquias locais” (LFL, artigo 12.°).

45 Tal como dispoe o artigo 44.° da LFL, o quadro plurianual de programacao orcamental é apresentado pela
Camara Municipal & Assembleia Municipal, em simultaneo com a proposta de orcamento municipal. Trata-

83



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

aquelas que se entenderem ser as necessidades relacionadas com o funcionamento dos
orgaos e dos servicos locais (Antunes, 1987). A proposta de orcamento municipal deve
estar de acordo com “a exigéncia de algumas regras juridicas” (Rocha, 2009, p. 6), isto
é, principios orcamentais, que de acordo com a Lei de Enquadramento Orcamental,
aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, na sua redacao atual, sao os seguintes:
unidade e universalidade; estabilidade orcamental; sustentabilidade das financas
publicas; solidariedade reciproca; equidade intergeracional; anualidade e
plurianualidade; ndo compensagio; nio consignagio; economia, eficiéncia e eficacia; e
transparéncia orcamental46. Além disso, a LFL dispGe, no seu artigo 46.°, que o

orcamento municipal inclui os seguintes elementos:

“a) relatério que contenha a apresentacdo e a fundamentacao da politica
orcamental; b) mapa resumo das receitas e das despesas da autarquia local;
¢) mapa das receitas e despesas, desagregado, segundo a classificacao
econdmica; d) articulado que contenha as medidas para orientar a execucgao
orcamental; e) a proposta das grandes opcoes do plano, compostas pelas
atividades mais relevantes, com a nota explicativa que a fundamenta” (LFL,

artigo 46.°).

Na LFL, é ainda possivel identificar outras importantes coordenadas juridicas do
sistema financeiro local portugués, tais como as receitas dos municipios (artigo 14.°), as
receitas das freguesias (artigo 23.°), a reparticio de recursos publicos entre o Estado e
os municipios (artigo 32.°) — que também constitui receita, mais concretamente, receita
derivada —, e que teremos oportunidade de analisar, ao pormenor, nas seccoes seguintes

do presente capitulo.

4.3. As receitas das autarquias locais

A CEAL dispoe no seu artigo 9.°, sob a epigrafe Recursos financeiros das autarquias
locais, que “os sistemas financeiros nos quais se baseiam os recursos de que dispéem as
autarquias locais devem ser de natureza suficientemente diversificada e evolutiva de

modo a permitir-lhes seguir, tanto quanto possivel na pratica, a evolucao real dos custos

se de um documento que define “os limites para a despesa do municipio, bem como para as projecoes da
receita discriminadas entre as provenientes do or¢camento do Estado e as cobradas pelo municipio, numa
base movel que abranja os quatro exercicios seguintes” (LFL, artigo 44.°).

46 Para uma leitura aprofundada acerca dos principios orcamentais a que fazemos referéncia, sugerimos uma
consulta a Lei de Enquadramento Or¢camental (na sua redacdo atual), Capitulo IT — Principios Orcamentais,
disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra articulado.php?tabela=leis&artigo id=&nid=2572&nversao=&t
abela=leis&so miolo= . Consultado a 13 de marco de 2020.
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do exercicio das suas atribuicoes” (CEAL, artigo 9.°), o que evidencia, claramente, a
importancia que as receitas das autarquias locais assumem no contexto das atribui¢oes

e competéncias que prosseguem e das despesas que contraem no exercicio das mesmas.

E no que diz respeito as receitas das autarquias locais, é possivel, no nosso entender,
identificar trés categorias distintas de receitas: as receitas proprias ou originarias; as
receitas provenientes do recurso ao crédito; e as receitas derivadas, as quais sao
provenientes da reparticio dos recursos publicos e/ou do financiamento da Uniao
Europeia (UE). Seguidamente, procuramos especificar quais as receitas que se inserem

em cada uma dessas trés categorias.

4.3.1. As receitas proprias ou originarias
A LFL dispoe, no seu artigo 14.°, sob a epigrafe “Receitas municipais”, o conjunto das

receitas que constituem receita propria ou originaria dos municipios.

Em primeiro lugar, a LFL comeca por referir-se as receitas fiscais dos municipios, isto
é, as receitas provenientes dos impostos locais — entendendo-se estes como “todos os
impostos relativamente aos quais se verifique uma qualquer titularidade ativa por parte
dos municipios” (Nabais, 2007: 35). Essa titularidade consubstancia-se em uma ou mais
das seguintes modalidades: 1) poder tributario, o qual se materializa na criacao ou
instituicao de impostos; 2) competéncia tributaria, isto é, a competéncia para lancar,
liquidar e cobrar impostos; 3) capacidade tributaria ativa, com base na qual o
municipio é o credor da relacao juridico-tributaria; 4) titularidade da receita dos
impostos, segundo a qual a receita dos impostos se encontra verdadeiramente
reservada aos municipios. Com efeito, os municipios portugueses detém,
essencialmente, o poder tributario e a titularidade da receita dos impostos (Nabais,

2007).

Assim, sao receitas dos municipios o produto da cobranca dos impostos a que os
municipios tenham direito, designadamente: o imposto municipal sobre imoéveis
(IMI)47; o imposto municipal sobre as transmissoes onerosas de imoveis (IMT)48; a

derrama municipal4. De acordo com Nabais (2007, p. 41), a administracdo ou gestao

7

47 De acordo com Rocha (2009, p. 8), o IMI é “um imposto real, periédico e sobre a titularidade do
patriménio, incidindo sobre o valor patrimonial tributario dos prédios rusticos e urbanos situados no
territorio portugués, sendo devido, em principio, pelos respetivos proprietarios”.

48 O IMT é, segundo Rocha (2009, p. 8) “um imposto real e sobre o patriménio, e que incide, ndo sobre a
titularidade, mas sobre a aquisicio de imodveis situados no territério nacional”.

49 Nos termos do artigo 18.° da LFL, “os municipios podem deliberar lancar uma derrama, de duracéo anual
e que vigora até nova deliberagao, até ao limite maximo de 1,5/ prct., sobre o lucro tributavel sujeito e nao
isento de imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC), que corresponda a proporcao do
rendimento gerado na sua area geogréfica por sujeitos passivos residentes em territorio portugués que
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destes impostos continua a “caber a administracao fiscal do Estado, que assim procede

ao seu lancamento, liquidacao e cobranca”.

Outras receitas fiscais importantes dos municipios sdo a parcela do imposto tnico de
circulagao (IUC)5° que caiba aos municipios, e o produto da cobranca de encargos de

mais-valias5* destinados por lei ao municipio.

Além das receitas dos impostos, os municipios dispéem de outras receitas tributarias,
nomeadamente o produto da cobranca de taxas e precos resultantes da concessao de
licencas e da prestacao de servicos pelo municipio, o qual, de acordo com a literatura, se

revela muito importante.

Relativamente as taxas, é de referir que o Regime Geral de Taxas das Autarquias Locais
(RGTAL) dispoe, no seu artigo 3.9, sob a epigrafe “Taxas das autarquias locais”, que “as
taxas das autarquias locais sao tributos que assentam na prestacdo concreta de um
servico publico local, na utilizagao privada de bens do dominio publico e privado das
autarquias locais ou na remocdo de um obsticulo juridico ao comportamento dos
particulares, quando tal seja da atribuicdo das autarquias locais, nos termos da lei”
(RGTAL, artigo 3.°). Nos termos do artigo 20.° da LFL, “os municipios podem criar taxas
nos termos do regime geral de taxas das autarquias locais”, estando essa criacdo
subordinada “aos principios da equivaléncia juridica, da justa reparticdo dos encargos
publicos e da publicidade”, e incidindo “sobre utilidades prestadas aos particulares,
geradas pela atividade dos municipios ou resultantes do beneficio econémico decorrente

da realizacao de investimentos municipais” (LFL, artigo 20.°).

No concernente aos precos, o artigo 21.° da LFL dispoe que “os pregos e demais
instrumentos de remuneracao a fixar pelos municipios, relativos aos servicos prestados
e aos bens fornecidos em gestao direta pelas unidades organicas municipais, pelos
servicos municipalizados e por empresas locais, ndo devem ser inferiores aos custos
direta e indiretamente suportados com a prestacao desses servicos e com o fornecimento
desses bens” (LFL, artigo 21.9), e que respeitam as “atividades de exploracao de sistemas

municipais ou intermunicipais de: a) abastecimento publico de 4gua; b) saneamento de

exercam, a titulo principal, uma atividade de natureza comercial, industrial ou agricola e nao residentes com
estabelecimento estavel nesse territorio” (LFL, artigo 18.°).

50 O IUC é um imposto “sobre o patrimodnio, cujo fato gerador é constituido pela propriedade de veiculos e
procura onerar os contribuintes na medida do custo ambiental e viario que estes provocam, sendo sujeitos
passivos os respetivos proprietarios” (Rocha, 2009, p. 8).

51 O encargo de mais-valias é “um tributo ou contribuicio especial incidente fundamentalmente sobre os
prédios rusticos que, em virtude da simples aprovacdo dos planos de urbanizagdo ou de obras de
urbanizagdo, aumentem consideravelmente de valor, e cuja taxa é de 50% dessas mais-valias” (Nabais, 2007,

p- 44).
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aguas residuais; c) gestao de residuos solidos; d) transportes coletivos de pessoas e

mercadorias; e) distribuicao de energia elétrica em baixa tensao”.

Sao ainda receitas proprias dos municipios, nos termos do artigo 14.°, as seguintes: o
produto da cobranca de contribuicoes, designadamente em matéria de protecao civil;
o produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que caibam ao
municipio; o rendimento de bens proéprios, moveis ou imoveis, por eles
administrados, dados em concessao ou cedidos para exploracao; a participacao nos
lucros de sociedades e nos resultados de outras entidades em que o municipio tome
parte; o produto de herancas, legados, doacoes e outras liberdades a favor do

municipio; o produto de alienacao de bens proprios, moveis ou imoveis.

Relativamente a categoria das receitas proprias ou originarias, importa ainda deixar um
breve apontamento acerca das receitas das freguesias. Nos termos do artigo 23.° da LFL,
constituem receitas proprias das freguesias as seguintes: o produto da receita do IMI
sobre prédios rusticos e uma participacao no valor e 1% da receita do IMI sobre prédios
urbanos; o produto da cobranca de taxas, nomeadamente provenientes da prestacao
de servicos pelas freguesias; o rendimento de mercados e cemitérios das
freguesias; o produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura
que caibam as freguesias; o rendimento de bens préprios, moveis ou imdveis, por
elas administrados, dados em concessao ou cedidos para exploraciao; o produto de
herancas, legados, doacodes e outras liberdades a favor da freguesias; o produto da

alienacao de bens proprios, moveis ou imoveis.

4.3.2. O recurso ao crédito

Nos termos do artigo 14.°, alinea n) da LFL, o produto dos empréstimos, incluindo
os resultantes da emissdo de obrigacGes municipais, também constitui receita dos
municipios. Ou seja, o recurso ao crédito proporciona receitas aos municipios, que a

literatura considera serem importantes.

A LFL regula, no seu Capitulo V, Seccao I, o regime de crédito e de endividamento
municipal. Conforme disposto no artigo 48.9, sob a epigrafe “Principios orientadores”, o
endividamento autarquico nao pode colocar em causa os principios aos quais a atividade
financeira das autarquias locais se encontra subordinada, nomeadamente a estabilidade
orcamental, a solidariedade nacional reciproca e a equidade intergeracional, e orienta-se
por principios de rigor e eficiéncia, tendo em vista os seguintes objetivos: primeiramente,
a minimizacao de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo; em segundo

lugar, a “garantia de uma distribuicao equilibrada de custos pelos varios orcamentos
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anuais”; em terceiro lugar, a “prevencao de excessiva concentracao temporal de
amortizacao”; em quarto e ultimo lugar, a “nao exposicao a riscos excessivos” (LFL,

artigo 48.9).

Por sua vez, o artigo 49.° regula o regime de crédito dos municipios, segundo o qual “os
municipios podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de crédito junto de
quaisquer instituicoes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como celebrar
contratos de locacao financeira, nos termos da lei”, sendo que os empréstimos contraidos
sao “obrigatoriamente denominados em euros e podem ser a curto prazo52, com
maturidade até um ano, ou a médio e longo prazoss3, com maturidade superior a um
ano”. Ainda nos termos do regime de crédito dos municipios, esta vedado aos municipios,

salvo nos casos expressamente permitidos por lei:

“a) o aceite e o saque de letras de cambio, a concessao de avales cambiérios,
a subscricao de livrancas e a concessao de garantias pessoais e reais; b) a
concessao de empréstimos a entidades publicas ou privadas; ¢) a celebracao
de contratos com entidades financeiras ou diretamente com os credores, com
a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre que a duracao do
acordo ultrapasse o exercicio or¢camental, bem como a cedéncia de créditos

nao vencidos” (LFL, artigo 49.°).

Relativamente ao endividamento municipal, o artigo 52.° dispoe o limite que se impoe a
divida total, segundo o qual a divida total de operacoes orcamentais do municipio “nao
pode ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente
liquida cobrada nos trés exercicios anteriores”, e especifica que a divida total de
operacoes orcamentais do municipio engloba “os empréstimos, os contratos de locacao
financeira e quaisquer outras formas de endividamento, por iniciativa dos municipios,
junto de instituicoes financeiras, bem como todos os restantes débitos a terceiros

decorrentes de operacoes orcamentais” (LFL, artigo 52.°).

Também no caso das freguesias o recurso ao crédito proporciona receitas, pois, conforme
disposto no artigo 23.° da LFL, o produto de empréstimos de curto prazo constitui
uma das fontes de receita das freguesias. O regime de crédito das freguesias é regulado

pelo artigo 55.2, o qual dispoe que as freguesias podem contrair empréstimos de curto

52 Nos termos do artigo 50.° da LFL, sdo designados empréstimos de curto prazo os contraidos apenas para
fazer face a “dificuldades de tesouraria, devendo ser amortizados até ao final do exercicio econémico em que
foram contratados” (LFL, artigo 50.°).

53 Conformo disposto no artigo 51.° da LFL, constituem empréstimos a médio e longo prazos aqueles que
podem “ser contraidos para aplicacdo em investimentos, para substitui¢ao de divida, ou ainda para proceder
de acordo com os mecanismos de recuperacao financeira municipal” (LFL, artigo 51.°).
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prazo — os quais tém que ser , obrigatoriamente, designados em euros — e utilizar
aberturas de crédito — cuja amortizacdo deve ser efetuada até ao final do exercicio
economico em que foram contraidos — junto de quaisquer instituicoes autorizadas por

lei a conceder crédito.

4.3.3. As receitas derivadas

Além das receitas proprias ou originarias e das receitas provenientes do recurso ao
crédito, as autarquias locais dispoem de receitas derivadas, as quais sdo, de acordo com
Rocha (2009, p. 11), “a materializacdo de uma obrigacdo de perequacdo que impende
sobre o Estado enquanto ente publico maior, prevista quer na Carta Europeia de
Autonomia Local, quer, embora de um modo indireto, na CRP”. Trata-se das receitas

provenientes da reparticao de recursos publicos.

Também constituem receitas derivadas as provenientes dos instrumentos de
cofinanciamento dos Estados-membros, criados pela Unidao Europeia, e que aqui

designamos por “Transferéncias da Unidao Europeia”.

4.3.3.1. Reparticao de recursos publicos

O Capitulo III da LFL regula a reparticao de recursos publicos. Nos termos do artigo 25.°,
a reparticdo dos recursos publicos entre o Estado e os municipios visa o equilibrio
financeiro horizontal e vertical, e é obtida por meio das seguintes formas de participagao:
a) uma subvencao geral, determinada a partir do Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF), cujo valor € igual a 19,5% da média aritmética simples da receita proveniente dos
impostos sobre o rendimento coletivo das pessoas (IRS), o imposto sobre o rendimento
de pessoas coletivas (IRC) e o imposto sobre o valor acrescentado (IVA); b) uma
subvencao especifica, determinada a partir do Fundo Social Municipal (FSM),
cujo valor corresponde as despesas relativas as atribuicoes e competéncias transferidas
da administracao central para os municipios; ¢) uma participacao variavel de 5% no
IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscricao territorial,
calculada sobre a respetiva coleta liquida das dedugdes previstas no n.°1 do artigo 78.°
do Codigo do IRS; d) uma participacao de 7,5% na receita do IVA cobrada nos
setores do alojamento, restauracdo, comunicacoes, eletricidade, agua e gas. Ainda no
ambito da reparticao de recursos publicos € possivel identificar, com base no artigo 30.°-
A, as receitas provenientes do Fundo de Financiamento da Descentralizacao
(FFD), e, de acordo com o artigo 31.°, as transferéncias financeiras para os

municipios.
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Conforme disposto no artigo 27.9, a participacao geral de cada municipio no FEF resulta
da soma das parcelas referentes aos fundos nos quais se subdivide, isto €, a soma de 50%
como Fundo Geral Municipal (FGM) e de 50% como Fundo de Coesao Municipal (FCM),
sendo que os municipios com maior capacitacao de receitas municipais sao contribuintes
liquidos do FCM.

O FGM, tal como disposto no artigo 28.°, corresponde a uma transferéncia financeira do
Estado que visa dotar os municipios de condicoes financeiras adequadas ao desempenho
das suas atribuicoes, em funcao dos respetivos niveis de financiamento e investimento.
A distribuicao deste fundo pelos municipios obedece, segundo o artigo 32.°, aos
seguintes critérios: a) 5% igualmente por todos os municipios; b) 65% na razao direta da
populacdo ponderada, segundo os ponderadores marginais constantes do n.°2 do
referido artigo, e da média diaria de dormidas em estabelecimentos hoteleiros e parques
de campismo; c¢) 25% na razao direta da area ponderada por um fator de amplitude
altimétrica do municipio e 5% na razao direta da 4rea afeta a Rede Natura 2000 e da area
protegida; ou d) 20% na razao direta da area ponderada por um fator de amplitude
altimétrica do municipio e 10% na razao direta da area afeta a Rede Natura 2000 e da
area protegida, nos municipios com mais de 70% do seu territorio afeto a Rede Natura

2000 e da area protegida.

