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INTRODUCAO

A problemitica da descentralizacdo e da tributacéo local tem vindo a merecer
recentemente uma grande atencido, tanto da parte dos cientistas das finangas
piblicas como da parte dos politicos e demais interessados na procura de niveis

mais elevados de eficiéncia e bem-estar social.

Assim tem vindo a acontecer, no reconhecimento dos méritos (e das
dificuldades) dos processos de intervencido descentralizada, com uma interligacao
indissocidvel ao seu modo de filnanclamento, na prossecu¢do dos objectivos a
atingir: compreendendo-se, por isso, os esforcos que tém vindo a ser feitos no
sentido da fundamentagdo tedrica de uma pratica que tem vindo a ser consagrada

através dos resultados conseguidos.

Esti-se deste modo face a um movimento a que o nosso pais nio poderia
deixar de estar atento, num periodo histérico em que nao pode admitir-se que uma
administracio centralizada e menos eficlente nos faca perder a margem de
competitividade que, num esfor¢o penoso e patridtico, os agentes econémicos
portugueses procuram conseguir nos dominios que estdo ao seu alcance:
respondendo assim a um desaflo dificil, pelo muito que terd de ser recuperado em

relacdio a anos perdidos.

Trata-se, por seu turno, de um desafio que tem lugar quando esta em curso
entre ndés uma reforma global do sistema tributario, movida também por uma
preocupacio geral de aumento da eficiéncia da nossa administragdo e da nossa
economia, mas trazendo de imediato problemas delicados para o financiamento e
para a gestio das autarquias, com o afastamento de impostos de que
tradicionalmente dispunham.

Pelas razées apontadas primeiro compreende-se bem que se venham
multiplicando em toda a parte os seminarios e a producdo clentifica sobre a
problematica da tributacéo local; compreendendo-se ainda, de um modo particular,
o Interesse suscitado no nosso pais, designadamente o interesse suscitado pelo
Seminério organizado em Coimbra (pela Comissdo de Coordenacdo, com a
colaboracido da OCDE), onde o caso portugués foi objecto principal das anilises a que
se procedeu. Aqui se conseguiu a participacdo empenhada e esclarecedora de
economistas e juristas de diferentes paises europeus, comunicando as suas

experiéncias e as suas reflexdes; € aqul se conseguiu, igualmente, a participacio de



cientistas e de quadros do nosso pais, especialmente interessados em conhecer o
contributo de quem vinha de fora e em aprofundar a anilise da nossa prépria
realidade.

Todos os contributos assim prestados levaram a que o Seminério atingisse os
objectivos almejados, podendo apontar-se apenas, como reserva de maior vulto, a
escassez de tempo disponivel para analisar com mais demora os contributos
proporcionados. Ficou além disso a pena de que, por razdes de espaco ou de
indisponibilidade pessoal, nio tivessem podido participar todos os que estavam
interessados na temética a tratar.

A publicaciio a que agora se procede, pouco tempo depois da realizagao do
Seminario, tem consequentemente como objectivo fundamental colmatar estas
lacunas. Procedeu-se, para tanto, com a celeridade possivel, tendo em conta a
escassez dos recursos disponiveis e alguma inevitdvel demora com o recebimento
dos textos, enviados para correcgio por todos os seus autores.

Teve-se contudo bem presente que qualquer demora maior farta perder
interesse a publicacio, tendo designadamente em conta os trabalhos legislativos que
no nosso pais, tal como em outros de onde os participantes provinham (v.g. em
Espanha e em Itilia) estdo a decorrer no campo da tributagéo local. Por isso, num ou
noutro caso em que os autores-nio puderam redigir textos completos, foi-lhes
solicitada a entrega de sinteses alargadas; e fol julgado preferivel proceder a
publicacdo dos textos apenas na lingua em que foram originariamente redigidos,
afastando-se mesmo a hipétese de incluir resumos em alguma lingua comum.
Tratar-se-4 todavia de inconvenientes da menor monta, tendo em conta a
qualificacio das pessoas a quem esta publica¢io em principio se destina.

Dentro dos condicionalismos apontados, trata-se de uma publicacdo que
mais uma vez exigiu da parte dos colaboradores da Comissio um esforgo empenhado
e de alto nivel profissional, pelo que a eles, tal como aos participantes, devera ser
dirigido o reconhecimento pelos préstimos que a obra venha a oferecer.

Coimbra, 16 de Outubro de 1988
O Presidente

A%ud Ch‘\), Le"\ Po..fo
(Prof. Doutor Manuel Carlos Lopes Porto)
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O Seminério a que agora se da inicio, sobre a Problemitica da Tributagio
Local, visa a abordagem de temas da malor actualidade e do malor interesse,
conforme ¢ alids testemunhado pela participagio qualificada de todos os presentes,
‘pert como pelo interesse manifestado por muitos outros a quem todavia por motivos
de diversas naturezas, nio se tornou possivel participar.

Num mundo de grande complexidade e de crescente competitividade, é
lancado actualmente is administracdes publicas de todos os paises um desafio a que
nédo pode deixar de ser dada resposta pronta e eficaz. Podera de facto no cotejo
internacional qualquer pais que, agarrado a tradi¢gées ou manietado por estruturas
burocraticas que se sobreponham ao interesse nacional, nio consiga dar a este
propésito a resposta que se torna premente. Sente bem este desafio a generalidade
dos paises dos espacgos econdmicos em que nos integramos, nfio obstante estarem de
um modo geral bem mais avancados do que nés. E n#o podemos, por isso, deixar de o
sentir muito claramente em Portugal, onde aliAs temos'uma experiéncia muito
expressiva de sucesso fundamentalmente nos sectores de producio onde tem sido
possivel a iniclativa e a(concorrencla. aparecendo o sector publico, em muitos casos,

antes como um entrave e que tenham sido conseguidos melhores resultados.

Irporta, pois, conforme fol anunciado no programa do Governo portugués,
que passemos a ter "menos Estado e melthor Estado”, podendo a este propésito, para
além da nossa prépria experiéncia, beneficiar da experiéncia dos outros paises, por
isso mesmo empenhados - inclusivé aqueles que até agora J4 mais avancaram em tal
sentido - na raclonalizagdo de uma administra¢io piiblica que deve transformar-se,
sem equivocos, num factor de dinamiza¢io e progresso.

Nesta linha, assume por seu turno um papel de relevo primordial a
Intervengao autirquica, nos vérios niveis a que esta aberta em cada um dos paises.

No seu nivel de intervencdo, devem as administragbes centrais dar o
primeiro exemplo de leveza e de simplifica¢do, desempenhando, de um modo
eficiente, as fungdes que devem competir-lhes: nos campos das politicas de
estabﬂ!zacéo e de distribui¢do e ainda da politica de afectagdo, designadamente na
implantacdo de infraestruturas de grande escala indispensaveis para o
desenvolvimento. Em muitos casos, haveria ineficiéncias ou nio haverla mesmo
Intervencdes em escaldes mais localizados, impondo-se mesmo, por razdes desta
indole, que em alguns casos se verifiquem interven¢ées num nivel supernacional

(tal como acontece, em dominios muito significativos, com o nivel comunitério).
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Mas uma intervencido globalmente eficiente exige, por seu turmo, que muitas
das responsabilidades piiblicas sejam assumidas em niveis mais préximos dos
cidadsos. Havendo aqui uma escala suficiente, &€ entdo possivel uma melhor
adequagao as necessidades a satisfazer e uma participa¢io mais empenhada e
eficiente dos agentes da administracéio publica.