Por seu lado, o FCM, conforme disposto no artigo 29.°, visa reforcar a coesao municipal,
fomentando a correcdo das assimetrias, em beneficio dos municipios menos
desenvolvidos, onde existam situacoes de desigualdade relativamente as
correspondentes médias nacionais, e correspondentes a soma da compensacao fiscal
(CF) e da compensacao da desigualdade de oportunidades (CDO) baseada no indice de
desigualdade de oportunidades (IDO). Trata-se de uma compensacao por desigualdade
de oportunidades, a qual visa compensar certos municipios e respetivas populacoes pela
diferenca de oportunidades decorrente da desigualdade de acesso a condigoes
necessarias para poderem usufruir de uma maior qualidade de vida, com melhores niveis

de saude, conforto, saneamento bésico e aquisicado de conhecimentos.

Nos termos do artigo 30.°, o FSM constitui uma transferéncia financeira do Orcamento
do Estado, que se destina a financiar atribuicoes e competéncias dos municipios
associadas a funcoes sociais, nomeadamente na educacao, na saiide e/ou na ac¢ao social.
A distribuicao do FSM encontra-se regulada no artigo 34.°, o qual dispde que a reparticao

do FSM é fixada anualmente na Lei do Orcamento do Estado, sendo distribuida
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proporcionalmente por cada municipio, de acordo com um vasto e complexo conjunto

de indicadoress4.

No que concerne a participacao variavel dos municipios no IRS, o artigo 26.° dispoe que
os municipios tém direito, em cada ano, a uma participacao variavel até 5% no IRS dos
sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscricao territorial, relativa aos
rendimentos do ano imediatamente anterior, calculada sobre a respetiva coleta liquida
das deducoes previstas no n.° 1 do artigo 78.° do Cédigo do IRS. De acordo com o referido
artigo, é conferida aos municipios a faculdade de deliberar sobre a percentagem de IRS,
podendo abdicar da totalidade ou de parte da participacao no IRS, sendo que a decisao

deve ser comunicada pela respetiva Camara Municipal a Autoridade Tributaria (AT).

Por seu turno, a participacao dos municipios na receita do IVA, regulada pelo artigo 26.°-
A, é distribuida aos municipios proporcionalmente, sendo determinada por referéncia ao
IVA liquidado na respetiva circunscricao territorial relativo as atividades econémicas do

alojamento, restauracao, comunicacoes, eletricidade, agua e gas.

Conforme disposto no artigo 30.°-A, o FFD constitui uma transferéncia financeira do
Orcamento do Estado com vista ao financiamento das novas competéncias das
autarquias locais e das entidades intermunicipais, decorrente da lei-quadro da
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades

intermunicipais, aprovada pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto.

No respeitante as transferéncias financeiras para os municipios, o artigo 31.° dispoe que
sao anualmente inscritos na Lei de Orcamento do Estado os montantes e as datas das
transferéncias financeiras correspondentes as receitas municipais previstas nas alineas

a) a d) do n.°1 do artigo 25.°, ao qual tivemos ja oportunidade de nos referir.

Cumpre-nos fazer um breve apontamento acerca das receitas derivadas das freguesias.
Nos termos do artigo 23.9, alinea i), constitui receita derivada das freguesias o produto
da participacao nos recursos publicos. Nos termos dos artigos 36.° e 37.°, o
produto dessa participacdo diz, respetivamente, respeito ao Fundo de
Financiamento das Freguesias (FFF) e as transferéncias financeiras para as
freguesias no ambito do mesmo. De acordo com o artigo 36.9, as freguesias tém direito a

uma participagdo nos impostos do Estado equivalente a 2,5% da média aritmética

54 Para um conhecimento aprofundado desses indicadores sugerimos a consulta do artigo 34.° do Regime
Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais/ LFL, na sua redacao atual, disponivel em
<http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra articulado.php?nid=1990&tabela=leis>. Consultado a 18 de
marco de 2020.
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simples da receita do IRS, IRC e do IVA, a qual constitui o FFF. Por sua vez, conforme
disposto no artigo 37.°, sdo anualmente inscritos na Lei do Orcamento do Estado os
montantes das transferéncias financeiras correspondentes as receitas das freguesias
previstas no artigo anteriormente mencionado. E ainda de referir que, segundo disposto
no artigo 38.9, sob a epigrafe “Distribuicao do Fundo de Financiamento das Freguesias”,
a distribuicdo pelas freguesias dos montantes apurados nos termos do artigo anterior é
determinada de acordo com os seguintes critérios: a) 20% com base na densidade
populacional apurada nos termos do n.° 3; b) 50% na razdo direta do nimero de

habitantes; ¢) 30% na razao direta da area.

4.3.3.2. O financiamento da Uniao Europeia (UE)
A questdo das receitas das autarquias locais provenientes do financiamento da UE

insere-se numa questdo ainda mais vasta e complexa: a da Politica Regional da UE.

Considerando que, nos termos do artigo 3., n.° 3 do Tratado da Unido Europeia (TUE),
“A Unido promove a coesao econdémica, social e territorial, e a solidariedade entre os
Estados-membros”, e confrontando-se com a existéncia de disparidades no
desenvolvimento e nivel de vida das Regioes europeias, a UE constatou a
impreteribilidade de desenvolver uma politica regional que permitisse favorecer o

desenvolvimento harmonioso no e do espaco comunitario.

Como tal, a Politica Regional destina-se a todas as Regioes e cidades da UE e visa
promover e apoiar os seguintes objetivos: a criacdo de emprego; a competitividade
empresarial; o crescimento econdémico e o desenvolvimento sustentéavel; e a melhoria da
qualidade de vida dos cidadaos. Por forma a alcancar os objetivos que acabamos de
mencionar e a dar resposta as eventuais necessidades de desenvolvimento em todas as
Regioes, a UE reservou, praticamente, o equivalente a um terco do seu orcamento total
— concretamente, 355,1 milhoes de euros —, para a Politica de Coesao para o periodo

2014-2020 (Comissao Europeia, 2015).

No que a execucao da Politica Regional diz respeito, é de referir que esta é executada
através de trés fundos principais — o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(FEDER), o Fundo de Coesao (FC) e o Fundo Social Europeu (FSE) — em conjunto com
o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Regional (FEADER) e o Fundo Europeu
para os Assuntos Maritimos e as Pescas (FEAMP), constituindo os chamados Fundos

Europeus Estruturais e de Investimento (FEIE), aos quais os organismos publicos,
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nomeadamente as Camaras Municipais, se podem candidatar e dos quais podem

beneficiar.

O FEDER visa fortalecer a coesdo econdémica e social na UE, colmatando os
desequilibrios entre as Regides, e concentra os seus investimentos em varias areas que
se considera serem prioritirias e fundamentais, nomeadamente a inovacdo e
investigacao, o apoio as pequenas e médias empresas (PME), e a economia assente num
baixo nivel de emissoes. Os recursos do FEDER atribuidos a estas prioridades dependem
da categoria de Regidao: em Regides mais desenvolvidas, devem concentrar-se, pelo
menos, 80% dos fundos em, pelo menos, duas das prioridades mencionadas; em regides
de transicao, a concentracao é de 60% dos fundos; nas regioes menos desenvolvidas, por

sua vez, a concentracao € de 50%.

O FC tem em vista a reducao das disparidades econémicas e sociais e a promoc¢ao do
desenvolvimento sustentavel, destinando-se apenas aos Estados-membros cujo
Rendimento Nacional Bruto (RNB) por habitante seja inferior a 90% da média da UE.
De acordo com o critério que acabamos de referir, para o periodo 2014-2020, o FC
abrange os seguintes paises: Bulgaria, Chipre, Croacia, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia,
Grécia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polénia, Portugal, Republica Checa e
Roménia. A estes paises, o FC atribui fundos a atividades inseridas nas seguintes duas

categorias: redes transeuropeias de transportes e ambiente.

O FSE coloca a énfase na melhoria das oportunidades ao nivel do emprego e do ensino
na UE, e visa melhorar a situacao das pessoas mais vulneraveis e em risco de pobreza,
sendo que 20% dos seus investimentos destinam-se, precisamente, a atividades que
visam reforcar a inclusdo sociais e a combater a pobreza. No que respeita ao periodo
2014-2020, o FSE centra-se nos seguintes quatro objetivos tematicos: promocao do
emprego e apoio a mobilidade laboral; promocao da inclusao social e combate a pobreza;
investimento na educacdo, nas qualificacGes e na aprendizagem ao longo da vida; e

melhoria da capacidade institucional e eficiéncia da administracao publica.

O FEADER ¢é o instrumento financeiro da Politica Agricola Comum (PAC) que apoia
projetos e estratégias de desenvolvimento rural. O seu orcamento para o periodo 2014-
2020 é distribuido de acordo com as seguintes seis prioridades: fomentar a inovagao e a
transferéncia de conhecimento na agricultura, floresta e areas rurais; aprimorar a
competitividade e viabilidade de todos os tipos de agricultura, e promover uma gestao
florestal sustentavel e tecnologias agricolas inovadoras; promover a organizacao da

cadeia alimentar, o bem-estar animal e a gestao de risco na agricultura; promover a
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eficiéncia de recursos; restaurar, preservar e aprimorar os ecossistemas relacionados
com a agricultura e a silvicultura; promover a inclusao social, a reducao da pobreza e o

desenvolvimento econdémico nas areas rurais.

Por ultimo, o FEAMP constitui o instrumento financeiro das politicas maritimas e de
pescas da UE, promovendo, no periodo 2014-2020, os seguintes objetivos: ajudar os
pescadores a fazer a transicdo para uma pratica sustentavel da atividade piscatoria;
apoiar as comunidades costeiras na diversificacao das suas economias; financiar projetos
que criem novos empregos e melhorem a qualidade de vida nas zonas costeiras; facilitar

0 acesso ao financiamento, por parte dos requerentes do fundo.

E a Comissdo Europeia que detém a responsabilidade politica de garantir que as verbas
provenientes do orcamento da UE, sob a forma de fundos estruturais, sdo atribuidas e
despendidas de forma correta. Responsabilidade essa que, de certa forma, acaba por
partilhar com os governos nacionais, uma vez que estes sao igualmente responsaveis pela
realizacao de controlos e auditorias anuais, o que se justifica pelo facto de cerca de 80%
do financiamento da UE ser gerido a nivel nacional. No que respeita concretamente ao
caso portugués, desde a adesao a entao Comunidade Econémica Europeia, em janeiro de
1986, o pais tem usufruido de importantes recursos provenientes do financiamento da
UE através dos fundos estruturais, concretizados no Anterior Regulamento ou Antigo
Fundo (1986-1988), no Quadro Comunitario de Apoio (QCA) I (1989-1993), no QCA II
(1994-1999), no QCA III (2000-2006), no Quadro de Referéncia Estratégico Nacional

(QREN) (2007-2013), €, desde 2014, na Estratégia Europa 2020 (2014-2020).

Além das receitas provenientes dos fundos estruturais, que tivemos oportunidade de
mencionar e analisar supra, existem ainda as provenientes de outros fundos diretamente

geridos pela UE, que esta atribui sob a forma de:

e Subvencoes para projetos especificos relacionados com politicas europeias, os
quais surgem, por norma, na sequéncia da publicacao de convites a apresentacao
de propostas;

e Contratos que a UE celebra tendo em vista a aquisicao de obras, bens e servicos
que se revelam necessarios ao seu funcionamento — a titulo de exemplo, estudos,
acoes de formacdo, organizacdo de conferéncias, equipamento informatico —,

sendo adjudicados através de concurso publico.

E com esta incursao pelas receitas provenientes do financiamento da UE que

encerramos, assim, a analise de “O modelo de financiamento das autarquias locais: das
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transferéncias do Estado ao recurso a receitas proprias”, para, no capitulo seguinte, nos
dedicarmos ao nosso estudo de caso, subordinado a tematica do financiamento das

autarquias locais: o municipio de Fornos de Algodres.
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Capitulo 5. Estudo de Caso: O municipio de

Fornos de Algodres

O estudo de caso, subordinado a tematica do financiamento das autarquias locais, com
enfoque no municipio de Fornos de Algodres, que aqui desenvolvemos, requer que se
proceda: em primeiro lugar, a uma descricao e caracterizacao do municipio, através de
uma analise ao seu contexto geografico, demografico, social e econémico; em segundo
lugar, a uma reflexao acerca das contas do municipio, com base na anélise dos mapas de
execucao orcamental da receita e da despesa, no periodo 2014-2019; e, por tltimo, a uma
andlise do indicador “independéncia financeira”, — utilizado na anéalise do desempenho
das autarquias locais e que se revela um dos importantes indicadores do grau de
autonomia financeira local —, para que, com base no calculo do mesmo, possamos
compreender se os municipios do interior, como é o caso de Fornos de Algodres, dispoem

ou nao de verdadeira autonomia para a sua gestao financeira municipal.

5.1. Enquadramento geografico, demografico, social e

economico do municipio de Fornos de Algodres

Geograficamente, como podemos ver na Figura 1, o municipio de Fornos de Algodres
localiza-se na Regiao Centro (NUT II) e insere-se na NUT III Beiras e Serra da Estrela, a
qual é também constituida pelos municipios de Sabugal, Almeida, Figueira de Castelo
Rodrigo, Pinhel, Méda, Trancoso, Celorico da Beira, Guarda, Belmonte, Fundao, Covilha,

Manteigas, Gouveia e Seia.
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Serra da Estrela
Fornos de Algodres

Figura 1 — Localizacdo de Fornos de Algodres. Fonte: Municipio de Fornos de Algodres, Estudos de
Caracterizacao.

Ademais, de acordo com a Figura 2, o municipio de Fornos de Algodres confina “com
os municipios de Trancoso e Celorico da Beira a leste, de Aguiar da Beira a norte, de
Gouveia a sul e de Penalva do Castelo e Mangualde, a oeste” (Municipio de Fornos de

Algodres, 2015, p. 5).
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Figura 2 — O municipio de Fornos de Algodres e os municipios envolventes. Fonte: Municipio de Fornos de
Algodres, Estudos de Caracterizacao.

A dimensao demografica do municipio de Fornos de Algodres — que analisaremos
seguidamente — determina a inexisténcia de alguns servicos especificos no municipio, o
que justifica e torna inevitavel o estabelecimento de relagoes de dependéncia com as

sedes de distrito mais proximas, nomeadamente Guarda, Viseu, Aveiro e Coimbra. De
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acordo com o documento Estudos de Caracterizacdo, elaborado pelo Municipio de
Fornos de Algodres, “o concelho de Fornos de Algodres encontra-se estrategicamente
localizado, na pratica a meio caminho entre as cidades da Guarda e Viseu, das quais dista
43km e 38 km, respetivamente”, sendo que “a par da localizacao, os acessos — IP5/A25
— contribuem para uma excelente conexao com os principais centros urbanos”
(Municipio de Fornos de Algodres, 2015, p. 6), o que remete para o facto das distancias

serem relativamente curtas e os acessos consideravelmente bons.

Como podemos ver na Figura 3, esta modalidade de relacao do municipio de Fornos de
Algodres com o sistema urbano regional, respeita essencialmente ao acesso a saude
(hospitais) e ao ensino superior (instituicoes de ensino superior) (Municipio de Fornos

de Algodres, 2015).

@ Principa’s centros urbanos.
[H] Hosoitet
[U] instituigso de Ensino Superior

Figura 2 — Relacdo do municipio de Fornos de Algodres com o sistema urbano regional. Fonte: Municipio
de Fornos de Algodres.

Passamos, agora, a analisar a supramencionada dimensao demografica do municipio de
Fornos de Algodres, seguindo a estrutura apresentada no Diagnoéstico Social do
Municipio de Fornos de Algodres, publicado em 2016, com recurso a dados referentes a
2014, embora facamos a atualizacao com os dados existentes mais recentes, tal como

pode ser observado na Tabela 1.
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Os dados mais recentes do Instituto Nacional de Estatistica (INE), os quais sao referentes
a Dezembro de 2019, sugerem que o municipio de Fornos de Algodres conta com um
total de 4561 habitantes, dos quais 2077 sao do sexo masculino e 2484 sao do sexo
feminino. Comparando com dados disponibilizados no Diagnéstico Social do Municipio
de Fornos de Algodres, entre os anos de 2014 e 2018, o municipio registou uma perda de
260 habitantes; essa diminui¢do da populacdo residente pode ser explicada pelo
decréscimo da natalidade aliado ao aumento da taxa de mortalidade, o que determina
que as taxa de crescimento efetivo anual e de crescimento natural anual apresentem

valores negativos (- 1,9%).

Se tivermos em consideracao, nao sé os dados referentes ao municipio, como também os
apresentados para as NUTS III, as NUTS II e Portugal, é possivel identificar um padrao:

a predominancia populacional do sexo feminino e da faixa etaria superior a 65 anos.

E ainda possivel referir que, no que diz respeito a densidade populacional, — isto é, ao
indicador que relaciona a populacao com a superficie do territério —, os dados do INE
indicam que o seu valor no municipio de Fornos de Algodres é igual a 34,7 habitantes
por km2, equivalente a menos de metade da densidade populacional de Portugal (111, 4
habitantes por km2), o que traduz uma tendéncia de desertificacio do municipio,
sobretudo se tivermos em consideracao que, de acordo com o Diagndstico Social do

Municipio de Fornos de Algodres, em 2011, o seu valor era de 38 habitantes por km?2.

Tabela 1 — Dinamica demografica do municipio de Fornos de Algodres, 2018.

Peso do
Municipio NUTS I NUTS I Portugal Municipio
NUTS I (%)

A Populacao residente (N.%) 4561 213 326 2216 569 10 276 617 21

Homens 2077 100 568 1049 038 4 852 366 21

Mulheres 2484 112 758 1167 531 5424 251 22

Com menos de 15 anos 453 21745 270 525 1 407 566 21

Com 65 ou mais anos 1234 61607 538973 2244 225 20

B Densidade pop. (N."/Km?) 4.7 338 786 111.4 -

LA Taxa de crescimento efetivo anual 19 1.3 07 0.1 B
(%)

[ 4 Taxa de crescimento natural an[l:l;a; 19 1.0 06 0.3 )
(-]

Fonte: INE, Estimativas Anuais da Populacio e Indicadores Demograficos.

No que concerne a estrutura etaria da populagdo, — isto é, a distribuicdo da populacao
por grupos etarios —, apresentada na Figura 4, é possivel identificar, a semelhanca do

que era descrito no Diagnostico Social do Municipio de Fornos de Algodres, “a

prevaléncia do grupo com idades compreendidas entre os 25 e os 64 anos de idade, com
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predominio no sexo feminino”, sendo de salientar que “o grupo etario dos 65 e mais anos
apresenta também valores elevados”, o que aponta para um claro aumento da esperanca
média de vida (CLAS de Fornos de Algodres, 2016, pp. 23-24). Ademais, se compararmos
os grupos etarios dos 0-14 anos com os dos 60-85 e mais anos, é evidente a tendéncia de

envelhecimento da populacao e de decréscimo da natalidade.

A estrutura etaria que, a seguir, se apresenta na Figura 4, coloca em evidéncia, a
semelhanca do que era descrito no Diagndstico Social do Municipio de Fornos de
Algodres, que “a designacao de piramide etaria encontra-se em desuso, tendo em conta
as alteracoes demograficas verificadas, sobretudo nas regioes mais desertificadas”, sendo
que a “a estrutura etaria passa de um formato de piramide, para um estreitamento das
base e um alargamento do topo” (CLAS de Fornos de Algodres, 2016, p. 24), e que esta
tendéncia, embora se verifique também nas NUTS III, IT e em Portugal, assume especial

relevo no municipio de Fornos de Algodres.
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80-84 . .

75-79 . .
70-74 o) .
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60-64 . A
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Figura 4 — Estrutura etiria da populacdo do municipio de Fornos de Algodres, 2018. Fonte: INE,
Estimativas Anuais da Populacdo Residente.

Analisada a dimensao demografica, importa agora analisar a dimensao social, sendo
que nos debrucaremos sobre a vertente dos niveis de educagdo da populacao residente

do municipio de Fornos de Algodres, tendo por base a Tabela 2.

De acordo com a Tabela 2, de um modo geral, o panorama dos niveis de educacao é

bastante positivo, no sentido em que, na generalidade dos indicadores de educagao, o
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municipio apresenta valores idénticos e até mesmo superiores aos de Portugal. Em
termos concretos, os valores da taxa bruta de pré-escolarizacao (95,9%), da taxa bruta
de escolarizacao no ensino basico (120,4%) e da taxa de transicao/conclusao do ensino
basico regular (89,8%) sao superiores aos da média nacional — 93,8%, 108,7%, e 86,8%,
respetivamente —, enquanto que a sua taxa de escolarizacao bruta no ensino secundario
(117,5%) é ligeiramente inferior a média nacional (121,0%). Importa sublinhar que a taxa
de retencao e desisténcia no ensino basico regular do municipio (5,0%) é inferior em 0,1
pontos percentuais a média nacional (5,0%) e em 1,2 pontos percentuais a média das
NUTS I1I (6,2%), sendo apenas superior a média das NUTS II (4,4%).

Pese embora a relevancia e atualidade da informacao que a Tabela 2 traduz, a verdade
€ que negligencia dois dados muito importantes: a percentagem de residentes no
municipio que concluiram o ensino superior e a taxa de analfabetismo. Com efeito, ndo
conseguimos recolher dados atuais, pois o altimo registo que h4 data de 2011. Assim, de
acordo com os Censos 2011, 6,6% dos residentes do municipio possuem o nivel superior
de educacao e 19,5% dos residentes nao possuem qualquer nivel de escolaridade, sendo
de sublinhar que é possivel identificar uma tendéncia descendente da taxa de

analfabetismo no municipio.

Tabela 2 — Indicadores de educacdo no municipio de Fornos de Algodres, 2018.

Munici pio NUTS Il NUTS I Portugal

- Taxa bruta de pré-escolarizagdo (%) 95.9 96,7 aT.1 93.8
¥ Taxa bruta de escolanzacio no ensino 1204 1113 1082 1087
basico (%) : ' ! >

x Taxa bruta de escdarizagio no ensino

secundirio %)

= Taxa de retengdo e desisténcia no 50 6.2
ensino basico regular (%) '

117.5 1221 1208 1210

4.4 5.1

Taxa de transicao’ conclusdo no ensing 89 8 89 2 8T8 86 1
sacundadno regular (%) - : : i

Fonte: Ministério da Educacao e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - Direcio-Geral de
Estatisticas da Educac@o e Ciéncia.

Passamos, agora, a analisar a dimensao econémica do municipio de Fornos de Algodres.
A economia local pode ser, sucintamente, descrita pelo “conjunto de atividades que
produzem bens ou prestam servicos para e pela populacdo” (CLAS de Fornos de

Algodres, 2016, p. 69).
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Para analisarmos a economia local do municipio de Fornos de Algodres, e considerando
que, de acordo com o Diagnodstico Social de Fornos de Algodres, “as empresas e
estabelecimentos ativos em Fornos de Algodres representam um importante peso no
volume de negocios e empregabilidade local” (CLAS de Fornos de Algodres, 2016, p. 81),
teremos em consideracao os dados apresentados na Tabela 3, referentes as empresas e

estabelecimentos.

De acordo com a Tabela 3, as empresas e os estabelecimentos ativos em Fornos de
Algodres empregavam, respetivamente, 878 e 929 pessoas, 0 que, por compara¢iao com
os dados disponibilizados no Diagnéstico Social de Fornos de Algodres, traduz um

aumento do nimero de empregados (pessoal ao servigo), entre os anos de 2014 e 2017.

No que respeita ao volume de negocios gerado pelas empresas e pelos estabelecimentos,
a Tabela 3 indica que, em 2017, as empresas geraram 29 milhdes de euros e os
estabelecimentos 33 milhoes de euros, o que significa que os estabelecimentos geram um
volume de negocios substancialmente superior ao gerado pelas empresas. Importa,
ainda, sublinhar que, a semelhanca do que acontecia com a evolucao do ntimero de
empregados, entre os anos de 2014 e 2017, nas empresas e estabelecimentos, € possivel
identificar a mesma tendéncia de crescimento no que respeita ao volume de negocios

gerado pelas empresas e estabelecimentos, sobretudo no caso destes tltimos.

Tabela 3 — Empresas e estabelecimentos no municipio de Fornos de Algodres, 2017.

Peso do
Municipio NUTS m1 NUTS 1T Portugal Municipio
NUTS I (%)
Empresas
- Pessoal ao servigo (N°) 878 55 592 710362 3 892 218 1,6
B Volume de negécios (milhdes €) 2 M 62028 a7 477 0,9
1 Indicador de concentragio do
volume de negicios das quatro 161 141 4.1 48
maiores empresas (%)
B Valor ncra!d:anudu_bmia 9 907 14933 92 690 10
(milhdes €)
Taxa de variacdo (20 17/2016) (%) 69 -1,5 8,6 B85
. Indicador de concentragao do valor
acrescentado bruto das quatro 155 13,2 2.4 41
maiores empresas (%)
Sociedades
2 Taxa de sobrevivéncia das
sociedades nascidas 2 anos 519 59,0 55,6 56,7
antes (%)
Estabelecimentos
e Pessoal ao servigo (N°) 829 57 D62 760 6BE 3 BB1 211 1,6
W Volume de negécios (milhdes €) 33 3580 67 B7B 367 790 0,9

Fonte: INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas.
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Com esta anéalise ao contexto geografico, demografico, social e econémico, concluimos,
assim, a descricdo e caracterizacdo do municipio de Fornos de Algodres, para,
seguidamente, centrarmos a nossa atencao na execucao orcamental do municipio, no

periodo compreendido entre os anos de 2014 e 2019.

5.2. As contas do municipio de Fornos de Algodres: uma
analise das receitas e das despesas do municipio, no

periodo 2014-2019

Nesta sec¢ao, tendo como horizonte temporal o periodo compreendido entre os anos de
2014 e 2019, procede-se a analise da execucao orcamentalss, no ambito do exercicio
financeiro desenvolvido pelo Municipio de Fornos de Algodres, refletindo-se sobre a
estrutura das receitas cobradas e das despesas pagas. O intervalo de tempo considerado
permite analisar as receitas municipais a luz novo ordenamento juridico nesta tematica,
nomeadamente com a Lei das Financas Locais, a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e da
Lei que a altera, a Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto, por terem entrado em vigor,

respetivamente, no dia 1 de janeiro de 2014 e no dia 1 de janeiro de 2019.

5.2.1. A estrutura das Receitas

As autarquias locais recorrem as suas receitas para fazer face as necessidades publicas
locais, isto €, as despesas que contraem na satisfacio das mesmas e nao s6. O modelo
orcamental em vigor estabelece a distin¢ao entre receitas correntes e receitas de
capital, em obediéncia ao disposto num classificador econémico, disponibilizado pela

DGAL, o qual classifica a receita por capitulos.

De acordo com Antunes (1987, p. 63), “as receitas so6 sdo classificadas pela sua natureza
econdmica”. A classificacdo econdémica das receitas corresponde a sua distribuicao de
acordo com o critério de proveniéncia dos recursos, o que significa que “um orcamento
municipal da-nos a conhecer, em primeiro lugar, as receitas correntes e as receitas de

capital” (Antunes, 1987, p.63).

Assim, nas receitas correntes incluem-se os impostos diretos, os impostos
indiretos, as taxas, multas e outras penalidades, os rendimentos de

propriedade, as transferéncias correntes, a venda de bens e servicos

55 Os mapas de execucdo orcamental da receita surgem como documento anexo a dissertacao, o qual tem a
designaciao de “MapasDeExecuc¢aoOrcamental_Receita”. Os mapas de execucdo orcamental da despesa
surgem, de igual  modo, como documento anexo a  dissertagdo, designado
“MapasDeExecu¢aoOrcamental_Despesa”.
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correntes, e outras receitas correntes; e consideram-se receitas de capital as
vendas de bens de investimento, as transferéncias de capital, os ativos

financeiros, os passivos financeiros, e outras receitas de capital.

Pelo exposto na Tabela 4, o montante da receita total (Total Geral), arrecadada em
2014, ascendeu a 5.405.983,97 €, correspondendo o montante de 4.963.776,99 € as
receitas correntes, e 0 montante de 434.724,67 € as receitas de capital, o que aponta

para uma maior expressividade das receitas correntes.

O grau de execucao orcamental da receita total cifrou-se nos 89,286%,
apresentando a execucao da receita corrente (90,797%) uma performance ligeiramente

superior a primeira e consideravelmente superior a da receita de capital (73,982%).

No global, o excedente de receita prevista em relacao a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) foi de cerca de 11%, sendo efetivamente mais relevante do lado

da receita de capital.

O diferencial registado na execucdo da receita de capital deveu-se, sobretudo, a
arrecadacao de verbas provenientes das transferéncias de capital, nomeadamente do

FEDER, ter ficado consideravelmente aquém da previsao.

Na Tabela 4 retratam-se, ainda, os graus de execucdo orcamental da receita, no ano de
2014, por rabrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista
e a receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas
correntes, a rubrica que apresentou o grau de execugdo orcamental mais elevado
(97,972%) foi a das transferéncias correntes, a qual constituiu a maior fonte de
financiamento; por outro lado, a ribrica que apresentou o menor grau de execucao
orcamental foi a dos impostos indiretos, constituindo a receita menos expressiva. No
caso das receitas de capital, a rabrica que apresentou o maior grau de execucao
orcamental (10875,000 %) foi a da venda de bens de investimento, porém foi a que
deteve a menor expressio; a rubrica das transferéncias de capital, pese embora o facto

de apresentar um menor grau de execucao orcamental, foi a mais expressiva.

Em termos gerais, a maior fonte de financiamento foram as transferéncias correntes, e a
segunda maior foram os impostos diretos, no contexto dos quais assumiu particular

relevo o IMI, uma vez que a cobranca deste permitiu um encaixe financeiro de

511.703,51€.
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Tabela 4 — A estrutura da receita, no ano de 2014.

Impostos Diretos 795.500,00 656.722,35 -138.777,65 82,555
Impostos Indiretos 4.720,00 255,06 - 4.464,94 5,404
Taxas, Multas e
. 124.950,00 100.696,75 - 24.253,25 80,590
Outras Penalidades
Rendimentos de
. 282.500,00 217.714,16 - 64.785,84 77,067
Propriedade
Transferéncias
3.644.825,00 3.570.895,57 - 73.929,43 97,972
Correntes
Vendas de Bens e
. 509.200,00 405.325,36 -103.874,64 79,600
Servicos Correntes
Outras Receitas
105.200,00 12.167,74 -03.032,26 11,566
Correntes
Vendas de Bens de
. 8,00 870,00 862,00 10875,000
Investimento
Transferéncias de
. 587.597,00 433.854,67 - 153.742, 33 73,835
Capital
Ativos Financeiros — — — —
Passivos Financeiros — — — —
Outras Receitas de
Capital

No que concerne ao ano de 2015, a Tabela 5 mostra que o montante da receita total

(Total Geral) ascendeu a 5.810.139,38€, correspondendo o montante de
5.348.885,96€ as receitas correntes, e o montante de 408.447,99€ as receitas de
capital, o que aponta para uma maior expressividade das receitas correntes, a
semelhanca do que verificAmos no ano de 2014. Do ano de 2014 para o ano de 2015,

verificou-se um aumento da receita total, o que se explica pela subida do valor
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proveniente das receitas correntes, que acabou por compensar a descida registada nas

receitas de capital.

O grau de execucao orcamental da receita total cifrou-se nos 91,745%,
apresentando a execucao da receita corrente (93,261%) uma performance ligeiramente
superior a primeira e consideravelmente superior a da receita de capital (75,136%).
Comparativamente ao ano de 2014, verificou-se uma subida do grau de execucao

orcamental.

No global, o excedente de receita prevista em relacao a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) é de cerca de 8%, sendo efetivamente mais relevante do lado da

receita de capital, tal como aconteceu no ano de 2014.

O diferencial registado na execucao da receita de capital deveu-se, sobretudo, a
arrecadacao de verbas provenientes das outras receitas correntes, nomeadamente do IVA
reembolsado, e das transferéncias de capital, designadamente do FEDER, terem ficado
consideravelmente aquém das previsoes. Neste contexto, € possivel identificar um ponto
comum entre os anos de 2014 e 2015: o FEDER executado nao correspondeu, em nada,

a sua previsao.

Na Tabela 5 retratam-se, ainda, os graus de execucao orcamental da receita, no ano de
2015, por rubrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista
e a receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas
correntes, a rubrica que apresenta o grau de execucdo orcamental mais elevado
(97,388%) foi a das transferéncias correntes, a qual constituiu a maior fonte de
financiamento; por outro lado, a rabrica que apresentou o menor grau de execucao
orcamental (12,458%) foi a das outras receitas correntes, mas que nao constituiu a
receita menos expressiva. No caso das receitas de capital, a rubrica que apresentou o
maior grau de execucao orcamental (126,091%) foi a da venda de bens de investimento,
porém foi a que deteve a menor expressao; a rubrica das transferéncias de capital, pese
embora o facto de apresentar um menor grau de execucao orcamental (75,135%), foi a
mais expressiva. E, portanto, possivel identificar um padrio, relativamente aos anos de
2014 e 2015: no contexto das receitas correntes, a rbrica que apresenta o grau de
execucao orcamental mais elevado e que constitui a maior fonte de financiamento é a das
transferéncias correntes; no contexto das receitas de capital, a rubrica que apresenta o
maior grau de execu¢do orcamental é a da venda de bens de investimento, e a que, pese
embora o facto de ser a mais expressiva, apresenta o menor grau de execu¢ao orcamental

¢ a das transferéncias de capital.
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Em termos gerais, a semelhanca do que se verificava em 2014, em 2015 a maior fonte de
financiamento foram as transferéncias correntes, e a segunda maior foram os impostos
diretos, no contexto dos quais assumiu particular relevo o IMI, uma vez que a cobranca

deste permitiu um encaixe financeiro de 551.334,72€.

Cumpre-nos, ainda, fazer referéncia ao saldo de geréncia anterior, que apresentou o
valor de 52.409,38€, e que em 2014 era de 0€. No fundo, o que isto significa é que
contrariamente ao que aconteceu em 2013, em 2014 as receitas arrecadas foram
superiores as despesas contraidas, permitindo que em 2015 o saldo de geréncia anterior

seja superior a O€.

Tabela 5 — A estrutura da receita, no ano de 2015.

Impostos Diretos 789.000,00 742.658,60 - 46.341,40 94,127
Impostos Indiretos 4.402,00 699,21 - 3.702,79 15,884
Taxas, Multas e p 87m 8 g
126.753,00 115.873,80 -10.879,20 1,417
Outras Penalidades 753 573 79 0
Rendimentos de
. 259.328,00 217.213,18 - 42.114,82 83,760
Propriedade
Transferéncias
3.899.007,00 3.797.153,41 - 101.853,59 97,388
Correntes
Vendas de Bens e
. 541.897,00 460.960,52 -80.936,48 85,064
Servicos Correntes
Outras Receitas
115.001,00 14.327,24 100.673,76 12,458
Correntes

Capital

Vendas de Bens de
. 11 13,87 2,87 126,091
Investimento
Transferéncias de
543.601,00 408.434,12 -135.166,88 75,135

Ativos Financeiros

Passivos Financeiros

Outras Receitas de

Capital
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A Tabela 6 mostra que o montante da receita total (Total Geral), arrecadado no ano de
2016, ascendeu a 6.031.290,13€, correspondendo o montante de 5.378.540,53€ as
receitas correntes, e o montante de 419.494,00€ as receitas de capital, o que aponta
para uma maior expressividade das receitas correntes, a semelhanca do que verificAmos
no ano de 2015. Entre os anos de 2015 e 2016, verificou-se um aumento da receita total,
o que se explica pelo aumento dos valores provenientes, quer das receitas correntes, quer

das receitas de capital.