Assim se explicam, no plano teérico, os resultados mais favoraveis a que se
tem chegado nos paises mais descentralizados, compensando amplamente algumas
sobreposigdes e alguns desperdicios que nio deixam naturalmente de verificar-se.

Na sua légica, uma intervencio descentralizada pode ser ainda por sua vez
sensivelmente reforcada através do sistema fiscal, se for em boa medida financiada
por figuras tributérias através das quals sejam mais sentidas as exigéncias ¢ a
participacio dos cidaddos: para além de poder evitar-se, assim, um peso exagerado
sobre os orcamentos gerais dos Estados, Ja sobrecarregados, necessariamente, com
as exigéncias das administra¢6es centrais.

Compreende-se, por tudo isto - a que ndo pode deixar de ser acrescentado
sempre, o reforco dos sistemas democréticos, sedimentados e alimentados com o
alargamento dos centros de participacdo € responsabilizacio a que a
descentralizacio di origem - que toda a problemética da procura de nivels mais
eficientes de intervencio, conjuntamente com a problemitica do seu financiamento,
esteJa a suscitar actualmente uma aten¢do muito grande em todos os paises,
inclusivé em paises com sistemas socialistas, que a luz de uma ortodoxia entretanto
dominante tém sido até agora, os expoentes maximos da centralizacdo. E suscitada,
assim, a atencio dos cientistas, tanto das ciéncias da administracdo e das financas,
como de outros ramos ligados & problemética da intervencdo. E & igualmente
suscitada, naturalmente, a atencdo dos politicos, que, -ainda a contra-gosto -
receando desaflos ou na defesa de interesses constituidos com a centralizacdo - nio
podem detxar de procurar respostas adequadas num mundo aberto e exigente em que
todos temos de passar a viver.

No caso portugués, tratando-se de um pais de pequena dimenséo e grande
tradi¢éio unitaria, beneficiamos da possibilidade de encarar este problema apenas
numa perspectiva técnica e de reforco da democracia - ndo tendo de estar, pois,
sujeitos aos jogos de forcas a que eventuais tendéncias autonomistas poderiam
obrigar-nos. Mas deparamos, por outro lado, no nosso pais com a dificuldade de se
verificar uma situacio de centralismo sem paralelo nos espacos econémicos a que
pertencemos, estando, assim, agravado o problema geral da eficiéncia a que temos de
dar resposta. De facto, temos entre nés a situagéio de as despesas piiblicas fejtas pelas
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autarquias locais serem apenas 7% das despesas piiblicas totals, percentagem bem
mais baixa actualmente do que antes da instaurag¢do da democracia, ha mais de doze
anos, e sem paralelo em nenhum dos demais paises, mesmo paises mais pequenos e
também com estruturas unitarias, onde, pelo contrario, tem vindo a verificar-se um
acréscimo de capacidade das administragdes locais. Verifica-se, por outro lado, que
essa participacao apenas em 20% ¢ feita com receitas tributarias préprias, sendo
consequentemente muito grande o peso das autarquias sobre as transferéncias do
Orcamento Geral do Estado ¢ ficando diminuida a parcela de responsabilizacio e
participagéo, que resultaria do lancamento de impostos préprios.

Estamos, pois, perante uma questdo de relevante actualidade, refor¢ada
agora pela proxima entrada em vigor de uma reforma fiscal que vird pér em causa
ainda algumas das receitas fiscals préprias de que as autarquias portuguesas
dispéem: podendo levar, mais concretamente, a que a cobertura tributaria prépria
ficasse limitada a 9% da cobertura das despesas actuais. Tratando-se, assim, de uma
dificuldade adicional, quando deve perspectivar-se, na logica de uma administragio
mais equilibrada e eficlente, um aumento das responsabilidades autarquicas:
podendo lembrar-se, talvez com maior expressio, as responsabilidades que serdao em
breve transferidas para as autarquias nos campos dos investimentos e da gestdo das
redes rodoviaria e escolar.

Tem por tudo isto maior actualidade e mailor importancia uma reflexdo que
possa fazer-se, com a participagio de peritos altamente qualificados de paises com
experiéncias mais avancadas do que o nosso, na procura das soluc¢des mais
adequadas para o nosso pais. Nio podem mover-nos, sem mais, a experiéncia dos
outros, podendo acontecer que a solugio mais aconselhdvel num pais com as
caracteristicas e a tradi¢do de Portugal seja diferente da solugiio mais adequada num
pais com as caracteristicas e tradigbes diferentes. Mas ndo sera também aceitavel
que, com base em argumentos de outras naturezas, facamos como a avestruz e
procuremos desconhecer que as exigéncias de eficiacla ndo tém fronteiras, sendo,
pelo contrario, bem malores com a maior abertura a que felizmente nio podemos
agora fugir. Muito em particular, nio é aceitdvel que deixemos de trilhar as vias do
progresso com o temor de fantasmas inexistentes, num pais com uma unidade de
oito séculos, e ndo podendo ainda desconhecer que ela nio &, de forma alguma, posta
em causa, sendo pelo contrario reforgada, com a descentralizagio e a iniciativa em
todos os paises em que - nio havendo factores histéricos de outras naturezas - mais
se tem avanc.ado em tal sentido. Ndo podemos, em suma, aceitar que fantasmas

Inexistentes sejam eventualmente invocados para evitar que sejam encontradas
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solugées de malor participacdo e eficacla, estando afinal aqui verdadeiramente, a
tinica via consistente de reforco do bem-estar e dos valores perenes do nosso pais.

O Seminario Internacional sobre a Problematica da Tributagdo Local fol
consequentemente esquematizado, face aos desafios a que importa responder, com a
preocupacido de se analisarem e discutirem os problemas financeiros e
administrativos em causa: procurando-se enquadrar os sistemas fiscais
autdrquicos nos sistemas naclonais, vendo depois os critérios a que devera obedecer
as escolha dos impostos das autarquias, detendo-nos, na terceira sessdo, numa
forma com a malor tradi¢cio como fonte tributaria autirquica (a contribuicéo
predial), procurando ver, na quarta sessdo, em que medida e por que modos deve
promover-se a cooperagdo financeira entre o Estado e as autarquias, e debrucando-
nos, por fim, sobre a problematica das relagbes administracao/contribuite, pedra de
toque para o bom é&xito de qualquer sistema fiscal que se tenha idealizado. Em
relacdo a todos estes temas, verificar-se-a o contributo de reputados especialistas
nacionais e estrangeiros, como presidentes das sessoes, relatores, apresentadores de
comunica¢des ou com intervengdes orais, numa participa¢do que muito nos
congratula e desvanece, vindo enriquecer as andlises a levar a cabo. Nesta
participa¢do, um papel de relevo muito especial cabe a OCDE, colaborando connosco
na definicdo das linhas gerais do Seminario, participando com alguns dos seus
especialistas mais qualificados € ajudando-nos no convite que fol enderecado a

outros participantes estrangeiros.

Nio quero, além disso, deixar de salientar que a realiza¢do deste Seminario
s6 se tornou possivel devido ao contributo desinteressado e competente de
colaboradores desta Comissdo, designadamente de quem, por razbes de modéstia,
ndo me consente qﬁe seja aqui nomeado. Trata-se de um organismo de recursos
Hmitados, pedindo por isso, desde ja, que nos relevem as faltas que virao a verificar-
se. Mas tudo sera feita para que todos os participantes, designadamente os nossos
amigos estrangeiros que aceitaram vir ao nosso pais, se sintam bem entre nés, num

ambiente proficuo para o aprofundamento dos importantes problemas a debater.

Por fim, quero sallentar a honra e o grande gosto que nos da a presenca de
membros do Governo, nesta Sessido de Abertura, os Senhores Secretarios de Estado
dos Assuntos Fiscals e da Administragdo Autdrquica e do Ordenamento do
Territério, € na Sessdo de Encerramento o Senhor Ministro das Finangas. A sua
presenga € um testemunho claro do relevo que o Governo portugués da a
problemdtica em anélise, ousando esperar, pela nossa parte que algumas das

analises a fazer possam ser de utilidade na escolha dos caminhos a trithar.
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IPARTE - A TRIBUTAGAO LOCAL NO QUADRO DOS
SISTEMAS FISCAIS

LOCAL TAXATION IN THE FRAMEWORK OF
NATIONAL TAX SYSTEMS






Local Taxation in a Changing National Environment:
The Experience of OECD Countries
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Introduction

The relationship between central, regional and local governments is
changing. Some governments are committed to decentralising expenditures and
revenues, others are adopting a more interventionalist approach in the affairs of
local government. In almost all Member countries of the OECD, however, the control
and financing of lower levels of government is a major political issue. Many
countries have recently implemented (e.g. France and the UK) or are in the process of
implementing (e.g. Greece and Spain) major reforms to the ways in which local
government is financed. In most cases, these reforms include a reallocation of
expenditure functions between levels of government and in some changes in the
boundaries of local government units. This paper, however, is limited to the

financing of local government.

The purpose of the note is to provide an international perspective to the
current debate in Portugal on the reform of local taxation. Its main focus is on the
links between national and local tax systems. This theme seems particularly
relevant to the Portuguese situation in that both the national tax system and local
governme:nt financing are currently being reformed, which provides an opportunity
to develop a more coherent system of taxation, but also poses a challenge to

government in implementing reforms over a wide-range of taxes.

The paper is in five parts. Part I discusses briefly the changing fiscal
environment in OECD countries, summarising major tax reforms and the tendency
towards a more decentralised approach to government. Part II looks at the trends in
overall tax levels and structures and in the ways in which State and Local
governments are financed. Part IIl examines the interaction between central and
local tax systems. Part IV outlines some of the problems in implementing tax
reforms. A number of points for discussion are set out in the final section. Annex I
provides the statistical tables referred to in the text.
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L  THE CHANGING FISCAL ENVIRONMENT

1) Tax Reform

Taxation now accounts for more than 40 per cent of the gross domestic
product (GDP) in ten countries (see Figure 1) and in most Member countries of the
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) the burden of
taxation has increased significantly (see Table I). Much of the increase was due to
the need to finance the growth in the "Welfare State”. During the 1960s and for most
of the 1970s governments extended the scope and generosity of social benefits and
the prevalent attitude was one of optimism as regards the ablility of government to
resolve social and economic problems.

Governments of all political colours adopted an interventionist approach.

During recent years the efficacity of government intervention has been
increasingly questioned; more emphasis has been placed on the role of market
forces and a more neutral stance by government; a consensus has emerged in marny
countries that the "size" of government should be cut back or at least not increased.

Tax policies have not been immune to these changing attitudes. Some
governments are examining ways to reduce the level of taxation or to at least change
the balance between direct and indirect taxation. Governments and others have
grown sceptical about the use of tax expenditures - namely subsidies provided
through the tax system - in promoting social and economic goals. Tax structures are
being critically reviewed to identify provisions which may be adversely affecting
economic decisions. One consequence of these changing attitudes is an increase in

proposals to reform tax systems.

Figure II shows that tax reform is on the political agenda in most OECD
countries. In the Pacific countries (Australia, New Zealand, Japan, and Canada), the
debate has focussed on the introdution of a broad base consumption tax (usually
some form of VAT). In Canada and Japan, a new tax on consumption is seen as a way
to reduce budget deficits,whereas in Australla and New Zealand, these taxes are
advocated as the key to lowering rates of income tax. To date, only New Zealand has
implemented such a tax (the "Goods and Service Tax"), though there is a fair chance
that Canada will introduce a "Business Transfer Tax" - a formn of VAT - during the
next year. Canada is also examining the redution of corporation tax rates and

Australia and New Zealand are committed to reducing the tax discrimination
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against distributed profits by partially integrating the personal and corporate
income tax system. Each country has recently reduced marginal rates of personal
income tax and widened the income tax base by removing, or reducing, certain tax

expenditures.

In the Mediterranean countries (Greece, Portugal, Spain and Turkey) recent
reforms have focussed on the introdution of VAT, the general consumption tax
required for membership of the European Economic Community to which Greece,
Portugal and Spain now belong. In each of these countries it is likely that VAT will
become a major source of tax revenue. In Turkey the decision to introduce a VAT was
influenced by a desire to achieved a more balanced tax structure and, in particular,

to reduce the relattvely high rellance on personal income taxes.

The common theme of tax reform proposals in the Scandinavian countries
(Denmark, Sweden and Norway) is the need to reduce marginal rates of income tax.
During recent years each of these countries has either implemented or announced

their intention of cutting the top schedule rates of income tax.

The tax reform debate in Ireland and the United Kingdom has focussed on
two issues: how to improve the neutrality of the personal and corporate income tax:
how to change the tax mix in favour of indirect taxes. Though in each country tax
reform commissions (the Meade Committee in the United Kingdom and the O'Brien
Commission in Ireland) have advocated an expenditure tax, in neither has this had
any impact on the actual changes implemented. In the United Kingdom, the
Chancellor announced in his 1984 budget that many tax incentives provided to
companies would be ellminated over a three year perlod, and that the rate of
corporate tax would be cut from 52 to 35 per cent. In 1988 both countries
substantially reduce the rates of personal income tax and in the UK there are now

only two rates (25 per cent and 40 per cent).

In the United States the 1986 tax reform substantially cut the marginal
rates of tax (there are now two rates of 15 and 28 per cent instead of 15 brackets with
a top rate of 50 per cent), abolished a wide range qf tax privileges (particularly those
relating to retirement provisions); and cut the corporate rates from 46 to 34 per cent

for large corporations.