O grau de execucio orcamental da receita total cifrou-se nos 95,535%,
apresentando a execuc¢ao da receita corrente (95,992%) uma performance idéntica a
primeira e consideravelmente superior a da receita de -capital (88,241%).
Comparativamente ao ano de 2015, verificou-se uma subida do grau de execucdo

orcamental, especialmente do relativo a receita de capital.

No global, o excedente de receita prevista em relacao a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) foi de cerca de 4%, sendo efetivamente mais relevante do lado

da receita de capital, tal como acontecia no ano de 2015.

O diferencial registado na execucdo da receita de capital deveu-se, sobretudo, a
arrecadacao de verbas provenientes das transferéncias de capital, designadamente do
FEDER, terem ficado consideravelmente aquém das previsdes. A semelhanca do que

acontecia em 2015, em 2016 o FEDER executado nao correspondeu a sua previsao.

Na Tabela 6 retratam-se, ainda, os graus de execu¢do orcamental da receita, no ano de
2016, por ribrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista
e a receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas
correntes, a rdbrica que apresentou o grau de execucdo orcamental mais elevado
(100,442%) foi a das transferéncias correntes, cuja execucao superou a previsao, € a
qual constituiu a maior fonte de financiamento; por outro lado, a ribrica que apresentou

o menor grau de execucao orcamental (11,722%) foi a das outras receitas correntes, mas
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que nao constituiu a receita menos expressiva. No caso das receitas de capital, a rabrica
que apresentou o maior grau de execucao orcamental (183333,333%) foi a das vendas
de bens de investimento, porém foi a que deteve a menor expressao; a ribrica que deteve
o menor grau de execucdo orcamental foi a dos passivos financeiros (0,000%).
Portanto, o padrao que era possivel identificar, relativamente aos anos de 2014 e 2015,
também se aplica, de certa forma, se compararmos os anos de 2015 e 2016, — no sentido
em que, no contexto das receitas correntes, a ribrica que apresentou o grau de execugao
orcamental mais elevado e que constituiu a maior fonte de financiamento foi a das
transferéncias correntes, e que, no contexto das receitas de capital, a ribrica que
apresentou o maior grau de execucao orcamental foi a da venda de bens de investimento
—, excetuando no que se refere a rbrica com menor grau de execucio or¢amental —

que, no caso de 2016, foi a dos passivos financeiros.

Em termos gerais, a semelhanca do que se verificava em 2014 e em 2015, em 2016 a
maior fonte de financiamento foram as transferéncias correntes, e a segunda maior
foram os impostos diretos, no contexto dos quais assume particular relevo o IMI, uma

vez que a cobranca deste permitiu um encaixe financeiro de 486.808,50€.

No que ao saldo de geréncia anterior concerne, — que, em 2015, era de 52.409,38€—

, este apresentou, em 2016, um valor substancialmente mais elevado: 233.177,10€.

Tabela 6 — A estrutura da receita, no ano de 2016.

Impostos Diretos 667.000,00 667.500,53 500,53 100,075
Impostos Indiretos 5.803,00 1.733.75 - 4069,25 29,877
Taxas, Multas e 6 g .
124.101,00 110.544, -13.556,2 ,0
Outras Penalidades 4 DA%T5 3:550,25 9,07
Rendimentos de
. 263.302,00 232.662,41 -30.639,59 88,363
Propriedade
Transferéncias
3.874.979,00 3.892.093,58 17.114,58 100,442
Correntes
Vendas de Bens e
. 527.920,00 457.594,77 - 70.325,23 86,679
Servicos Correntes
Outras Receitas
140.001,00 16.410.74 123.590,26 11,722
Correntes
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Vendas de Bens de

. 15,00 2.750,00 2.735,00 183333,333
Investimento

Transferéncias de

. 475.379,00 416.744,00 - 58.635,00 87,666
Capital

Ativos Financeiros

Passivos Financeiros 0,00 0,00 0,00 0,000

Outras Receitas de

Capital

De acordo com a Tabela 7, o montante da receita total (Total Geral), arrecadado no
ano de 2017, ascendeu a 33.702.613,67€, correspondendo o montante de
5.522.139,14€ as receitas correntes, e o montante de 27.958.955,70€ as receitas de
capital, o que aponta para uma maior expressividade das receitas de capital,
contrariamente ao que temos vindo a verificar, relativamente anos de 2014, 2015 e 2016.
Em termos de execucao orcamental da receita, o ano de 2017 foi um ano atipico, o que se
explica pela elevada receita proveniente dos passivos financeiros, designadamente de

empréstimos a médio e longo prazo.

Pese embora o que acabamos de referir, entendemos fazer todo o sentido analisar a

receita do ano de 2017.

O grau de execucao orcamental da receita total cifrou-se nos 98,549%,
apresentando a execucao da receita de capital (98,638%) uma performance idéntica a
primeira e ligeiramente superior a da receita corrente (98,000%). Apesar da atipicidade
do ano de 2017, em termos de execucao de receitas, sublinha-se que o elevado grau de
execucao orcamental se verificou, comparativamente aos anos de 2014, 2015 € 2016, nao
s6 devido ao aumento substancial da receita de capital, como também a manutencao de

elevado grau de execucdo da receita corrente.

No global, o excedente de receita prevista em relacao a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) foi de cerca de 1,5%, sendo ligeiramente mais relevante do lado

da receita corrente, contrariamente ao que verificAmos nos anos de 2014, 2015 e 2016.
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A Tabela 7 mostra, ainda, os graus de execucao orcamental da receita, no ano de 2017,
por rabrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista e a
receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas correntes,
arubrica que apresentou o grau de execucao orcamental mais elevado (159,418%) foi a
das outras receitas correntes, cuja execuc@o superou a previsao; por outro lado, a rabrica
que apresentou o menor grau de execugdo orcamental (35,463%) foi a dos impostos
indiretos, os quais constituiram a receita menos expressiva. No caso das receitas de
capital, a rabrica que apresentou o maior grau de execucao orcamental (99,674%) foi a
dos passivos financeiros, sendo a que deteve a maior expressao; a rabrica que deteve o
menor grau de execucdo orcamental (57,632%) foi a das transferéncias de capital. E
possivel identificar diferencas, em relacdo ao ano de 2016: no contexto das receitas
correntes, a rubrica que apresentou o grau de execuc¢ao orcamental mais elevado nao foi
a das transferéncias de capital; no caso das receitas de capital, ndo foi a rtbrica das

vendas de investimento que apresentou o maior grau de execucao orcamental.

Em termos gerais, contrariamente ao que se verificava em 2016, em 2017 a maior fonte
de financiamento foram os passivos financeiros, e a segunda maior foram as
transferéncias correntes, no contexto dos quais assumiu particular relevancia o FEF,
uma vez que a receita proveniente deste permitiu um encaixe financeiro de

3.617.787,02€.

Relativamente ao saldo de geréncia anterior, que, em 2016, era de 233.177,10€, em

2016, verifica-se que este apresentou um valor ligeiramente mais baixo: 217.948,83€.

Tabela 7 — A estrutura da receita, no ano de 2017.

Impostos

. 672.000,00 636.813,78 - 35.186,22 94,764
Diretos

Impostos

. 4.350,00 1.542,65 -2.807,35 35,463
Indiretos

Taxas, Multas e
Outras 112.430,00 107.314,26 - 5.115.74 95,450

Penalidades

Rendimentos

230.640,00 189.061, -41.578, 81,
de Propriedade 3064 9 45 41.578,55 973
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Transferéncias

4.007.040,00 3.931.709,02 -75.330,98 98,120
Correntes

Vendas de Bens

e Servicos 454.370.00 410.194.52 - 44.175,48 90,278
Correntes

Outras Receitas

154.000,00 245.503,46 91.503,46 159,418

Correntes

Vendas de Bens

. 2.220,00 1.975,00 - 245 88,964
de Investimento

Transferéncias

. 697.445.28 401.950,00 - 295.495,28 57,632
de Capital

Ativos

Financeiros

Passivos

. . 27.645.240,00 27.555.030,70 -90.209,30 99,674
Financeiros

Outras Receitas
de Capital

Tal como podemos verificar na Tabela 8, o montante da receita total (Total Geral),

arrecadado no ano de 2018, ascendeu a 7.833.133,84€, correspondendo o montante de
5.469.755,63€ as receitas correntes, e o montante de 1.559.326,68€ as receitas de
capital, o que aponta para uma maior expressividade das receitas correntes,
contrariamente ao que se verificava no ano de 2017, mas em linha com o que tinhamos
vindo a verificar, relativamente anos de 2014, 2015 e 2016. Se tivermos em consideracao
o ano de 2017, no ano de 2018 verificou-se uma evidente quebra na receita total, a qual
se explica pela descida abrupta das receitas de capital. Porém, como explicAmos supra o
ano de 2017 foi um ano atipico, em termos de execucao orcamental da receita. Assim,

comparativamente aos anos de 2014, 2015 e 2016, no ano de 2018 verificou-se uma
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subida da receita total, devido a um ligeiro aumento das receitas correntes, e em especial
a uma clara e significativa subida das receitas de capital, em razao da receita proveniente

dos passivos financeiros ter sido de 1.150.563,68€.

O grau de execucao orcamental da receita total cifrou-se nos 90,090%,
apresentando a execucao da receita corrente (93,325%) uma performance ligeiramente
superior a primeira e significativamente superior a receita de capital (76,771%). Em
comparacao com o atipico ano de 2017, verificou-se uma descida no grau de execucao

orcamental, especialmente do relativo a receita de capital.

No global, o excedente de receita prevista em relacdo a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) foi de cerca de 10%, sendo mais relevante do lado da receita de
capital, contrariamente ao que se verificou no atipico ano de 2017, mas em linha com os

anos de 2014, 2015 € 2016.

O diferencial registado na execucdo da receita de capital deveu-se, sobretudo, a
arrecadacio de verbas provenientes das transferéncias de capital, designadamente do
FEDER, terem ficado consideravelmente aquém das previsdes. A semelhanca do que
acontecia nos anos anteriores, em 2018 o FEDER executado nao correspondeu a sua

previsao.

A Tabela 8 mostra, ainda, os graus de execucao orcamental da receita, no ano de 2018,
por rubrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista e a
receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas correntes,
a rubrica que apresentou o grau de execuc¢ao orcamental mais elevado (95,629%) foi a
das transferéncias correntes, as quais constituiram a maior fonte de rendimento; por
outro lado, a rubrica que apresentou o menor grau de execucao orcamental (73,482%)
foi a das outras receitas correntes. No caso das receitas de capital, a rabrica que
apresentou o maior grau de execucao orcamental (104,384%) foi a dos passivos
financeiros, cuja execucao superou a previsao, sendo a que deteve a maior expressao; a
rubrica que deteve o menor grau de execucao or¢amental (18,519%) foi a das vendas de
bens de investimento, sendo a que menor peso deteve. Em comparacao com o atipico ano
de 2017, no contexto das receitas correntes, a ribrica que apresentou o grau de execugao
orcamental mais elevado nao foi a das outras receitas correntes; no caso das receitas de
capital, foi a rabrica dos passivos financeiros que representou o maior grau de execucao
orcamental. Comparando, por sua vez, com anos de 2014, 2015 € 2016, no contexto das
receitas correntes, foram também as transferéncias de capital a rabrica que apresentou

o maior grau de execucao orcamental e que representou a maior fonte de financiamento;

113



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

no que as receitas de capital concerne, nao foi a ribrica da venda de bens de investimento

que apresentou o maior grau de execucao orcamental.

Em termos gerais, contrariamente ao atipico ano de 2017, e, a semelhanca do que se
verificava nos anos de 2014, 2015 e 2016, em 2018 a maior fonte de financiamento foram
as transferéncias correntes, e a segunda maior foram os passivos financeiros,

contrariamente ao que se verificava nos anos de 2014, 2015 e 2016.

Relativamente ao saldo de geréncia anterior, que, em 2017, era de 217.948,83€, em
2018, verifica-se que este apresentou um valor substancialmente mais elevado —
802.510,06€ —, o que se justifica pelo facto da receita total do ano de 2017 ter sido

atipicamente elevada.

Tabela 8 — A estrutura da receita, no ano de 2018.

Impostos Diretos 680.000,00 647.160,33 -32.839,67 95,171
Impostos Indiretos 4.600,00 4.381,38 - 218,62 95,247
Taxas, Multas e
. 124.300,00 112.353,08 -11.946,92 90,389
Outras Penalidades
Rendimentos de
. 257.800,00 237.277,23 -20.522,77 92,039
Propriedade
Transferéncias
4.137.895,81 3.957.018,83 -180.876,98 95,629
Correntes
Vendas de Bens e
. 521.349,00 412.364,64 -108.984,36 79,096
Servicos Correntes
Outras Receitas
135.000,00 99.200,14 - 35.799,86 73,482
Correntes
]
. 5.400 1.000 - 4.400,00 18,519
Investimento
Transferéncias de
. 923.489,34 407.763,00 - 515.726,34 44,155
Capital
Ativos Financeiros — — — —
Passivos Financeiros 1.102.240,50 1.150.563,68 48.323.18 104,384
Outras Receitas de
Capital - - - -
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A Tabela 9 mostra que o montante da receita total (Total Geral), arrecadado no ano
de 2019, ascendeu a 6.740.098,07€, correspondendo o montante de 6.029.730,10€
as receitas correntes, e o montante de 402.037,00€ as receitas de capital, o que aponta
para uma maior expressividade das receitas correntes, a semelhanca do que se verificava
em 2018. Em comparacao com o ano de 2018, em 2019 verificou-se uma diminuicao da
receita total, devido a uma diminuicdo bastante significativa das receitas de capital, que

a subida das receitas correntes niao conseguiu compensar.

O grau de execucido orcamental da receita total cifrou-se nos 92,631%,
apresentando a execucao da receita corrente (104,294%) uma performance superior a
primeira e significativamente superior a receita de capital (33,730). Foi devido ao
aumento da receita corrente e do seu grau de execucao orcamental que a receita total

apresentou um elevado grau de execuc¢ao orcamental.

No global, o excedente de receita prevista em relacao a efetivamente cobrada (desvio
previsto/executado) foi de cerca de 7%, sendo mais relevante do lado da receita de

capital, a semelhanca do que se verificou no ano de 2018.

O diferencial registado na execucido da receita de capital deveu-se a arrecadacido de
verbas provenientes das transferéncias de capital, designadamente do FEDER, terem
ficado consideravelmente aquém das previsoes. A semelhanca do que aconteceu no ano
de 2018, em 2019 0 FEDER executado nao correspondeu a sua previsao; alias, nao houve
nenhum encaixe financeiro proveniente desse fundo, apesar de a previsao ter sido de

786.399,00€.

A Tabela 9 mostra, ainda, os graus de execucao orcamental da receita, no ano de 2019,
por rubrica econémica, permitindo-nos verificar os desvios entre a receita prevista e a
receita efetivamente arrecadada em cada uma delas. No contexto das receitas correntes,
a rubrica que apresentou o grau de execucao orcamental mais elevado (113,958%) foi a

dos rendimentos de propriedade, cuja execucao superou significativamente a previsao;
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por outro lado, a rdbrica que apresentou o menor grau de execucdo orcamental
(83,591%) foi a da venda de bens e servicos correntes. No caso das receitas de capital, a
rabrica que apresentou o maior grau de execucao orcamental (33,829%) foi a das
transferéncias de capital; as rubricas que detiveram o menor grau de execucdo
orcamental foram a das vendas de bens de investimento e a dos passivos financeiros. Em
comparacdo com o ano de 2018, no caso das receitas correntes, a ribrica que apresentou
o maior grau de execucdo orcamental ndo foi a das transferéncias; e no caso das receitas
de capital, foram também as transferéncias de capital que constituiram a rabrica que
apresentou o maior grau de execucdo orcamental e que representou a maior fonte de

financiamento.

Em termos gerais, , em 2019 a maior fonte de financiamento foram as transferéncias
correntes, a semelhanca do que se verificava no ano de 2018, e a segunda maior foram

os impostos diretos, contrariamente ao que se verificava no referido ano.

Relativamente ao saldo de geréncia anterior, que, em 2018, era de 802.510,06€,
verifica-se que, em 2019, este apresentou um valor substancialmente mais baixo —
300.920,77€ —, o que se justifica pelo facto da receita total do ano de 2018,

comparativamente a do atipico ano de 2017, ter sido muitissimo mais baixa.

Tabela 9 — A estrutura da receita, no ano de 2019.

Impostos Diretos 696.000,00 670.172,82 -25.827,18 96,289
Impostos Indiretos 5.000,00 5.262,78 262,78 105,256
Taxas, Multas e
. 123.900,00 115.804,16 - 8.095,84 93,466
Outras Penalidades
Rendimentos de
. 252.300,00 287.514,95 35.214,95 113,958
Propriedade
Transferéncias
4.104.078,00 4.429.422,03 325.344,03 107,927
Correntes
Vendas de Bens e
. 493.191,00 412.262,49 - 80.928,51 83,591
Servicos Correntes
Outras Receitas
107.000,00 109.290,87 2.290,87 102,141
Correntes
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Vendas de Bens de

Investimento

3.400,00

0,00

- 3.400,00

0,000

Transferéncias de

Capital

1.188.436,00

402.037,00

-786.399,00

33,829

Ativos Financeiros

Passivos Financeiros

100,00

0,00

-100,00

0,000

Outras Receitas de

Capital

Em suma, e com base na tabela-sintese (Tabela 10) ha algumas importantes
consideracOes a reter e a tecer:

e O ano de 2017 foi um ano claramente atipico, em termos de execu¢do or¢camental

da receita;

e De um modo geral, e excetuando o ano de 2017, no quadro das receitas totais, as

receitas correntes foram substancialmente mais expressivas do que as receitas de

capital;

e No que concerne a taxa de crescimento da receita total, desde 2014 até 2017,

registou-se um aumento da receita total, a qual decresceu significativamente —

apresentando mesmo um crescimento negativo —, entre os anos de 2017 e 2018,

registando, depois, uma clara recuperacao, entre 2018 e 2019.