A common theme of the reforms described above is the need for greater fiscal
neutrality - the bellef that a tax system should interfere as little as possible with

economic bahaviour - and’ an understandably but probably unrealistic desire to
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reduce the complexity of tax systems. Most proposals suggest a widening of the tax
base accounpanied by a lowering of the rates.

Many are revenue neutral, though all involve a redistribution of the tax
burden. Some suggest increasing the reliance on indirect taxes.

1) Decentrali vernment

A second major influence on the environment within which local
government operates is the trend to decentralise the expenditure and revenue
functions of government. In all countries local authorities have broad land
planning and infrastruture provision powers and provide a wide range of services.
In 1970s (in Italy, Belgium, Denmark and the Netherlands) and more recently (in
Spain, France and Greece), major measures of legislative and administrative
decentralisation were introduced that tend to broaden the economic and social
functions of local authorities. Very few countries (notably the United Kingdom) have
escaped this trend. The transfer of power from central government has mainly
benefited regions, provinces and states. In the Netherlands, Italy, Spain and the
United States it has been carried out in the name of the "new federalism".

The arguments in favour of decentralised government can be summarised
briefly. A decentralised government may be better informed about the needs of
individuals or communities and more responsive to these needs. Local
citizens/taxpayers will be able to express their preferences by voting for different
tax/benefit packages at the local level. Where local voting is ineffective, households
and firms can migrate to localities with the desired tax/benefit packages.

Decentralisation is not however costless. The administrative cost of
providing services at the local rather than at the national level may be high, at least
where there are economies of scale attached to a service. The operation of
government services at the local level may also be more subject to corruption and
may lead to distributional effects which national government considers

undesirable.

The importance attached to these advantages and disadvantages will vary as
between the type of services being considered. But it does seem that there is a growing
consensus that decentralisation has helped to release the creative energies of local
authorities.
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IL IRENDS IN FINANCING

1) Developments in national tax systems

Before looking at the taxes used by State and local governments, it is helpful
to review briefly the recent trends in overall national tax burdens since these have
been influential at the local level. The first three columns of Table I .indicate what
has been happening to the total tax burdens in OECD countries. Over the period 1965
to around 1975 most OECD countries were increasing tax level quite rapidly.
Moreover, with a few exceptions, countries could be identified by the following

geographical groupings:
a) high tax countries: Northern Europe

b) medium tax countries: OECD non Europe (Australia, Canada, New
Zealand, United States);

c¢) low tax countries: Southern Europe (Greece, Portugal, Spain,
Turkey)

Over the last decade or so, this pattern has changed. Whilst some Northern
European countries have continued to increase their total tax levels quite
considerably, in others it became stable for many years or even declined (Austria,
Finland, Germany). Apart from Japan, the non-European OECD countries have
scarecely increased tax levels these last ten years, and it has actually fallen in the
United States. In contrast, the lowest taxed countries of the Southern European
countries have (save Turkey where there has been a large fall) increased the total tax

ratio considerably.

Table I gives also some indication of the differences between countries in
their relative reliance on different sources of revenue and how this relative reliance
has fluctuated between 1965 and 1984. In countries like Germany and Switzerland,
most ratios are not far from the OECD average and their movement over eighteen
years has been relatively slight. At a less disaggregated level, however, it may be
observed that in most OECD countries there was a considerable increase in income
tax and/or social security ratio between 1965 and 1974, accompanied by a scarcely
changing consumption tax ratio. After the mid-seventies, however, in many
countries growth in the personal income tax and social security ratios become
sluggish, whereas consumption tax ratios tended more and more to increase, thus

the general trend away from consumption taxes to income and payroll taxes which



had in fact been occurring even since 1955, come gradually to a halt in the mid to
late seventies, and in some countries {e.g. Denmark, Finland, United Kingdom) the

trend was reversed.

i) Financing Sta n 1 Government

There are four sources of finance available to lower levels of government:
taxes; non-tax revenues; grants; borrowing. This latter source of finance is not
considered here since in all countries the borrowing of local governments is strickly
controlled by higher levels of government and is generally limited to financing
capital projects. Box I provides a brief definition of each source of finance and
Tables 6 and 7! show that, on average, taxes in the EC countries account for 60 per
cent of total revenues; non-tax revenues for 9 and grants for 31 per cent. Over the last
ten years the trend has been for the relative importance of taxes to increase and that

of non-tax revenues and grants to fall somewhat.

Table 2 provides an overview of the attribution of tax revenues to different
levels of government in all OECD Member countries. It shows that in the Federal
countries, on average, 45 per cent of tax revenues accrue to central government, 21
per cent to State government, 10 per cent to local government and 23 per cent to
social security funds. Over the last ten years, the tendency has been for the share of
central government to fall, that of State and local governments to remain more or

less unchanged, whilst the share of soclal security funds significiantly increased.

In unitary countries, on average, 63 per cent of tax revenues accrue to central
government, 13 per cent to local government and 24 per cent to social security funds.
The tendency has been for the share of central government to increase, whilst that of

lIocal government has remained stable.

Tables 3 and 4 show the relative importances of the main taxes used by State
and local governments. In the 18 unitary countries most local governments rely
predominantly on one tax source - either the income tax (6 countries) or the property
tax {4 countries} and, to a lesser extent, payroll taxes. In these countries, local
government is again mainly financed by income and property taxes. Over the last
ten years, the tendency in Federal countries is to place less reltance on the property

tax and business taxes, a more or less unchanged reliance on corporate and sales

1 Tables 6 and 7 are limited to the 12 EC countrles because data are not available for many of
the non-EC countries
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Box 1
SOME DEFINITIONS

Taxes

In the OECD classification, the term "taxes" is confined to compulsory, unrequited
payments to general government. Taxes are unrequited in the sense that benefits provided
by government to taxpayers are not normally in proportion to their payments.

Non-tax revenue

This covers all government revenue not comprising compulsory payments for public
purposes and therefore falling under none of the categories described for tax revenue. It does
not include the proceeds of grants and borrowing, funds arising from the repayment of
previous loans made by governments or incurrence of labilities.

Grants

. Unrequited, non-repayable, non-compulsory receipts of government from other
governments or international institutions.
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taxes and an increase reliance on income tax sources. In unitary countries the most
noticeable trend has been to decrease the relative burden of the income tax and
increase that on other local taxes, property taxes remaining more or less unchanged.
An overview of State and local tax structures in 1984 is provided in Graph 1.

The changing importance of the property tax is highlighted in Table 5 which
shows that in 1985 property tax revenues amounted, on average, for 25 per cent of
total tax revenues in unitary countries and 45 per cent in Federal countries. Over the
20 years period covered by the table, the relattve importance of the property tax has
fallen in almost half of the countries and sometimes significantly so. In the
European context this redution is mainly explained by infrequent revaluations of
the tax base.

II. INTERACTION BETWEEN CENTRAL AND LOCAL TAX
SYSTEMS

This section examines the links between central and local tax systems. It
first looks at the question of local filscal autonomy and the ways in which central
government can assign a tax base to local government. The extent of central
government control over local taxes is then examined and a flnal sub-sectors
discusses why central government would wish to constrain the fiscal discretion of

local government.

c) Local accountability and autonomy

The issues of local autonomy and local accountability are closely linked
since one of the main reasons for giving local government a degree of fiscal
discretion is to encourage local accountability which, in turn, enables the local
electorate to imfluence the mix of local taxes and services, thereby promoting a

more efficient allocation of resources.

Local accountability requires that the revenue consequences of increased or
decreased local expenditures should de passed on to the local electorate either
through taxation or user charges. This process would seem to be facflitated if local
governments have their own tax resources and are able to fix the tax rates by
reference to the level of public services asked for by their local electorates. On this
basis, it has been argued that there is a case for relatively large local taxes to finance
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Figure III

A RANKING OF SOURCES OF FINANCE BY THE DEGREE OF
FISCAL AUTONOMY THAT THEY WOULD NORMALLY PROVIDE
TO LOCAL GOVERNMENT

1. Own taxes:
2. Overlapping taxes:

3. Non-tax revenues:

4., Shared taxes:

5. General-purpose grants:

6. Specific grants:

Base and rate under local control.
Nationwide tax base, but rates under local control.

Local governmnent 1is able to determine the fee to
be charged.

Nationwide base and rates, but with local government
able to influence either the proportion of revenues
attributed to the local government sector or the
amount that each unit of local government receives.

Local government share 1s fixed by central government
(usually with a redistributive element ), but local
government is free to determine how the funds
should be spent.

The amount of the grant may be determined by
central government or may depend upon the spending
decisions of local government, but in either case
central  government specified how the funds should
be spent.
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local government in relation to other sources of finance, such as grants, over which

the local government authorities may have little or no control.

Arguments have, however, been put against this point of view. On the one
hand, it can be argued that the ideals of local autonomy and accountability conflict
with each other desiderata, such as horizontal equity, especially if equalisation is
incomplete so that tax differences do not accurately reflect differences in services
received. On the other hand, whether grants reduce autonomy is an issue which may

be less clear-cut than is sometimes assumed.

Also of relevance to these quentions is the fact that fees and charges are
visible sources of revenue and their use may improve local autonomy and
accountability. Complete costs coverage - if such a thing could be measured - could in

theory remove the problem of accountability completely.

Figure III ranks the main sources of local government finance by their

potential contribution to local autonomy.

Own taxes and overlapping taxes are levies over which local authorities have
some direct control. It is these taxes which provide a diferent link between local
spending and revenue decisions at the level of a particular unit of local government.
Shared taxes cannot fulfil this role since an increase in the expenditure of a
particular unit of local government has no direct impact on the taxes paid within
that local authority. Non-tax revenues are another source of revenue over which
local authorities have some direct control and which can contribute to local
autonomy. Data available for the EC countries! suggest that about a fifth of local
expenditure is financed from own/over-lapping taxes and, if non-tax revenues are
included, this proportion raises to one-third. The position in indidual countries,

however, varies considerably.

In pratice, fiscal autonomy tends to be constrained in Belgium, Greece,
Ireland, Luxembourg, the Netherlands and, to a lesser extent, in Germany, whereas
in Denmark, France, Spain, the United Kingdom, local authorities have a greater
degree of fiscal discretion. Nevertheless, where local government has responsability
for a wide range of public services and where grants take the form of general-purpose

grants which leave local authorities some discretion on the allocation of these

1 Note that these data are not the same as those reproduced In table 7 since that table refers
to the proportion of total revenue derived from different sources and no breakdown is
provided between own taxes and shared taxes.



monies, local autonomy may not be quite so constrained as is suggested by these

comparisons.

i) Methods of allocating taxes to local government

A local government may be given control over its tax revenue in one of the

following ways:

1-

The local authority is able to choose which taxes it wishes to
introduce. Not unexpectedly, no country provides this choice since
either the constitution, Parliament or a higher level of
government determines which taxes shall be used by which level of

government.

Local government is assigned a tax, but is able to determine the tax
base and tax rates. Taxes on immovable property, for example,
may be assigned to lower levels of government, which are able to
choose the tax base (e.g. capital or rental value) and to determine
the rate of tax. In pratice, there are usually limits on the discretion
left to total authorities;

The local authority is assigned a tax, the tax base 1s determined by
a higher level of government, but the lower level of government is
able to determine the rate of tax. With the exception of federal
countries, there are usually limits placed upon either the rate of
tax or on the increase in the rate that can be determined at the
local level. Under these systems there is a nationwide tax base with
rates varying geographically (sometimes referred to as piggy-
-backing since local authorities rates are superimposed on the
centrally-determined tax base). One variety of thesesystems is that
local authorities may be able to adjust the centrally-determined
tax base, but only within specified limits (e. g. under an income tax,
local authorities may provide a tax credit for dependents);

A tax-sharing arrangement between different subsectors of general
government may enable the lower levels of government to
influence either the overall tax yield or its share of the tax yleld
from the tax or taxes covered by the arranjement. The tax base and
tax rate are the same throughout the country and each local
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authority's share of the tax yleld is usually determined by the tax
arising from its area (i.e. the geographical distribution of the tax
base). There is no, or little, attempt at redistributing from high-
-tax-capacity authorities to low-tax-capacity authorities. In
pratice, it is sometimes difficult to distinguish between shared
taxes and block grants.

From these descriptions, it is clear that the issue of fiscal discretion does not
depend upon which level of government collects the tax revenue but on how far the
beneficlary government has some influence over the revenues that it recetves and
how far the collecting government has to automatically and unconditionally pass
on the revenues collected. Generally, where a local government has some influence
over the amount of tax revenues that it recetves or where the collecting government
has to pass on a predetermined percentage or amount of tax revenues, these revenues

are regarded as a local tax, although fiscal autonomy may, nevertheless, be mited.

1) Relations between local and national governments

A useful method to illustrate the interaction between central and local
government tax systems is to examine the way in which local income and property
taxes operate since these are, in pratice, the two major taxes used by local

government.

a) State and local Income Taxes

State and local income taxes may take one of four forms:

a) Tax - sharing arrangements: under such arrangements lower levels
of government are automatically attributed a fixed percentage of
the overall income tax receipts within a country. The division of
these receipts between the indidual units of local or state
governments Is usually determined by the division of the tax base
between these units. Such tax-sharing arrangements exist in
Austria, Germany, Luxembourg and Spain;

b) Separate tax rates: state and local governments have the right to
decide upon the rate of tax to levy on the taxable income or tax paid
as determined under the central government income tax system.
These systems are sometimes referred to as "piggy backing”. This is
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the system operating in Belgium, Canada (except Quebec), Denmark

and Norway.

Q) Separate rate and allowance structures: although the income
subject to tax is for the most part the same for central and local
income taxation the tax reliefs available to local taxpayers are not
the same as those available under the central government income
tax. Each unit of local government applies its schedule rate to the
taxable income so determinated. These systems are used in

Finland, Japan and Sweden;

d) Separate tax systems: Under these systems, subordinate levels of
governments determine the base and the rate for income tax. In
practice, however, the base is usually similar to that of the central
government income tax. Separate tax systems are used in
Switzerland, the United States and the Canadian province of
Quebec.