Tabela 10 — Tabela- sintese: A evolucao da receita, no periodo 2014—2019.

4.963.776,99 434.724,67 5.405.983,97 —
5.348.885,96 408.447,99 5.810.139,38 6,956
5.378.540,53 419.494,00 6.031.290,13 3,667
5.522.139,14 27.958.955,70 33.702.613,67 82,104
5.469.755,03 1.559.326,68 7.833.133,84 - 330,257
6.029.730.10 402.037,00 6.740.098,07 13,954
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Analisada a estrutura da receita, sob uma perspetiva evolutiva, procederemos, na
seguinte subseccao, a uma caracterizacao da despesa, também sob uma perspetiva
evolutiva, mas de forma mais sucinta — considerando que a despesa nao constitui o foco

do estudo de caso que aqui desenvolvemos.

5.2.2. Caracterizacao das Despesas
A despesa total pode ser desagregada segundo a classificacdo econémica, a classificacao
organica e/ou a classificacdo funcional, isto é, “as despesas municipais sao classificadas

pela sua natureza, por servico ou por funcao” (Antunes, 1987, p. 64).

No recurso a classificacdo econdmica (ou por natureza) o que se pretende é a
“diferenciacao das despesas consoante os principais grupos econémicos de aplicacao dos
recursos, tendo em vista uma certa homogeneidade com a contabilidade nacional”
(Antunes, 1987, p. 65). Segundo este tipo de classificacao, as despesas distinguem-se

entre despesas correntes e despesas de capital.

As despesas correntes incluem as despesas com o pessoal, a aquisicao de bens
e servicos, os juros e outros encargos, as transferéncias correntes, e outras
despesas correntes. Por sua vez, as despesas de capital incluem a aquisicao de
bens de capital, as transferéncias de capital, os ativos financeiros, os passivos

financeiros, e outras despesas de capital.

De seguida, com base na Tabela 11, caracterizamos a despesa, no periodo 2014-2019:

e 2014: Do montante total orcamentado para 2014, a titulo de despesa foi
executado e pago o montante de 5.439.093,52€. Desse montante,
4.045.675,38€ foram destinados a despesas correntes e 1.393.418,14€ a
despesas de capital. O grau de execucao da despesa total cifrou-se nos 89,833%,
registando-se que as despesas de capital apresentavam um grau de execucao
orcamental superior ao das despesas correntes e ao da despesa total.

e 2015: No ano de 2015, 0o montante de despesa total executado e pago ascendeu
aos 5.579.781,45€, verificando-se um aumento de 2,52%, relativamente ao ano
de 2014. Do montante de despesa total, 3.794.648,77€ foram utilizados para
custear despesas correntes e 1.785.132,68€ se destinaram a despesas de capital.
O grau de execucao orcamental da despesa total foi de 88,108%, verificando-se
uma ligeira diminuicdo em relacdo ao ano de 2014, e registando-se que as

despesas de capital apresentavam um grau de execucao orcamental ligeiramente
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superior ao das despesas correntes e ao da despesa total, a semelhanca do

registado no ano de 2014.

e 2016: A despesa total do ano de 2016, — que registou uma taxa de crescimento

de 4,13%, comparativamente ao ano anterior —, ascendeu aos 5.820.135,11€,

dos quais 3.582.142,69€ se destinaram as despesas correntes

2.237.992,42€ as despesas de capital. No que respeita ao grau de execucao

orcamental da despesa total, este cifrou-se nos 92, 190%, verificando-se um

aumento, em comparacao com o ano de 2015, e registando-se, a semelha dos anos

anteriores, que as despesas de capital apresentavam um grau de execucdo

orcamental ligeiramente superior ao das despesas correntes e ao da despesa total.

e 2017: Do montante total orcamentado para 2017, a titulo de despesa foi

executado e pago o montante de 32.917.071,03€, verificando-se um aumento

bastante significativo, em compara¢do com o ano anterior, sendo a taxa de

crescimento de 82,319%. Desse montante, 3.885.197,53€ foram destinados a

despesas correntes e 29.031.873,50€ a despesas de capital. O grau de execucao

da despesa total cifrou-se nos 96,2525%, verificando-se um aumento,

comparativamente ao ano de 2016, e registando-se que as despesas de capital

apresentavam um grau de execucao orcamental superior ao das despesas

correntes e ao da despesa total, a semelhanca do que se havia verificado nos anos

anteriores. Importa sublinhar que o ano de 2017 representou um ano atipico, em

termos de execucao da despesa, tal como representava em termos de execucao da

receita.

e 2018: No ano de 2015, 0o montante de despesa total executado e pago ascendeu

aos 7.565.750,58€, verificando-se uma diminuicao deveras significativa de -

335,080%, relativamente ao ano de 2017. Do montante de despesa total,

4.668.215,14€ foram utilizados para custear despesas correntes

2.897.535,44€ destinaram-se a despesas de capital. O grau de execucao

orcamental da despesa total foi de 87,015%, verificando-se uma diminuicao em

relacdo ao ano de 2017, e registando-se que as despesas correntes apresentavam

um grau de execucao orcamental consideravelmente superior ao das despesas de

capital e ao da despesa total, contrariamente ao ano de 2017 e aos restantes anos

anteriores.

¢ 2019: Do montante de despesa total orcamentado para 2019, a titulo de despesa

foi executado e pago o montante de 6.343.983,73€, verificando-se uma

diminuicao significativa, em comparacido com o ano anterior, apresentando a

taxa de crescimento o valor negativo de -19,259%. Desse montante,

4.708.565.33€ destinaram-se a despesas correntes e 1.635.418,40€ a
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despesas de capital. O grau de execuc¢ao da despesa total cifrou-se nos 87,218%,
sendo praticamente idéntico ao do ano de 2018, e registando-se que as despesas
correntes apresentaram um grau de execucdo orcamental superior ao das

despesas de capital e ao da despesa total, a semelhanca do que se verificou no ano

anterior.

Tabela 11 — A evolucgao da despesa, no periodo 2014-2019.

4.045.675,3 | 3.794.648,7 | 3.582.142,6 4.668.215,1 | 4.708.565.3
3.885.197,53
8 7 9 4 3
87,838 87,397 90,431 87,036 93,201 95,279
1.393.418,1 | 1.785.132,6 | 2.237.992,4 | 29.031.873,5 | 2.897.535,4 | 1.635.418,4
4 8 2 0 4 0o
96,177 89,658 95,154 97,636 78,608 70,134
5.439.093,5 | 5.579.781,4 | 5.820.135,1 | 32.917.071,0 | 7.565.750,5 | 6.343.983,7
2 5 1 3 8 3
89,833 88,108 92,190 96,2525 87,015 87,218
- 2,521 4,130 82,319 -335,080 -19,259

5.3. A independéncia financeira: um indicador do grau de

autonomia financeira local

No que concerne ao financiamento autarquico, que tivemos oportunidade de analisar no

capitulo anterior, a questao central prende-se com a origem das receitas locais e é, no

120



O papel das receitas préprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

entender de Rebelo (2007, p. 193), a seguinte: “devera o edificio financeiro local edificar-

se sobre receitas proprias, ou sobre receitas subvencionadas?”.

A primeira vista, a resposta parece ser simples, pois, “somente a primeira solucio oferece
dimensao necessaria a independéncia financeira dos municipios” (Rebelo, 2007, p.194).
Porém, “a simplicidade da solucao dilui-se quando a equacao adicionamos os demais
vetores” (Rebelo, 2007, p. 164), isto é, quando refletimos acerca da importancia das
demais receitas, nomeadamente as provenientes da reparticio dos recursos publicos
(transferéncias do Orcamento do Estado, as quais podem assumir a forma de

transferéncias correntes e/ou transferéncias de capital).

Com efeito, é inegavel que as transferéncias do Orcamento do Estado constituem um
elemento essencial do modelo de financiamento das autarquias locais e sdo “expressao
do principio da justa reparticio de recursos entre o Estado e as autarquias locais”
(Rebelo, 2007, p. 164). Pese embora o que acabamos de referir, por vezes, essas
transferéncias acabam por criar uma relacao de extrema dependéncia face ao Estado,
designadamente no caso de serem excessivas, pois geram uma “ineficiente utilizacao dos

recursos potencialmente disponiveis” (Rebelo, 2007, p. 164).

Assim sendo, Nabais (2007) argumenta que a autonomia financeira das autarquias
locais sera assegurada “em termos mais adequados e eficazes se uma parte significativa
das suas receitas se configurar como receitas proprias” (Nabais, 2007, p. 29), pelo que
devem possuir — e possuem, de facto — patrimoénio e financgas proprios, cuja gestao
compita aos seus 6rgaos. No entanto, “deter autonomia financeira nao significa deter
independéncia financeira” (Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional de
Lisboa e Vale do Tejo, 2014, p. 76). Mas, afinal, em que consiste a independéncia

financeira?

A independéncia financeira é um indicador, cuja abrangéncia é vasta, tendo sido
sobretudo fomentada pelas Institui¢does Financeiras, as quais o utilizam ainda hoje na

apreciacao e medicao do risco de concessao de crédito aos seus clientes.

Atualmente, a independéncia financeira constitui também um dos indicadores de gestao
financeira que possibilita a analise do desempenho das autarquias locais, sendo avaliada
em funcio do racio que relaciona as receitas proprias com as receitas totais (Comissao
de Coordenacao e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo, 2014). Mais
concretamente, “traduz a capacidade de o municipio gerar recursos proprios, sem ter que

depender do financiamento de outras entidades para desenvolver as suas atividades”
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(Direcao-Geral das Autarquias Locais, 2019, p. 31); isto é, expressa a capacidade que o

municipio tem de assegurar as suas despesas com as suas proprias receitas.

Como tal, a independéncia financeira calcula-se da seguinte forma:
(1) Independéncia Financeira = [Receitas Proprias / Receitas Totais] x 100%
sendo que,

(2) Receitas Proprias = Receitas Totais - Transferéncias Correntes - Transferéncias

de Capital - Passivos Financeiros

Considera-se, por isso, que existe independéncia financeira quando o racio entre receitas
proprias e receitas totais for igual ou superior a 50%, isto é, quando as receitas proprias
representam, pelo menos, 50% das receitas totais. Quanto mais elevado for o seu valor,
menor sera a dependéncia do municipio em relacao ao Estado, e, pelo contrario, quanto
menor for o seu valor, maior sera a dependéncia do municipio face ao Estado para

financiar as suas despesas.

O indicador da independéncia financeira é um dos importantes indicadores do grau de
autonomia financeira local, na medida em que “as receitas proprias municipais e a
capacidade dos municipios gerarem essas mesmas receitas constituem o pilar da
autonomia e da autossustentabilidade dos municipios” (Tavares, Pacheco, & Loureiro,
2016, p. 118), refletindo a capacidade de que dispoem ou nao para o desenvolvimento da
sua atividade sem recurso as transferéncias do Orcamento do Estado (transferéncias

correntes e/ou transferéncias de capital) e/ou ao endividamento (passivos financeiros).

Seguidamente, com base na Tabela 12, analisa-se a independéncia financeira, no periodo
2014-2019:

e Osvalores do grau de independéncia financeira do Municipio de Fornos de
Algodres, em tracos gerais, situam-se entre os 25 e 0s 30%, excetuando o ano
de 2017, no qual o grau de independéncia financeira se cifrou nos 5,38%, o que
se explica pelo elevado encaixe financeiro proveniente dos passivos financeiros,
designadamente dos empréstimos a médio e longo prazo.

e Considerando o supramencionado, é possivel concluir que, no horizonte
temporal considerado, o Municipio de Fornos de Algodres nao dispoe de
independéncia financeira, sendo evidente a sua dependéncia face ao Estado,

nomeadamente para financiar as suas despesas.
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e Ademais, afigura-se deveras complicado que o Municipio de Fornos de Algodres
consiga alcancar a independéncia financeira, tendo em conta que o Sr. Presidente
da CMFA, Dr. Manuel Fonseca, nos confidenciou, na entrevista complementar ao
estudo de caso que conduzimos, que “o municipio de Fornos de Algodres, em
termos de receitas, foi obrigado a fazer a maximizacdo de todas as taxas”
(Fonseca, 2019), o que significa que “nao h4, aqui, possibilidade do aumento das

receitas do municipio porque elas estao maximizadas” (Fonseca, 2019).

Tabela 12 — A evoluco do Grau de Independéncia Financeira, no periodo 2014-2019.

1.401.233, | 1.604.551. 1.813.923,9 | 2.317.788, | 1.008.639,

1.722.452,

73 86 55 5 33 04
5.405.983, | 5.810.139, | 6.031.290 | 33.702.613 | 7.833.133, | 6.740.098,
97 38 )13 ,67 84 07

25,920 27,616 28,559 5,382 29,590 28,318

Perante esta elevada dependéncia financeira que os municipios do interior, como € o caso
de Fornos de Algodres, apresentam coloca-se a possibilidade de uma maior liberdade de
captacao e gestao de fundos proprios poder ser o caminho para a concretizacao do plano
estratégico das autarquias locais. Questionado em relacao ao eventual risco de esse
caminho poder, por outro lado, minar os processos de transparéncia na administracao
publica, o Sr. Presidente da CMFA, Dr. Manuel Fonseca, considera que “Nao,
redondamente que nao, que nao vai minar a questao da transparéncia na administracao
publica!” (Fonseca, 2019) e acrescenta que “Os municipios, cada vez mais, tém que ter

autonomia na gestao desses fundos” (Fonseca, 2019).

No caso de Fornos de Algodres, essa autonomia acaba também por ser condicionada pela
divida publica do Municipio, na medida em que, por um lado, impossibilita que o
Municipio adote e implemente determinadas estratégias de promocao do
desenvolvimento/investimento — note-se que “Muitas vezes, eu vejo Camaras a dar
algum sistema de incentivos a fixacao de empresas, e n6s nao conseguimos fazer isso.

Vejo Camaras a dispor areas, a dar incentivos, e a Camara de Fornos, infelizmente, nao
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tem esse poder de captar investimento através de dar algum tipo de incentivos.”
(Fonseca, 2019) —, e, por outro lado, coloca o seguinte desafio: o de “Muitas das decisoes
que sao tomadas, no ambito econémico-financeiro, tém que ter o parecer do FAM”

(Fonseca, 2019)

124



O papel das receitas proprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

Conclusao

Na investigacdo em Ciéncia Politica e no dominio especifico das institui¢des politicas, o
financiamento das autarquias locais — e, sobretudo, o papel que as receitas proprias
desempenham no quadro do financiamento das autarquias locais — nao tém sido alvo de
um estudo exaustivo. As financas locais, nomeadamente as receitas proprias, sio um
aspeto crucial para a autonomia do poder local. Assim sendo, para a compreensao do
nosso objeto de estudo, partimos da seguinte premissa: sem a existéncia de significativas

receitas proprias, nao podemos falar em plena e verdadeira autonomia financeira local.

A escassez de estudos acerca do papel das receitas proprias no financiamento das
autarquias locais, traduziu-se na necessidade de ampliar o ambito do enquadramento
tedrico e conceptual. Como tal, parece-nos pertinente tecer algumas consideracdes a
respeito das questoes ai abordadas, a saber: a crise das democracias europeias e a
necessidade de aprofundar a participacao dos cidadaos; a qualidade da democracia,
numa vertente iminentemente teorica, e, concretamente, em Portugal; os fatores que

podem ter impacto na qualidade da governacao local (em Portugal).

Em primeiro lugar, a par da consolidacao da democracia, na Europa e no mundo, como
a melhor forma de governo, tém-se vindo a verificar cada vez mais criticas aos regimes
democraticos instituidos, o que evidencia uma clara insatisfacao dos cidadaos para com
o funcionamento do sistema democréatico, o qual se baseia — salvo raras exce¢des, como
€ o caso do referendo e da apresentacao de peticoes, e, mais recentemente, do orcamento
participativo — no mecanismo de representacao. A este fendmeno de geometria variavel
acresce uma crise de confianca nas instituicoes politicas. Essa diminuicao de confianca
nas instituicoes politicas é sintomatica de uma grave crise da democracia. Ainda assim,
existem autores que consideram que o excesso de confianca pode ser tao problematico
quanto a falta dela; e existem, outros ainda, que reconhecendo uma mais valia a
desconfianca politica, consideram que um olhar mais critico dos cidadaos em relacao ao

sistema politico nao tem de ser interpretado negativamente.

Em Portugal, a semelhanca do que acontece em outros paises do Sul da Europa, h4 uma
escassa implicacao psicologica e comportamental com a politica, os assuntos publicos e
o0 associativismo, o que se traduz na desmobilizacao e apatia da sociedade portuguesa.
Quando comparada com as suas homologas do Norte e Centro da Europa, a ainda jovem

democracia portuguesa, regista taxas de participacao eleitoral relativamente ténues.
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Como exemplo do que se afirma, apresenta-se a evidéncia patenteada pela objetividade
dos numeros, a qual salienta que a crenca dos cidadaos portugueses nas instituicoes
politicas e nos seus politicos atinge niveis minimos preocupantemente baixos: 42% dos
cidadaos admitem confiar no seu governo, cerca de 37% no parlamento nacional e apenas
20% nos partidos politicos, segundo dados da Comissao Europeia. Assim, perante o
iminente cendrio de crise do modelo de democracia liberal e dada a preméncia de uma
maior participacao politica, deve privilegiar-se e estimular-se a participacdo dos
cidadaos nas decisoes, através da melhoria dos canais de comunicacao e informacao, do
estabelecimento de ambitos de consulta e concertacdo com associacoes e outros grupos
organizados ou, até mesmo, através do recurso a formas de participacao direta, que

permitam satisfazer o ideal de proximidade dos cidadaos com o sistema politico.