The main characteristics of state and local income taxes! are described in
Fig. IV. As regards the tax base, the main distinction is between those countries
where the tax base corresponds to the taxable Income or tax paid to central
government and those where taxable income differs from the taxable income as

calculated in the central government income tax system.

The main difference between countries as regards the schedule rate is that in
the majority of countries lower levels of government use a single schedule rate,
which usually varies thoughout the country, whilst in three countries (Japan,
Switzerland and United States) there exist progressive schedules at the state and

local level.

The last column of the table shows that in Japan, Switzerland and the
United States subordinate levels of government are responsible for the assessment
and the collection of income taxes, whereas in Belgium, Canada, Finland, Norway
and Sweden they are both assessed and collected by central government. In
Denmark they are assessed by local government but collected by central

government.

I Tax sharing arrangements are not considered further in Fig, IV
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b) Taxes on immovable property

Taxes on immovable property are the second most important source of tax
revenues for local governments - see Table 4. A number of reasons explain the use of
this tax by local government: the base of the tax is immovable property that cannot
leave the locality; the rate of tax can be varied as between tax authorities without a
serious risk of the migration of capital and residents; it is clear which local
government is entitled to tax the property; the yield is relatively predictable; it is
easy to administer.

Although these are predominantly local taxes, local govemments do not
generally have complete discretion over the tax base and the rate of tax, even where
they are responsible for the assessment and collection of the tax. Central
government may specify the valuation procedure to be used throughout the country;
may establish the frequency of valuation; set limits on the rate that can be levied:
specify a number of concessions or relief that must be provided. Three issues arise in
this relationship between central and local government: first, what is the general
distribution of administrative responsibilities; secondly, what are the
arrangements for co-ordinating valuations; thirdly what degree of discretion do
state and local authorities have over the tax base and the tax rate.

Distribution of administrative responsibilities

The distribution of administrative responsibilities for property taxes is set
out in Fig. V, Although most of these taxes accrue to state or local governments, the
central government is usually involved in their administration, with the exception
of Australia, Japan and the United States. Even where the central government is not
involved in the administration of these taxes, it does not necessarily follow that the
beneficiary government has complete responsibility. In some cases, for example, the
beneficiaries are local authorities which are the lower of two tiers of non-central
government and which have some administration done for them by the upper tier.
Also there are usually various devices to co-ordinate valuation procedures where

these are the responsibility of state and local authorities.

Co-ordination of Valuations

The valuation of property tax bases is usually the responsibility of state
authorities and central government (see Fig. V). Central governments may maintain
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responsibility for valuation because the base of the property tax may be related to
the base of other taxes. For example, in Germany, the latest revaluations are used to
calculate the tax bases for the net wealth tax, the inheritance tax, the trade tax and

for the taxation of the presumed rental income in the case of owner-occupied houses.

This co-ordination of the valuations of immovable property which enter
into the assessment of different taxes is perhaps an approach that should be
considered by Portugal when reviewing its national and local taxes. Having one
valuation for land and building for the purpose of property taxes, death taxes,
capital transfer taxes and the income tax simplifies tax administration, avoids
inconsistent valuations of the same property; reduces taxpayer complaints and
recuces compliance costs. Although the investment required in a centralised

computerised valuation system is large, the long-run return is also high.

The degree of discretion for state and local authorities

One of the major issues in the relationship between different levels of
government in the property tax area is local authority discretion over the tax base

and over tax rates.

In the unitary countries, local discretion over the tax base exists only in the
Netherlands and New Zealand, but in each case is limited to a choice of two or three
f)ossible tax bases. In each country, a local authority must use the chosen base for all

properties in its area.

Local authorities frequently have some discretion over their tax rates. Thus,
there are no specific imitations on local land tax rates in Denmark, the Municipal
Guarantee Tax in Sweden, Rates in the United Kingdom (although rates can be
"CAPPED") or most Property Tax in the U.S.. In many countries. however, there are
limitations on the power to very tax rates. Local authorities may require prior
approval of central government for rate increases or they may be limited by the rate
of inflation.

Administration and Collection

The last two columns of Fig. V show that local authorities are usually

responsible for the assessment and collection of property taxes. Nevertheless, as was
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pointed out above, the actual valuation of the property is usually in the hands of

central government.

To summarise, almost all local authorities are subject to limitations on the
chofce of the tax base for a local income or property tax and many are also subject to
limitations on the determination of the rates of these taxes. Even in countries like
Denmark where local authorities are free do determine the rate of local income tax,
there may, nevertheless, be restraints which arise from the fear of large tax rate
differentials promoting a movement of labour and capital from high-tax to low-tax
Jurisdiction. And few local authorities can afford to ignore entirely these tax
competition aspects. Local authorities may also feel constrained in the
determination of their tax rates if higher rates were to affect adversely grant
receipts, a situation which exist in United Kingdom. Stmilarly, insofar as tax
revenues from a particular source have to be used to finance a particular type of
expenditure (e.g. special property taxes used to finance garbage collection), this also
limits the autonomy of local government.

tv) Why do higher levels of government fmpose limitations on the fiscal
discretion of local governments?

Varlous reasons have been suggested for the limitations described in the

previous sections:

- National governments may prefer to give priority to controlling the
growth of the public sector or to avoid any conflicts with macro-

-economic goals;
- Tax rates increases may enter into published price indices;

- National governments may wish to prevent the creation of local tax
havens and other orms of taxpayer segregation regarded as
undesirable as a matter of national or regional policy;

- Alocal group, which is unable to get its point of view accepted (for
example, it mat prefer a generally lower level of services and local
taxes), may with greater effect bring its complaint to higher levels of
government by associating with other similarly-disposed groups.
Their combined pressure can lead to limits being imposed by the
higher levels of government;
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- Central government may maintain the right to determine the base
for a local tax where the same base is used for a national tax (e.g. the
property tax base may be used to calculate capital taxes, as is the
case in Denmark and Germany).

It is beyond the scope of this note to access the validity of these arguments. It
is, however, worth nothing that local autonomy is only one criterion by which to
Judge the alternative revenue sources of local government. Other criteria include:
long--term stablility and predictability (e.g. a shared-tax where the share is specified.
in the Constitution); ease of administration (a local authority may be prepared to
give up a part of its freedom in return for central governmnet taking over the
administration of a tax); visibility (local accountability requires taxes which are
highly visible and which affect a large part of the local population).

IV. IMPLEMENTING TAX REFORMS

In the contest of the wide-ranging reform package being discussed in
Portugal, it seems appropriate to conclude this paper with a few words about the
problem of "selling” tax reform. Major tax reforms require careful packaging.
Political support has to be built up for change, and pressure groups overcome.
Politiclans have to be convinced that tax reform is a vote winning issue. The
implications of reforms have to be explained to households and the business

community.

Some of the constraints that have to be overcome in implementing major

reforms are:

- A good tax is an old tax. Besides the natural reluctance of taxpayers
to accept a changing tax structure, there are good economic reasons
in support of this adage. Existing tax incentives tend to get
capitalised into asset values and, as such, no longer produce
marginal resource misallocations. Therefore the implementation of
major reforms may produce substantial windfall gains or losses for
certain groups of taxpayers. This, in turn, may require complicated
transitional rules, which increase the administrative costs of

reforms.
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- Reforms may create uncertainty. Changes in tax structures may
disrupt business planning, and undermine business confidence.
This may adversely affect investment behaviour.

- There may be ambiguities in the policy goals. Most reforms
emphasise the need for a more neutral tax system. Yet in pratice it is
difficult to establish the benchmark against which a tax system
should be judged. Also some countries may interpret neutrality as
requiring an interventionalist approach to offset non-neutralities
that already exist in the economic system, whereas other

governments may interpret it as requiring a "hands-off" policy.

- There still remains disagreement over the precise economic and
distributive effects of tax systems, for example, the significance of
their effects on work incentives and investment decisions still is
unclear.

- Tax systems are complex and to change them drastically and
quickly inevitably arouses opposition from many groups concerned
that their own special tax advantages may be withdrawn.

- Under Federal systems and in unitary countries which are
committed to decentralisation, the need to consult with lower levels
of government may limit the reform options open to central

government.

-  There are practical and administrative constraints on tax reforms.
New taxes must be designed so that they work in pratice. This may
require a large increase in staff (for example, where local
government is given responsibility for a new tax) comprehensive re-
-training programmes and a high degree of computerisation.

V. SOME SUGGESTED POINTS FOR DISCUSSION

During the course of the conference, it would be useful to address most, if not
all, of the following questions:

- What are the techniques employed to make the development in local
finances consistent with macro-economic objectives and how
effective are the instruments used to achieve these objectives (direct
controls, spending or tax limits, regulations, etc.)?



Which taxes are appropriate to finance local government?
What is an appropriate local tax mix?

What is the effect of the relative rellance of local government on
local own taxes and tax sharing arrangements in promoting local
accountability?

How are adjustments made to equalise differences in taxable
capacity and in spending needs?

What are the merits of the different mechanisms for providing
grants (e.g. specific versus block grants)?

What is the role of user charges and licences fees in local
government finance?

How is capital expenditure financed?

From the point of view of efficiency and stabilisationn policy, what
are the appropriate expenditure functions for lower levels of

government?

What are the administrative and other costs associated with greater
decentralisation?

What constraints exist in the implementation of local tax reform?

45






STATISTICAL TABLES






"L861 SR *98-$96 1 SILNUNOD) 1WA JOFO JO SOUSTES INUIAIY (30MOg

"LMOp U 0Iq 3q J0uuRo I AN GOZZ PUT 001 10) (S961) ATV PIE (SLET PUrS §961) 09ars) ‘stea [[e 10 GOZ] PUre 01 [ 30f ESmtod Fupnpxy -y
"0011 UY UmOYS AIv 958q Ye3 JUIOOUT Ue UO SUORNQIIUOD AILmoss [e10s soakojdws woy sidmoar asym somuno)) g

$86] 13qWI05( ST € T8 SB X€] PIPPE I0[eA & L SIITUNOY) 7

SOREL 4D 01 Y®1 €101 G861 4q 29p30 Bupjue: sawquno))

Juad 1d $°0 B2 5§3] 10 () = YSBP B ‘JUAISTX UOU JO I[qe[TeAR Jou = 3oeds yuelq v

(y)3seARAIF0  § 3 9 9 [Z € 3 S € € T T € [ 2 4] [ L LE €€ Lz [OEZETRED)
fomy, ¢ 8 8 S = E 1 1 B S T - [4 1 1 S L v 9L ¢4 3¢ Aaym],
ueder ¢ € S - - - ¥ € 4 £ 4 1 9 12 ¥ L S 14 .14 |14 8L wede(
umds  p z £ 12 € € 6 2 € z z 1 T 1 1 9 € z 6T 0z St uredg
ssmspan g € ¥ 4 4 I S 12 4 € € z z € ¥ oL oL 8 6T 62 74 oI panmun)
eIRDSOY 9 S [y 4 z 4 : - - - - - £ € 14 1 41 8 o¢ .14 € EERNSNY
Ednuog 6 L 3 ¥ € B S [4 4 € € 4 1€ ST 81 ®Snuog
PUSIIOAS £ ¥ € 4 z € € 4 € € I 4 4 1 14 1 9 43 o¢ 1z puepIZIIS
weUR)  § 14 14 12 v 4 € z 1 z I 1 € 14 14 4 1t 9 €€ 43 sT wpRUe)
pUREIZ MaN  p 13 S ¥y € 4 - - - : B c € 14 S ¥4 L1 oL 143 e [Y4 DUETEIZ MaN
@4rn ¢ ¥ 9 S 12 € 6 6 z z € z 4 6 v € (93 sz T @ A=
x%un g 9 L 9 S 4 4 4 I 1 - 9 z z SE ST jrd 303010
(e)pwequy 9 9 L 8 9 9 € € 1 - - = I 1 4 L1 Ll 0 LE SE 0 (€) puequLy
(7) freuny ¢ 12 S 9 S S L L S 9 S ¥ 4 z 4 1 I 8 8¢ 9 (43 (7) Aweuinary
(7) wopBuny poiuny ¢ S 8 9 € z € 14 z £ 4 z S [4 4 oL €l 6 8¢ SE 1€ (7) wopBuny patmn
(Qpwag ¢ 6 41 8 9 1 14 € 1 z z 1 1 z z 4! 8 12 6¢€ (43 9z (2) pueray
@) emsny S 9 6 8 9 L S 14 9 12 ¥ I 4 4 ot 8 L 47 6¢ 13 (7) emsny
(@) 3moquiaxny ¢ € € IS S 12 9 9 9 12 12 12 8 9 € A 11 8 {34 6€ 0E (2) Imoquiaxny
(2) spuepsgroN ¢ 12 S L 9 ¥ 8 8 14 6 L s € € € 6 A 6 Sy 44 €€ (2) spuepsyeN
(yowery € S 6 6 3 €L 11 6 9 € z- z [4 4 9 S 14 9 LE SE (Z) sowrery
@Qundpg ¢ 12 v L L S 8 8 9 9 ¥ € € € [4 9L €l 9 Ly 147 I€ (2) umBpog
(€) (7) kemaoN 6 L 9 6 6 L L 8 € € z - 8 1 1 48 1 €l 8 134 €€ (€) (7) KemaonN
©) @weunag 9 9 6 ot L € 1 - 1 1 - 1 4 1 1 [Y4 € zl 6 1y 0g (€) (7) yeunaq
(@uspams g S L L < ¥ zl 8 £ - - 1 z 4 4 61 0z L1 15 i d S€ (2) uspamg
$861 L6196 | S86L SL6Y S96I | SB6L SL6L 961 | 5861 SL6L S961 | S861 SL6L 961 | S861 SL6L S961 | S861 SL61 S961
ozl (11449 00zT 0012 00Z1 0011
uoydumsuoo Kiumoas Anmoos XE) JWoout SOXE)
219 ‘$3510XH RISUO) ewos saxkordwyg ewos sakordwy uotezodioy WOOUT [BUOSIG soXE] [BI0],