Em segundo lugar, em razao da expansao da democracia liberal no mundo, o interesse
dos académicos — que nas décadas de 70 e 80 incidia na transicao para a democracia, e,
a partir da Revolucdo de 25 de Abril de 1974, na consolidacao da democracia — passou a
incidir na reflexao acerca da qualidade da democracia. Como tal, a questao central passou
a ser a seguinte: “De que modo se pode avaliar a qualidade de um regime democratico?”.
A qualidade de um regime democratico pode ser avaliada com base num conjunto de
dimensoes, — que, para Diamond e Morlino, sao a liberdade, o estado de direito, a
responsabilizacao vertical, a responsividade, a equidade, a participacao, a competicao e
a responsabilizacdo horizontal —, mas que variam de acordo com a perspetiva de
diferentes autores. Independentemente disso, o objetivo é s6 um: perceber quais os
aspetos que se encontram subvertidos, para que se possam fornecer recomendacoes

acerca do modo como o desempenho dos regimes democraticos pode ser melhorado.

No caso concreto portugués, no estudo A Qualidade da Democracia em Portugal — A
Visao dos Cidadaos, a qualidade da nossa democracia foi analisada com base nas
percecoes que os portugueses tém a respeito da qualidade da democracia nas seguintes
oito dimensoes: Estado de direito; participacdo politica; representacio;
responsabilizacao vertical; responsabilizacao horizontal; direitos e liberdades civis;
igualdade de direitos; e governacao eficaz. De um modo geral, a ilacdo que podemos
retirar da analise de todas estas dimensoes é a de que, em Portugal, a legitimidade da

democracia ja nao € tao prevalecente quanto foi outrora.
Em terceiro lugar, ha determinados fatores que podem ter impacto na qualidade da
governacdo local (em Portugal). A semelhanca do que acontecia com avaliacio da

qualidade da democracia, para avaliar a qualidade da governacao local, a definicao de
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dimensoes de avaliacao e a adocao de critérios de desempenho que permitam aferir a
atuacao dos governos locais nessas dimensoes, mostra-se impreterivel. Em Portugal, as
dimensoes utilizadas para tal, sdo as que constam no estudo Qualidade da Governacao
Local em Portugal, a saber: Voz e responsabilizacdo; Estabilidade politica; Eficacia

governamental; Estado de direito e prevencao da corrupcao.

O Indice de Governacdo Local, estabelecido pelos autores que conduziram o estudo
Qualidade da Governacdo Local em Portugal, permite-nos retirar duas importantes
conclusoes: por um lado, o fendbmeno complexo da governacao local traduz-se na
interligacao entre diferentes dimensoes, o que significa que o desempenho de um
municipio em uma determinada dimensao produzira efeitos numa outra dimensao com
a qual se correlacione, afetando (de forma positiva ou negativa), assim, a sua prestacao
nessa mesma dimensao; e, por outro lado, o municipio de Fornos de Algodres deve
encetar esforcos, no sentido de melhorar a sua prestacao nas diferentes dimensoes da
qualidade da governacao local, por forma a contrariar a avaliacdo que, em termos globais,

o coloca no patamar dos municipios “Fracos”.

A questao da metodologia de investigacao é de extrema importancia, nao podendo ser

descurada, sobretudo numa investigacao desta dimensao.

Como tal, numa primeira fase, selecionamos a bibliografia inicial e/ou provisoria, para
proceder a classica revisao de literatura relacionada com a questao que se pretende
abordar, explorando os conceitos e as questoes principais relacionados com a tematica
do financiamento das autarquias locais, enquadrando-os na literatura existente, e
ressalvando as conclusoes e observacoes que se considerem relevantes. Relativamente a

essa primeira fase, importa tecer algumas importantes consideracoes.

No que concerne a organizacao administrativa do Estado Portugués, desde a redacao
inicial do artigo que se refere as categorias de autarquias locais e divisdo administrativa
do Estado Portugués — o artigo 236.°, de acordo com a redacio dada pela Lei
Constitucional n.°1/2005, de 12 de Agosto — que se prevé a existéncia de trés formas de
organizacao autarquica no territério continental: as freguesias, os municipios e as
regioes administrativas. Além das freguesias, dos municipios e das regides
administrativas, a Constituicdo da Republica Portuguesa reconhece uma quarta
subdivisdo administrativa do Estado Portugués, com base nos artigos 5.° e 6.2, n.°1: as
regides autéonomas. E também possivel identificar um modelo de circunscricio
administrativa de base artificial, prevalecente no Cédigo Administrativo e reforcado

politicamente apos 1974: o distrito.
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Dos cinco tipos de subdivisoes supramencionados, os municipios sao a subdivisao
administrativa mais relevante, o que se explica por duas ordens de razao: em primeiro
lugar, pelo facto das regides administrativas, apesar de estarem previstas na lei, nao
terem sido ainda implementadas; e, em segundo lugar, pelo facto de as freguesias, pelo
seu nimero, dimensao, pouco peso econémico e subordinagdo aos municipios, nao

exercerem uma influéncia expressiva, nomeadamente no regime das financas locais.

Relativamente as competéncias das autarquias locais no quadro da administracao
publica portuguesa, importa comecar por assinalar o reconhecimento do papel que estas

desempenham.

No quadro da administracdo publica, as institui¢des podem ter diferentes formas de
relacionamento com o Governo. No caso concreto portugués, é possivel situar o nosso
modelo de administracdo publica entre dois paradigmas distintos — o europeu
continental (juridico) e o anglofono (gestionario). E ainda possivel e importante
assinalar que as formas de relacionamento entre as instituicoes e o governo como 6rgao
supremo da administracdo publica, sao definidas nos termos da Constituicao da

Republica Portuguesa.

A administragao publica portuguesa divide-se em trés grandes ramos, na confluéncia dos
interesses prosseguidos e em atencdo a natureza das estruturas que nela se integram: a
administracao direta do Estado, a administracao indireta do Estado, e a administracao
autonoma do Estado. As autarquias locais consubstanciam o modelo de administracao
autonoma do Estado, alids a administracao local autarquica (isto é, o conjunto das
autarquias locais) constitui uma parte significativa da administracdo auténoma do
Estado. Mais do que meras entidades administrativas da administracdo autonoma do
Estado, as autarquias locais sd3o um elemento fundamental da organizacao e

funcionamento do Estado.

De todos os aspetos que caraterizam o modelo da administracao autonoma do Estado, o
mais relevante é o da autonomia de acao face ao Estado, a qual se pode compreender, no
caso das autarquias locais, a luz do enquadramento legal destas, nomeadamente com
base na Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL), no Regime Juridico das Autarquias
Locais (RJAL), e na Lei-quadro de transferéncia de competéncias (Lei n.° 50/2018, de

16 de Agosto).

No respeitante ao modelo de transferéncia de competéncias — o debate entre a

descentralizacdo e a desconcentracdo, apesar de a Constituicao da Reptiblica Portuguesa
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consagrar a descentralizacao, a verdade é que esta nao retine consensos, pois é defendida
por uns como um imperativo do Estado de Direito democratico e de defesa da autonomia
local, e desconsiderada por outros, o que faz com que o caminho a seguir nem sempre se

revele claro.

O legislador tem procurado desenvolver e aprofundar o estudo de novas politicas de
descentralizacao e desconcentracdo administrativa, o que requer que tenha em linha de
conta a dicotomia concetual existente entre descentralizacdo e desconcentracdo. Em
tracos gerais, o critério que permite distinguir a descentralizacao da desconcentracao é o

elemento democratico.

A questdo que impera é a de saber: qual tem sido tem sido o caminho adotado na
transferéncia de competéncias em Portugal? Em resposta a esta questdao, avancamos a
hipotese de que, em matéria de transferéncia de competéncias, podera estar em curso, —
a par da manifesta descentralizacao de competéncias —, um processo de descentralizacao

de competéncias, sob o manto da deslocalizacao.

Os conceitos de descentralizacdo, desconcentracgao e deslocalizagio sdo distintos, o que
significa que descentralizar, desconcentrar ou deslocalizar implica diferentes medidas.
Com efeito, esta politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar; deslocalizar) tem sido
utilizada pelos sucessivos governos — e tem-se vindo a impor — como resposta a

regionalizacao.

Os autores do Estudo Aprofundado sobre a Problemdtica da Regionalizacdo, realizado
no ambito da Comissdo Independente para a Descentralizagdo (CID), entendem nao
haver nenhuma alternativa viavel a regionalizacdo. No entanto, aquilo que a pratica
demonstra é que se tem optado pela manutencao do sistema atual (composto por dois
tipos de autarquias locais conjugadas com cinco CCDR’s), e pela implementacao da
politica dos 3 D’s (descentralizar; desconcentrar; deslocalizar) como resposta a

regionalizacao.

No concernente ao modelo de financiamento das autarquias locais: das transferéncias do
Estado ao recurso a receitas proprias, sublinha-se que, em virtude do regime de financas
locais anterior a Constituicdo de 1976, os municipios portugueses gozavam de uma
autonomia financeira bastante reduzida. S6 em 1979, com a publicacao da primeira Lei
das Financas Locais (LFL), a qual definiu a base do relacionamento financeiro entre as

autarquias locais e a administracao central, por meio do estabelecimento de um esquema
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legal de reparticao de recursos, é que foi possivel atenuar o quadro de dependéncia

extrema das autarquias locais face ao Estado central.

Atualmente, a CEAL disp0e no seu artigo 9.2, sob a epigrafe Recursos financeiros das
autarquias locais, que “os sistemas financeiros nos quais se baseiam os recursos de que
dispoem as autarquias locais devem ser de natureza suficientemente diversificada e
evolutiva de modo a permitir-lhes seguir, tanto quanto possivel na préatica, a evolucao
real dos custos do exercicio das suas atribuicées”, o que evidencia, claramente, a
importancia que as receitas das autarquias locais assumem no contexto das atribui¢oes

e competéncias que prosseguem e das despesas que contraem no exercicio das mesmas.

No nosso entender, € possivel identificar trés categorias distintas de receitas: as receitas
proprias ou originarias; as receitas provenientes do recurso ao crédito; e as receitas
derivadas, as quais sao provenientes da reparticio dos recursos piublicos e/ou do

financiamento da UE.

Retomando a questao da metodologia, e tecidas as consideracoes relativas a primeira
fase — a da revisao de literatura —, referimo-nos, agora, as conclusoes a que chegamos
numa segunda fase: a do desenvolvimento do estudo de caso, subordinado a temética do

financiamento das autarquias locais, com enfoque no municipio de Fornos de Algodres.

Tendo como horizonte temporal o periodo compreendido entre os anos de 2014 e 2019,
procedeu-se a analise da execucao orcamental, no ambito do exercicio financeiro
desenvolvido pelo Municipio de Fornos de Algodres, refletindo-se sobre a estrutura das

receitas cobradas e das despesas pagas.

Relativamente a evolucao da receita cobrada, é possivel reter e tecer as seguintes

conclusoes:

e O ano de 2017 foi um ano claramente atipico, em termos de execu¢do orcamental
da receita;

e De um modo geral, e excetuando o ano de 2017, no quadro das receitas totais, as
receitas correntes foram substancialmente mais expressivas do que as receitas de
capital;

e No que concerne a taxa de crescimento da receita total, desde 2014 até 2017,
registou-se um aumento da receita total, a qual decresceu significativamente —
apresentando mesmo um crescimento negativo —, entre os anos de 2017 e 2018,

registando, depois, uma clara recuperacao, entre 2018 e 2019.
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De um modo geral, no concernente a despesa paga, no periodo 2014-2019, a evolucao da

despesa veio a acompanhar a evolucao da receita.

No que respeita ao financiamento autarquico, a questao central prende-se com a origem
das receitas locais, isto é, se estas devem edificar-se sobre receitas proprias ou sobre

receitas derivadas. Trata-se, portanto, de uma questao deveras complexa.

Indissociavel desta questao é um dos indicadores de gestao financeira que possibilita a
analise do desempenho das autarquias locais: a independéncia financeira. Considera-se
que existe independéncia financeira quando o racio entre receitas proprias e receitas
totais for igual ou superior a 50%, isto é, quando as receitas proprias representam, pelo

menos, 50% das receitas totais.

Pela anélise da evolucao do grau de independéncia financeira do Municipio de Fornos de
Algodres, no periodo 2014-2019, percebemos que os valores do grau de independéncia
financeira do Municipio de Fornos de Algodres, em tracos gerais, situam-se entre os 25
e 0s 30%, excetuando o ano de 2017, no qual o grau de independéncia financeira se cifrou
nos 5,38%, o que se explica pelo elevado encaixe financeiro proveniente dos passivos
financeiros. Como tal, no horizonte temporal considerado, o Municipio de Fornos de
Algodres nao dispoe de independéncia financeira, sendo evidente a sua dependéncia face

ao Estado, nomeadamente para financiar as suas despesas.

Tendo em conta que, no horizonte temporal considerado, o Municipio de Fornos de
Algodres nao dispoe de independéncia financeira, conclui-se — respondendo a nossa
pergunta de partida — que a insuficiéncia das receitas proprias, no quadro das receitas
locais, condiciona a gestdo financeira dos municipios do interior, como é o caso de
Fornos de Algodres, os quais, na impossibilidade de maximizarem as primeiras, se
tornam muitissimo dependentes das subvencoes do Estado e da UE, e/ou do recurso ao
crédito. Ademais, o impacto da nao disposicao de independéncia financeira é tal que
acaba por se traduzir na incapacidade de agir imediato por parte das autarquias locais.
Percebemos, assim, que uma das principais patologias que afeta a autonomia financeira
dos municipios do interior, como € o caso de Fornos de Algodres, é a insuficiéncia das
receitas locais, em especial das receitas proprias. A “cura” para essa patologia podera

residir, na nossa 6tica, na criacao de fontes alternativas de captacdo de receitas.

A presente investigacdo reflete um conjunto de opcoes metodologicas e de
especificidades espaciais e temporais decisivas para a interpretacao dos seus resultados.

Nesse sentido, considerando que as receitas proprias sao determinantes para a gestao
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financeira quotidiana dos municipios do interior, como € o caso de Fornos de Algodres,
no sentido em que a sua insuficiéncia condiciona essa gestao, importa continuar a
aprofundar o estudo do papel das receitas proprias no financiamento das autarquias

locais.

Por altimo, cumpre-nos reconhecer que a nossa investigacao deixa algumas questoes em
aberto, as quais poderao vir a ser alvo de investigacao futura. Em primeiro lugar,
constatada a insuficiéncia de receitas proprias e a consequente dependéncia face as
subvencoes do Estado e da UE, nos municipios do interior, como é o caso de Fornos de
Algodres, seria interessante perceber se existem ou nao municipios do litoral que se
debatem com este problema, surgindo a seguinte questao: “Qual é o papel que as receitas
proprias desempenham, no quadro das receitas locais, de municipios do litoral?”. Em
segundo lugar, tendo em consideracao a patologia que afeta as financas das autarquias
locais, e que diagnosticaAmos supra, interrogamo-nos se o recurso ao crédito, por parte
das autarquias locais, podera funcionar como um paliativo dessa patologia ou, se pelo

contrario, contribui para a agravar?
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Anexos

Anexo I — Entrevista complementar ao estudo de caso

Entrevista complementar ao estudo de caso, realizada ao Sr. Presidente da Camara da
Camara Municipal de Fornos de Algodres (CMFA), Dr. Manuel Fonseca, o qual é
responsavel pelos pelouros da “Gestao Economico Financeira” e da “Promogao de

Desenvolvimento/Investimento”.

1- Além das incumbéncias de Presidente da Camara Municipal de Fornos de
Algodres, tem a seu cargo sete pelouros. Como é que gere e concilia todas

essas responsabilidades?

“Consigo gerir e conciliar, em primeiro lugar, porque tenho uma excelente equipa. Nao
ha duavida que tenho dois excelentes vereadores neste momento: o vice-presidente
Alexandre Lote e o vereador Bruno Costa, que sao excelentes profissionais. Além de
serem politicos, também sdo muito técnicos. E é importante, cada vez mais, que os

politicos também sejam técnicos.

E, por outro lado, pelo facto também de ter, neste momento, dois excelentes chefes de

divisdo. Sao chefes de divisdo que ja tém alguma tarimba, neste trabalho.

E, entdo, isso permite-me que, relativamente a estes pelouros, consiga conciliar, tanto
com os chefes de divisdo, como com os outros vereadores. Em termos formais, ha,
efetivamente, esses pelouros que foram divididos, mas nés, — sabendo que as equipas
que fazem parte das Camaras pequenas como a nossa nao dispéem de muitos técnicos
superiores —, formalmente dividimos os pelouros, mas muito do trabalho de cada um
dos pelouros, muitas vezes, € feito também, tanto pelo vice-presidente, como pelo
vereador. Isso permite-me, aqui, alguma elasticidade e conseguir fazer uma gestao, que

¢ uma gestao racional de todos estes pelouros.”

No fundo, ha uma certa delegacao de funcées que torna possivel essa

gestao...

“Sim, sim, ha uma certa delegacao de funcoes, nao sé nos vereadores, mas também nos

chefes de divisao, mas também noutros; por exemplo, no Gabinete de Apoio a Imagem,
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numa série de gabinetes. E €, assim, que delegando se consegue fazer o trabalho a que

nos propusemos, desde o principio.”

2- Sem querer desprestigiar nenhum dos outros pelouros pelos quais é
responsavel, estou particularmente interessada no da “Gestao Econémico
Financeira” e no da “Promocao do Desenvolvimento/Investimento”, pela
relevancia que tém para a dissertaciao que estou a desenvolver. Assim sendo,
poderia explicar, detalhadamente, qual tem sido a sua postura e a da CM
relativamente aos mesmos, a acao que tem sido desenvolvida, as principais

decisoes e os principais desafios com que se tém debatido?

“Relativamente a questdo da Gestdo Econémico Financeira, nés sabemos que hé, aqui,
um quadro legal: por um lado, a Lei das Finangas Locais, que é de todos, mas,
relativamente ao municipio de Fornos de Algodres, temos um enquadramento relativo

ao FAM. Portanto, muitas das decisoes que sao tomadas, depende deles.

Ainda ontem, tomamos decisoes, no ambito do Covid-19... Muitas das decisoes que sao
tomadas, no ambito econ6mico-financeiro, tém que ter o parecer do FAM. Portanto, ha
também, aqui, uma articulacdo muito grande entre a dire¢do do FAM e o municipio de
Fornos de Algodres, no sentido de algumas das situagdes que nos oferecessem davidas,
relativamente a se realmente as podemos por em pratica ou nao podemos por em pratica,

no sentido de nos articularmos com o FAM.

Por outro lado, relativamente a esta area, n6s sabemos o quadro que temos: nés, quando
entramos na Camara, tinhamos um stock de divida, que estava, completamente,
ingerivel. O que foi prioritario, para nos, desde o inicio, foi que este stock de divida que
existia no municipio de Fornos de Algodres fosse, pelo menos, gerivel. E foi isso que

fizemos, a partir do momento que entramos no FAM.

Com isto, n6s sabemos quais sdo as nossas obrigacoes, quais sao os custos fixos que

temos, em todos os meses, durante o ano. Temos um or¢amento que € feito.

Conhece-se o nimero de alteracOes e revisoes orcamentais que, muitas vezes, é pratica
corrente das Camaras porque, sistematicamente, foram mal programados — o
orcamento e o plano de atividades. E pratica corrente de muitas Camaras, no sentido de

fazerem varias alteracoes, revisoes, ao longo do ano.
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Felizmente, este ano nao tem havido muitas revisoes. Houve algumas alteracoes. Por
exemplo, foi o caso de ontem, da reuniao que tivemos, e que teve a ver, essencialmente,

com o Covid-19, com a pandemia.

Relativamente ao resto, ha e houve, aqui, também uma aprendizagem nossa, no sentido
do orcamento que nés temos, ser um orcamento que se vai mantendo, ao longo do ano.
Portanto, ha, aqui, por um lado, um rigor muito grande, relativamente as varias rabricas
que sustentam o orcamento; ha aqui um controle que é feito, mensalmente, por parte da
area financeira, no sentido de reportar, relativamente ao dinheiro que é gasto por cada
rabrica, no sentido de n6s controlarmos onde estamos a gastar mais, onde temos que ter
uma taxa de execucao maior... Portanto, ha aqui um controle, més a més, relativamente

a toda esta atividade.

Portanto, também se sustenta a atividade financeira, naturalmente, no quadro legal que
existe... SO é possivel, neste momento, e sabendo de antemao, como as Camaras estao a
ser sempre escrutinadas, — nao s6 pelo Tribunal de Contas, como também pela Inspec¢ao-
Geral de Financas e pela DGAL. E necessario que haja, aqui, uma atencao redobrada, por
parte dos técnicos, relativamente as decisoes que nés tomamos, relativamente a area

financeira.

Relativamente, a questao da ODOR, area da Promoc¢do do Desenvolvimento e
Investimento, é uma area que € critica, — e é critica, nao sé6 para o concelho de Fornos de

Algodres, como ¢é critica para a maior parte dos concelhos do Interior do Pais.

H4, aqui, uma discussao que irad continuar, durante varios anos, sobre o que é que tem
que se fazer pelo Interior do pais. Naturalmente, se ndo houver instrumentos, por parte,
neste caso, das vérias tutelas, no sentido da captacdo desse investimento para o Interior
do Pais, s6 com os instrumentos que as Camaras tém ao seu dispor, é dificil, neste

momento, fazer essa captacao de investimento.

O que a Camara de Fornos tem feito é o apoio que tem dado aos pequenos investimentos,
aos pequenos produtores, aos pequenos agricultores, que queiram fazer alguma coisa no

concelho de Fornos.

Como sabe, nos estamos a preparar, — e que também depende muito deste Quadro 2020,
que esta a acabar—, pelo menos, uma Zona Industrial, uma vez que a Zona Industrial que
nos dispomos é uma Zona Industrial em que, neste momento, infelizmente os lotes estao

todos ocupados, mas nao produzem riqueza. E est4, ali, um imbroglio juridico porque as
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pessoas compraram os lotes, mas, se nds passarmos la, ha quatro ou cinco que tém

atividade.

Portanto, a Camara tinha que resolver esse problema, entdao langcamos mao do Parque
Industrial... Da Zona Industrial de Juncais, no sentido de a tentar dotar de
infraestruturas, de maneira a que, quem queira investir em Fornos, possa ter uma

infraestrutura que nao existia, até agora.

Portanto, é um processo que demora algum tempo. E necessario um estudo de impacto
ambiental, relativamente aquela area, mas é um processo no qual estamos todos focados,
€ um dos nossos pontos fulcrais, no sentido de, de... Que aquela Zona Industrial possa
ser uma realidade. Até porque, se algum investidor quiser investir em Fornos, nés nao
temos um metro quadrado de terreno para lhe dizer ‘esta, aqui, a sua disposicao’.
Portanto, estamos a espera que o projeto seja aprovado. Como eu disse, esta a depender
muito do estudo de impacto ambiental, mas espero que, no préximo ano, arranquem,

definitivamente, as obras da Zona Industrial de Juncais.

Relativamente ao outro investimento que é necessario, e que, muitas vezes, nao depende
de haver ou nao haver espaco, é um trabalho que nés estamos a fazer, no sentido, por
exemplo, de apoiar os pequenos produtores. Por exemplo, de apoiar os criadores de
gado... Nos cridmos alguns incentivos, no sentido de dar um subsidio, por exemplo, por
cabeca de gado, a cada agricultor, a cada produtor de gado, aqui de Fornos de Algodres.
Nos, neste momento, conseguimos, através do incentivo que vamos dando, passar de
duas queijarias certificadas para quatro queijarias certificadas do queijo da Serra da
Estrela. Isto é um selo de qualidade e no6s sabemos que, por exemplo, quando noés
vendemos o queijo através do nosso Portal, verificamos que, sendo certificado, esse
queijo é vendido, e é vendido a preco diferente. Portanto, ha uma criacao de valor com a
certificacdo, que permite ao produtor vender o queijo da Serra a um valor muito mais
elevado e justo. Ainda assim, o queijo da Serra devia ser pago a um valor muito superior
porque é um produto gourmet. E um produto gourmet, é um produto de excelente
qualidade, e o certificado exige ao produtor o cumprimento de determinados padroes
que aumentam o custo do produto. Acho que é importante, cada vez mais, nos

valorizarmos estes investimentos que sao feitos.

Ha outros investimentos que estdo a ser feitos em Fornos, na area da agricultura,

nomeadamente na cultura de outros tipos de frutos, como o mirtilho e as fambroesas.
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E vé-se que, em Fornos, comeca ja a haver varias iniciativas, que trazem valor para o
concelho de Fornos de Algodres. Temos, ainda, o caso daqueles que produzem mel,

daqueles que produzem alguma fruta.

Portanto, é importante, neste momento, também, nao s6 focarmo-nos na Zona Industrial
de Juncais, mas continuarmos a apoiar os pequenos produtores porque esses também
criam postos de trabalho, criam valor, criam investimento, no concelho de Fornos de
Algodres.”

3- Sendo responsavel direto por estes pelouros, pode explicar de forma

sumaria o processo de delegacao de competéncias nestas areas?

“E assim, neste momento, ha dois chefes de divisdo: o chefe da 4rea administrativa e
financeira, e o chefe que estd mais na area das obras publicas e das obras privadas, na
parte do investimento, na parte dos programas. A articulacao é feita, sempre, entre mim
e esses chefes de divisao, e, muitas vezes, também diretamente com técnicos, pois ha

varias situacoes em que nao é necessario delegar nos chefes de divisao.

Como eu disse no principio, estamos a falar em Camaras muito pequenas e que tém um
quadro de pessoal bastante reduzido; relativamente ao municipio de Fornos de Algodres,
num quadro de pessoal de 100 pessoas, havera, no maximo, 10/11 técnicos superiores, o

que cria alguns constrangimentos ao municipio.

Portanto, esta delegacdao é uma delegacao que tem que ser formal, naturalmente, mas
muitas das coisas que sdo feitas tém que o ser de forma informal, caso contrario a
maquina nao anda. E é por isso que, o Presidente da Camara, o Vereador ou o Vice-
Presidente, o que faz, muitas das vezes é o seguinte: nao faz um mero despacho para o
chefe de divisao, encarrega-se de preparar o processo, ajudado pelo técnico que esteja

disponivel, e, entdo ai, resolver todas as questoes do municipio.”

4- Na sessao de apresentacao dos candidatos do PS de Fornos de Algodres,
as eleicoes autarquicas de 2017, um dos atuais deputados do PS, eleito pelo
circulo eleitoral da Guarda, Antéonio Pacheco, sobejamente conhecido como
Santinho Pacheco, disse que se o Dr. Mario Centeno era o “CR7 das
financas”, entao o Dr. Manuel Fonseca s6 poderia ser o “Messi das financas
locais”. Qual tem, entao, sido a sua estratégia financeira ao nivel da captacao

e gestao de fundos?
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“Para comecar, relativamente a gestao que é feita, posso dizer-lhe que a gestdo dos
valores que entram no municipio é rigorosa. Nos temos uma gestao muito rigorosa. Por
exemplo, nos, todos os anos, quando € na analise das contas, temos sempre um valor de
saldo de geréncia. Pode dizer-se, efetivamente, que ter saldo de geréncia significa que
nao se fez as coisas, mas a verdade é que a gestao racional que nos fazemos, relativamente
a determinadas rubricas, permite-nos que, no final do ano, nao se gaste esse valor. Agora,
na area do investimento, na area das obras publicas, naturalmente, ndo vamos deixar de

o gastar.

Relativamente a questao da captacao dos fundos, como sabe, o municipio de Fornos de
Algodres, em termos de receitas, foi obrigado a fazer a maximizagao de todas as taxas.
Eventualmente, — nds estamos a pensar, ja para o proximo orcamento —, € vamos
colocar uma proposta ao FAM, no sentido de mexermos com a taxa de IMI. E importante
que também facamos alguma coisa para melhorar, para que os impostos que as pessoas

que vivem em Fornos de Algodres pagam sejam, de alguma forma, menores.”
Até porque essa é uma forma de atrair e de fixar pessoas...

“E, naturalmente... Por exemplo, como é que é possivel, num municipio, como o nosso,
termos a taxa no maximo, e outros municipios, logo aqui ao lado, — como é o caso de
Penalva do Castelo —, terem a taxa no minimo? Nos estamos a pensar, no proximo
orcamento, e ja falamos com o FAM, no sentido de tentar mexer na taxa de IMI e na

comparticipacao de IRS e do IRC, por parte do municipio.

O que temos feito, até agora, é uma gestdo muito rigorosa, relativamente a area da

receita.

Relativamente a captacao de fundos, nos temos muitos projetos que sao desenvolvidos
por n6s. Mesmo na area cultural, por exemplo, foi feito algum trabalho, sendo que muitos
desses projetos aparecem, através de candidaturas, que nés vamos, sistematicamente,
fazendo. E eu dou-lhe o exemplo, tanto do Vereador, como do Vice-Presidente, que estao
sempre muito atentos a candidaturas que aparecem em varias areas. Por exemplo, na
area do ambiente, o Vereador Bruno tem feito um excelente trabalho, no sentido da

captacao de investimento para o concelho de Fornos de Algodres.

Portanto, nao ha, aqui, possibilidade do aumento das receitas do municipio porque elas

estdo maximizadas. Enquanto que, noutros municipios que também estavam com
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problemas financeiros —, como é o caso de Portimao —, bastou aumentar 2 ou 3 décimas

o IMI para que a receita aumentasse significativamente.”
Mas também sao realidades completamente distintas...

“Sim, sao realidades completamente diferentes. Se aumentar a atividade econ6mica de
Portimao, — e é facil —, naturalmente, sabemos como as coisas serao. Aqui nao, aqui
sabemos o que é que temos, sabemos qual € a realidade que temos, e, portanto, sabemos

com o que contamos em termos de receitas.

Além disso, temos tido uma gestdo muito racional e muito cuidada, relativamente as
despesas que nos fazemos. E, por outro lado, estamos sempre atentos aos varios
programas que vao existindo, no ambito do Quadro 2020, e outras candidaturas que,
muitas vezes, vao existindo. E é, precisamente, isso que, em muitas areas, vamos fazendo.

E por ai que podemos fazer alguma coisa.”

5- Em que medida a divida pablica da CM de Fornos de Algodres tem ou nao

condicionado a gestao desses fundos?

“A questao da divida condiciona e vai condicionar muito a gestdao dos fundos, nos
proéoximos anos, isto €, durante duas ou trés décadas, uma vez que a divida é muito grande
e nds continuamos a ser o municipio mais endividado do pais. Nao vale a pena esconder

isso, é a realidade.

O Anuario da Ordem dos Contabilistas todos os anos me pergunta ‘entao, mas afinal?’, e
eu respondo sempre que a divida nunca aumentou, o problema todo é que ela é muito
grande. E a divida tem que ser paga, e isso condiciona — e muito — a captacao de fundos
porque o que acontece € o seguinte: no nosso orcamento, cento e tal mil euros, por més,
€ para pagar a divida. Cento e tal mil euros num orcamento de 6 milhdes de euros que

tem a Camara é muito significativo.

Muitas vezes, eu vejo Camaras a dar algum sistema de incentivos a fixacao de empresas,
e n6s nao conseguimos fazer isso. Vejo Camaras a dispor areas, a dar incentivos, e a
Camara de Fornos, infelizmente, nao tem esse poder de captar investimento através de

dar algum tipo de incentivos.

Naturalmente, a questdo da divida condiciona e vai condicionar, nos préximos anos,
muito do trabalho que se possa desenvolver no concelho de Fornos de Algodres. Mas,

quem estd nestes cargos publicos sabe como as coisas sdo. E eu, quando assumi ser
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candidato ao municipio de Fornos de Algodres, nao conhecia a divida toda porque,
efetivamente, nao era conhecida a divida toda. No entanto, sabia, basicamente, qual era

o quadro financeiro que o municipio de Fornos de Algodres tinha.

Como tal, é um desafio bastante grande. E um desafio meu, vai ser um desafio para todos
0s que vierem a seguir a mim, no sentido de conjugarem este equilibrio de pagarem a
divida — porque tem de ser paga — e, a0 mesmo tempo, pelo menos, criar, no concelho
de Fornos de Algodres, as condicOes para que mais gente possa viver aqui, mais gente
possa construir o seu posto de trabalho, mais gente possa construir e investir no

concelho.”

6- Esta a mais de metade do seu segundo mandato, portanto, a estratégia
financeira teve que ser delineada, respeitando o disposto pela Lei n.°
73/2013, de 3 de Setembro (Lei das Financas Locais) e, mais recentemente,
pela Lei que a altera, Lei n.° 51/2018, de 16 de Agosto. De que forma se
materializam as alteracoes introduzidas por esta altima a Lei das Financas

Locais?

“Ha, aqui, um problema que, — falando das Camaras mais pequenas —, € o seguinte: a
burocracia que existe. Eu entendo, perfeitamente, que os dinheiros publicos tém que ser
bem geridos e que, quem esta nesses cargos, tem que ter a responsabilidade de gerir
como deve ser os dinheiros publicos porque sao de todos nos, vém dos impostos de todos
nos. No entanto, ha tanta burocracia, sao criados tantos constrangimentos que fazem
com que as Camaras, muitas vezes, se vejam com dificuldades na rapidez com que tém
que lancar, por exemplo, um contrato ou um fornecimento. Eu dou o exemplo: muitas
vezes, numa terra como esta, que é o concelho de Fornos de Algodres, é extremamente

dificil arranjar 3 ou 4 fornecedores para uma necessidade que seja criada no municipio.

Portanto, relativamente a Lei das Financas Locais e a Lei n.° 51/2018, o que eu penso é
que tem que haver algumas alteracOes, relativamente a forma como se gere os
municipios. Porque, muitas vezes, como eu disse, estes municipios nao tém muitos
técnicos e, tendo em conta o que a lei diz, ndo é possivel, neste momento, fazer a
contratacdo de técnicos. E, muitas vezes, verificamos que, em termos de algumas
atividades que os municipios tém que fazer, nao ha a qualificacao desses técnicos que nos

permita, muitas vezes, desenvolver algum tipo de trabalho.

Ainda assim, estas leis vieram por em ordem muitas coisas mas, que se faziam nos varios

municipios, e sao conhecidos os varios processos que existem, nalgumas Camaras. No
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entanto, passou-se do 8 ao 80, e, neste momento, ha algumas dificuldades que noés
sentimos, desde a questao da lei dos compromissos a uma série de — nao digo entraves
—, mas uma série de condicionantes que fazem com que os municipios tenham alguma

dificuldade na gestao regular do municipio.”

7- Tive oportunidade de ler a “Ata da reuniido extraordinaria da Camara
Municipal de Fornos de Algodres realizada no dia 23 de Janeiro de 2019”,
mais concretamente o ponto da ordem de trabalhos respeitante as
deliberacoes ao abrigo da Lei n.° 51/2018, de 16 de Agosto (lei quadro da
transferéncia de competéncias). Pela leitura que fiz, apercebi-me que foram
fundamentalmente dois os aspetos que, por um lado, determinaram a
unanimidade da nao aceitaciao de determinadas competéncias, e, por outro
lado, deixaram reticentes determinados membros do executivo municipal,
levando-os, em alguns casos, a votar contra a aceitacio de determinadas
competéncias. Refiro-me, em primeiro lugar, ao facto da transferéncia de
determinadas competéncias nao ser acompanhada da transferéncia de
fundos que permitam a sua exequibilidade; e, em segundo lugar, a
inexisténcia de exequibilidade administrativa, isto é, a falta um namero
suficiente de recursos humanos que permita a conducao de determinadas
competéncias — e, se calhar, aqui, nesta parte, enquadra-se um pouco a
questao do reduzido namero de técnicos, que tem vindo a referir. Qual é a

opinido do Sr. Presidente?

“Em primeiro lugar, hi aqui uma questao que pode chamar ideologica, relativamente ao
posicionamento em relacdo a descentralizacdo ou a delegacao de competéncias. Eu
entendo que, cada vez mais, as autarquias devem ter este tipo de competéncias. Eu acho
que, ja que, n6s autarcas, reclamamos tanto, em relacdo ao demasiado poder que o
Governo central tem... Esta reivindicacdo, que era uma reivindicacado de todos os
municipios, através da Associacao Nacional de Municipios — e eu lembro-me de, nos

varios congressos, ser isso que noés sempre defendemos.

Como tal, eu sou daqueles que acredita e que sempre acreditou na regionalizacao. Sou
um regionalista convicto. Apesar do nosso pais ser um pais pequeno, entendo que ha
uma disparidade muito grande entre varias Regides. E ha dinamicas que sao
completamente diferentes. E se, quando foi discutida a regionalizacao, aqui h4 uns anos,
se, efetivamente, ela tivesse sido posta em pratica, naturalmente, que, se calhar, nao
estdvamos a ter os problemas que no6s temos. Mas isso é a minha opinido pessoal,

relativamente as Regioes.
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Nao acredito que neste quadro que, atualmente, existe seja possivel voltar a discutir a
regionalizacdo, mas entendo que, — mais dia, menos dia —, este processo tem que estar
em cima da mesa porque a logica das CCDR’s, a légica das CIM’s nao correspondem

aquilo que eu penso que deveria ser para as Regioes.

Na altura, quando se discutiu a questao das CIM’s, havia aqui a esperanca de que as
CIM’s pudessem ser o embrido da criacao das Regidoes. Mas, o que se tem verificado,
infelizmente, — salvo raras excec¢oes de algumas Comunidades Intermunicipais —, € que
as Comunidades Intermunicipais, serviram e servem apenas para a gestao de fundos, nao
servem para mais nada... Nao servem para que haja uma estratégia comum para cada
municipio. As CIM’s servem apenas para que, cada um de nos, chegue la e reivindique
aquilo que quer, relativamente ao quadro financeiro 2020, e, depois, tentar arrecadar o
maximo de fundos para o seu municipio. Nao ha, aqui, uma estratégia para, por exemplo,
os concelhos da zona da Beira da Serra, ndo ha uma estratégia para os concelhos da zona
Norte do distrito da Guarda, ndo ha uma estratégia para os concelhos que fazem parte da

Cova da Beira.

Portanto, eu — como disse — sou um regionalista convicto, e também achei que, nao
havendo Regioes, a descentralizacao poderia, de alguma forma, dotar os municipios de

um tipo de autonomia que lhes permitisse, claramente, por em pratica as suas politicas.

Foi, por isso, que, na altura, aquando desta discussao, houve algumas competéncias que
entendemos, — e continuamos a entender —, em relacao as quais, nao estarem criadas

as condicoes para que possam ser assumidas pelos municipios.

No entanto, relativamente a outras, eu entendo que algumas delas ja eram exercidas
pelos municipios, de forma praticamente informal. Por exemplo, na area da protecao
civil -— na ligacdo que se faz com os bombeiros — nds ja exerciamos essa competéncia,
portanto ja havia, aqui, algum esforco financeiro da Camara, por um lado, e ja ha, aqui,

alguma gestao que ¢ feita de forma informal, relativamente a este tipo de competéncias.

H4 ainda outras, naturalmente, que so mais dificeis. E o caso de uma que ja foi retirada,
mas que, provavelmente, vai voltar a estar em cima da mesa e que esta relacionada com
a parte veterinaria. Na altura, foi uma competéncia que ninguém aceitou, e, depois, a
Assembleia da Republica decidiu retira-la deste quadro de competéncias que estavam a

ser discutidas.

151



O papel das receitas préprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

Mas ha outro tipo de competéncias que, -—— mesmo reconhecendo a falta de técnicos,
reconhecendo a incerteza relativamente ao quadro que ai vem —, eu entendo que temos
que dar esse passo. Eu dou-lhe um exemplo, que foi aquele que mais discussao teve, no
ambito da Reunido da Camara e da Assembleia Municipal: teve a ver com a
descentralizacao relativamente a educacao. Se é o municipio de Fornos de Algodres que
ja gere os transportes dos alunos, é o municipio de Fornos de Algodres que, quando existe
alguma situacao junto do edificio da C+S que a gere, se é o municipio que gere
praticamente tudo o que diz respeito ao 1.° ciclo... Portanto, se € o municipio que gere a
rede escolar, s6 faltava aqui a questao formal, até porque a parte pedagogica continuara
a ser gerida pelo Ministério da Educacao e pelos professores. Nao sera o municipio a gerir
a parte pedagogica, nem ¢é essa a funcao do municipio. A parte pedagbgica é funcao do
Ministério da Educacao e, em ultima analise, também dos professores que fazem parte

do quadro de pessoal.

Eu achei e acho, relativamente a questao da educacao, e com as dificuldades que vamos
ter porque o que ficou decidido é que, a partir de Setembro, a CaAmara Municipal de
Fornos de Algodres fica a gerir a parte da educacao do concelho, que temos capacidade

para tal... Com todas as dificuldades que vamos ter em termos financeiros.

Nos, neste momento, estamos a discutir, junto da tutela, qual é o quadro financeiro, de
que forma é que sdo feitos os pagamentos relativos a esse quadro financeiro. Mas,
entendemos que é possivel, neste momento, e estamos em condicoes para que a Cimara

possa exercer este tipo de competéncias, ja a partir do proximo ano.

Além destas competéncias, hi outras, e eu vou-lhe dar um exemplo — um que também
gerou alguma discussao —: a questao do patrimoénio. No6s temos em Fornos de Algodres
um conjunto de imdveis que se estdo a degradar, dos quais os varios ministérios nao
querem saber, e que, praticamente, ninguém toma conta deles. Eu acho que a Cimara
poderia fazé-lo. Eu dou-lhe o exemplo das Casas dos Magistrados, que estao ha 20 anos
feitas, e que estao ha muito anos fechadas, sem qualquer tipo de utilizacao. Se as
entregarem a Camara, naturalmente que a Camara ira fazer uma utilizacao correta das

Casas dos Magistrados.

E também o caso da Residéncia de Estudantes. Nos, de forma formal, tomamos conta da
Residéncia de Estudantes, no entanto esta continua a ser patrimonio da Dire¢ao-Geral
do Tesouro. Por que é que nao haveriamos de ficar a gerir, como gerimos neste momento,
a Residéncia de Estudantes? Com uma agravante: nos geriamos, mas, por exemplo, nao

nos podiamos candidatar a qualquer programa, por exemplo, para reabilitar aquela
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Residéncia, uma vez que o patriménio nao é nosso. Nos, de forma legal, nao podemos

fazer qualquer tipo de investimento la porque aquilo nao é do municipio.

Eu acho que houve, aqui, algum ruido, relativamente a questao das competéncias, mas
eu entendo, e é a minha opiniao pessoal... Sei que ha autarcas — até do meu partido —
que nao defendem isso — e claro que, naturalmente, eu respeito —, mas eu acho que,
relativamente as competéncias, e quando isto estiver estabilizado, eu penso que vai criar
uma maior autonomia dos municipios... Vai haver aqui uma coisa que é importante, que
¢ arentabilizacao de recursos e a rentabilizacao de espacos, que isso é o mais importante.
E, como tal, eu acredito que esta historia da descentralizacao, que penso que foi, mais
uma vez, adiada para 2021... Mas, de qualquer maneira, eu penso que os municipios tém
que agarrar esta oportunidade porque se querem, efetivamente, ter uma estratégia
sustentada para o seu concelho, é necessario que estejam munidos, também, destas

competéncias.”

8- Em matéria de descentralizacao administrativa, considera que a lei
quadro ja mencionada, representa— a semelhanca do que o Presidente da
Associacao Nacional de Municipios Portugueses (ANMP), Manuel Machado
sugere— uma vitéria do poder local ou— o que Eduardo Vitor Rodrigues,
Presidente da Camara Municipal de Vila Nova de Gaia, apelidou, e passo a

citar— uma “ilusao da descentralizacao”?

“Tanto o Manuel Machado, como o Presidente da Camara de Vila Nova de Gaia, por
acaso, até sao os dois do meu partido, sao os dois do Partido Socialista, e verifica-se que

tém, os dois, visoes distintas.”

Completamente distintas. Ainda ha pouco, estava a dizer que tem uma visao,
mas que reconhece que ha autarcas do seu partido que tém outra

completamente distinta...

“O que eu acho, relativamente a esta situacao, é que eu concordo com o Manuel Machado.
Foi uma discussao que, durante anos e anos, esteve sempre em cima da mesa na
Associagao Nacional de Municipios. Eu sei de autarcas - — e autarcas do meu partido —
que dizem, por exemplo, que concelhos com menos de 5 mil habitantes devem acabar, e

deve haver agregacao de concelhos. E o que é que acontece?”

Mais ou menos, como a reorganizacao administrativa das freguesias...
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“Sim, mais ou menos. E eu ja ouvi isso de autarcas do meu partido. Ja ouvi autarcas do
meu partido defenderem que tem que haver uma nova reforma administrativa destes
pequenos concelhos para que haja uma nova organizacao. Eu nao concordo com isso! Se

com as freguesias se criou as confusées que foram criadas...”

Exatamente! Era o que eu ia dizer. Se nem sequer isso foi unanime, quanto

mais se subirmos de nivel de subdivisao administrativa...

“Exatamente! Quanto mais em relacao aos concelhos! Ja que noés falamos tanto do
Interior do Pais e das dificuldades que o Interior do Pais tem, se isso acontecesse era a
machadada final no Interior do Pais. Se houvesse, aqui, uma reorganizacao de concelhos,
nao tenho davidas que seria a machadada final, em termos de desenvolvimento do

Interior.

Como disse ha bocado, com as dificuldades que existem, em relacao a esse quadro de
descentralizagdo, eu continuo a achar que € um bom quadro, em que todos os municipios

podem trabalhar.

Por outro lado, eu também entendo a realidade de Vila Nova de Gaia. Vila Nova de Gaia,
tendo em conta o desenvolvimento que tem, se calhar nem lhe interessa muito ter este
tipo de competéncias. Para a estratégia desse municipio, se calhar, nao tera assim um

interesse por ai além, ter este tipo de competéncias.

No entanto, para municipios como o nosso — municipios do Interior do Pais — eu penso
que é essencial, neste momento — como disse e repito — que eles estejam munidos de
novos instrumentos, para que haja uma nova estratégia local de um maior

desenvolvimento para o Interior do Pais.”

9- Considera que uma maior liberdade de captacao e gestao de fundos
proprios pode ser o caminho para a concretizacao do plano estratégico das
autarquias locais? E se esse caminho nao pode, por outro lado, minar os

processos de transparéncia na administracao publica?

“Nao, redondamente que nao, que nao vai minar a questao da transparéncia na

administracao puablica!

Pela experiéncia que tenho, durante quase estes 7 anos, tenho de dizer o seguinte: se ha
cargo politico, se ha estruturas que sdo escrutinadas, sio as autarquias locais! As

autarquias locais sao escrutinadas todos os dias! Nao s6 pelos municipes — e € natural

154



O papel das receitas préprias no financiamento das autarquias locais — o
municipio de Fornos de Algodres em andlise

que assim o seja porque os municipes querem saber onde é que o dinheiro dos
portugueses é investido, e € natural — e esse escrutinio é feito diariamente, até nas redes

sociais. Mas, depois, o escrutinio também € feito na altura das eleicoes.

Eu acho que os municipios, cada vez mais, tém que ter autonomia na gestao desses

fundos.

Nao quero por em causa o excelente trabalho que os autarcas, anteriores a minha
geracao, fizeram, no entanto, acho que a qualidade e a forma de estar dos autarcas
melhorou muito, nesta nova geracao de autarcas. Digo e repito: nao ha divida que houve
grandes autarcas que fizeram excelentes trabalhos, mas, muitas vezes, a logica era de se
fazer por fazer. Havia oportunidade de se fazer uma coisa, e fazia-se, sem se saber o que

iria acontecer a seguir. Estava feito, estava feito.

Eu acho que, neste momento, os autarcas tém uma responsabilidade enorme, e,
especialmente, tém uma preocupacao enorme. E que, qualquer investimento que seja

feito, tem que ser um investimento em que haja retorno.

E. como tal, eu acho que, cada vez mais, as autarquias deveriam ter outro tipo de
autonomia na gestao de fundos. Portanto, acho que é importante para no6s, mesmo no
quadro comunitario de apoio que esta a acabar e no que ai vem. Quem geria os fundos
eram, praticamente, as Comunidades Intermunicipais, em que o que acontecia era que
havia um bolo, no principio do quadro comunitario, e o bolo era gerido desta forma... Até
de uma forma que eu penso que nao sera a mais correta. O que aconteceu em muitas
Comunidades Intermunicipais, foi que a divisio desse bolo foi feita através da
‘FEFizacao’, ou seja, tendo em conta o FEF: ‘a percentagem do FEF é tanto, entao toma

14 tanto’.

Eu acho que isso nao ¢é forma de gerir os fundos. Quem conseguir apresentar projetos
mais validos, que possam ser mais sustentaveis, sdo esses projetos que tém que ser
apoiados. Mas o que acontece é que, por exemplo, para a regeneracao urbana, enquanto
que as Camaras mais pequenas tiveram direito a 500/700 mil euros, todas as Camaras
maiores tiveram um bolo de 5 milhdes de euros. Aquilo que eu acho é que, algumas
Camaras, com esses 5 milhoes de euros, estao é a fazer estradas que tinham sido feitas
hé 10 anos atréas, e estdo novamente a requalifica-las, enquanto que os outros municipios

nao podem mexer em infraestruturas porque nao tém esse dinheiro disponivel.
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Em dltima analise, em entendo, cada vez mais, que tem que haver uma maior autonomia

na gestao e captacao de fundos, por parte das autarquias.”

10- Tendo em conta a situacao excecional que estamos a viver e as medidas
que, no quadro do Plano de Contingéncia do Covid-19, tém vindo a ser
implementadas pela CMFA, que impacto considera que tudo isso podera ter

nas financas do municipio?

“Nos tivemos, ontem, uma reuniao em que aprovamos 20 medidas, no sentido de apoiar
0s municipes: apoiar as empresas, apoiar as IPSS, apoiar as familias, apoiar as pessoas,

apoiar os produtores, apoiar os investidores do concelho de Fornos de Algodres.

Trata-se de um conjunto de medidas que tem um impacto financeiro de 297 mil euros.
Para um municipio, como o nosso, é um esforco financeiro bastante elevado, no entanto,
nesta altura, e perante a emergéncia que existe no pais, tém que ser feitas opcoes: e nos
fizemos as nossas opcoes. As opcoes foram no sentido de entendermos que, em termos
de prioridades, esta era uma prioridade maxima, e como era uma prioridade maxima, o
que entendemos foi entdo... Onde é que vamos retirar esse dinheiro? Em que rubricas
vamos tirar esse dinheiro? Nalgumas rubricas que, neste momento, ndo seria possivel
realizarmos. E vou dar-lhe exemplos: nao foi possivel realizar a Feira do Queijo, ndo vai
ser possivel realizar o Fornos Youth Cup, nao vai ser possivel realizar uma série de

eventos que havia no concelho. E, como tal, era 16gico retirar esse dinheiro de la.

E fizemos opc¢oes; opcoes porque entendemos, — e repito —, tendo em, conta o estado de
emergéncia do Pais e o estado de emergéncia do concelho, era necessario tomar algumas
medidas, ndo s6 durante a crise, mas ap0s a crise de saide publica... Porque, a seguir,
vem uma outra crise que sera, igualmente, grave, em termos econdmicos e financeiros...
Nos tinhamos que dar, aqui, um sinal também. O dinheiro nao é muito, sao 297 mil
euros, mas tinhamos que dar um sinal -— a todas as pessoas do concelho, a todas as
familias, a todas as empresas, a todas as IPSS —, de que, efetivamente, n6s estamos ca e
queremos ajudar as pessoas, neste periodo. Foi, por isso, que noés tomamos essas

medidas.

Relativamente ao impacto financeiro, estas medidas ndo vao aumentar o montante da

divida.”

Precisamente, por causa, da questao que mencionou: de certa forma, ha

uma canalizacao de fundos de certas rubricas para esta iniciativa...
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“Sim! Todo este quadro foi aprovado pela direcao do Fundo de Apoio Municipal. O FAM
aprovou todo este quadro. Felizmente, foi um processo que nao teve muita discussao, no
sentido de nao ter havido, aqui, por parte dos vereadores da oposicao, qualquer tipo de
oposicao a estas medidas. S6 para lhe dizer que, ontem, estas deliberacoes, que nos
tomamos, foram todas aprovadas por unanimidade. Portanto, este conjunto de 20
medidas foi, basicamente, delineado por noés, naturalmente, com algumas propostas da

oposicao... Mas nao houve qualquer tipo de oposicao, por parte das vereadoras.

Na parte da satde publica, ja tinhamos adotado algumas medidas, em termos da entrega
de mascaras, de equipamentos as IPSS, aos camionistas... Mas entendemos que
tinhamos que ir mais além, e conseguimos, neste momento, e com esta ginastica
financeira — que nao é facil num municipio, como é o municipio de Fornos de Algodres
— ter, aqui, um pacote financeiro, de perto de 300 mil euros, para acautelar uma série
de medidas, que penso que sdao fundamentais, nao s6 nesta altura, mas também quando
entrarmos num processo mais normal — que nio acredito que seja tdo normal como era

antes, mas um processo mais normal que vivemos neste momento.”
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