(T) 5861 ANV SL6I ‘961
SEDNId LAMAVI LV daD 40 ADVINIADYAA SV SAXVL NIVIN WOYA SIIAITH
13198

49



*L861 ud ‘9861 - S961 qUIN qOHO JO S d S
*POpaXS A 200K puw A, (1)
([}oduaas powdamuny] pz sz 92 | €l €l [ €9 0 19 1 1 1 (1) 2fuIaAT paiyFramuy)
wopdury paimn| 91 ST 9L o1 1 1 €L €L (4 1 1 1 wop3uny parrn}
Aaxm] &=,
uspams| 9 6 0T | 0 & 6T ¥ 6 s uspIMSg
updgl 1y L A S [} Ly 8¢ 8 umdg
rElnung| oz o€ SE ¥ 12 0 oL L9 $9 reuutod
femion| zZ €2 Lz | 8L 61 T 09 8¢ 15 KemioN
puvEaz moN| - - - 9 L 8 ¥6 €86 6 PpUREIZ MON
spuspReN| pp 8€ 8¢ z T 1 65 65 T 1 [4 SPURIDION
Smoquoxy| sz 62 62 | ¢ 2 €1 €9 8 85 1 I 1 Smoquaxng
wedefl 0f 62 62 | % ST W v sh %% uedef
Amnp| o 8€ 9 4 4 1 79 09 53 1 5 Am
pueran|  py €1 €1 z £ L 8 8 w z z z puean
»un| g 1z 1 v €9 69 I - - 01D
wuelll b gy Ib 6 L 8 T s 1 1 1 souery
punuiy| p1 €l 2 T 9 09 19 09 pueUL]
Jmunsg| g 1 1 8¢ 0E  Of 69 89 6 = 1 1 Freumacy
wndBpg| ze 67 i€ S [2 S 9 59 €9 € z 1 umiSpg
sanumos Anpn samunoo reyun
aderae prydmun| g2 4 (174 o1 o1 11 12 1 |14 37 t w s3mar paydpmur)
smgpunl 62 9z sz | U 1 1| 6l 81 81 o Sy 34 SITES PRIRIN
puepazag| 7 € 6 | Ll 81 0 | & € | 6 6 7 pUEpInMS
Awpuuan| g ¥ €€ 6 6 6 24 24 <4 43 33 v 1 1 1 Aueurnny
wpeUE)| g 1 ol 6 ot o1 9% 98 €€ W e 8t wpuuE)
mmny| Lz 82 ST i 1 41 €l ot 1 6 | (1 wmsny
ey - - - ¥ [4 ¥ St st 9l 18 8 6L viensoy
wo-..gh.s _F—umn.n_. SIUIUNCD TP
S861 0861 SLG6L | S861 0861 SLGL | S861 0861 SL61 | S861 0861 SL6L | S8GL 0861  SL6L
fumoos JUIUIUIIA0T
[Ewos =0} aag [equa) euomeuRiing

SNNFATYE XVL TVLOL 40 ADVINIOYId SV INTWNATAOD TVHINAD JO SHOLIFS-ANS OL SANNIATY XVIL 40 NOILNGTYLLY

(A8 AN

50



L861 93=d ‘98615961 L qQURI JDJO Jo Rsrmg *Rmos

3:__05 a1 20908 piv .§_E. €
dimiod 26341 wos) papn; dong i 01 i G
 (hemson PomEIZ-maN nE._Bsoz .»3 ‘90321p) *ooumy] ‘A
6.35!55?33538.25%3%%5353 ?ﬁ:&qﬁnﬁ.&bﬂﬁﬁuﬂuﬁﬁs {umig; 01 9{geEnqL bﬁﬁﬁ
£ MUl DE0  0T0 0TO | 0B0 0ZO 0ZO | 080 080 080 050 o0 | ovE  OCE 00 [G] R
() wopBury pampy| - » - = = = 06'€ oL'E 06'€ + . * * = - - - - (2) wop3uny pawrun
Aagm : - - Aoymy,
wpamg| - < B - 01°0 - . - B E ¥ = 0Z0 080 00T | 00ST 06%1 OLII opINS
medgl 090 010 010 | oO€Y 0s0 00 | oI g oro - * : 01°0 = - o€l 0s0  0¥'0 ureds
wimedi 00 0L - oy0  0v0 - - = - - - rednuod
AwaoN| 050 050 090 : - - 0z0 0Z0  0T0 B - - 090 050 090 | OEL OLL  OLB KemioN
PUNTEIZ MIN| - C - 010 0Z0 O0E0 | 00T o0TT OIT - - - - - - = - - PUV[EIZ maN
(7) spmimygmy| - = - 0E0 0z'0 0z'0 08'0 oLo 0E0 - - - d - < J . or'o (2) spusizayrN
(2} Bmoqueeney) - : . or0  O0p0  0S0 | 0ZO 0Z0O 0ZO0 | 0ZO OE0 OvO | OMT  0TT 00T | OL1 06'1 08'1 (2) 3moquoxmy
wdurl 0z  0T0 010 | O 0z'1 or'y 09°1 ort 0z'1 - B - oIe 061 0s°1 01’ 081 or'1 tredsy
@ Amyl og0 0z0 - 0£'0 010 - ] = = - N - or'o 010 or'o o1°0 010 [1141] (2) Ay
() pumpay| - - - 5 * - 080  0T1 0€T - - x - = > E - (2) pmpa
(Z)emanp| - oro 070 050 < = 8 0 - or’o - - or’o 01°0 (@) 30
(@oumsy) o1 or'1 o1 o¥0  0T0  0TO0 | 001 0L0 0§50 | 0Z0 0ZT0 010 J g + 090 050 090 (2) soumiy
pueuly) - B - . . - or'o = = - - - 080 OL0 080 | 088 08L 098 puenIy
() pmunzng | - - - = . - 060  OF1 09’1 - - - 0r0  0Z0 0Z0 | 09T OIZI  OpOl (2) g
@umipg| 140 0 10 or0  0E0  OF'0 . = ¥ i - = 0E0 020 0ZO0 | 091 or't 0z'1 (2) wmdjag
SHNLLNNOD AMY.LINN SATYLNNOD AAV.LINA
™Il 0e'0  O0E0  O0E0 | OO  OK0  Or0 | 0TI ozl 0E'T 010 010 010 [ 020 0ZO 00 | OEI OE'1 o€l o7
S| 0s°0  0s'0 080 | 08T 0LT 09T | OO OI'0 O[O0 | OE0O OE0 OEO | 0SO 090 0S0 | 00 08T ofT smg
Beras poydromun 3wmav payBamun
el - ’ 0Z0 [ OL0 090 090 | 09C 05T  oOfE ] . . ] : 0Z0  0Z0 01
smg|l oI 010 081 0EE Ot OFE | 010 oOI'0 010 - - 3 0s0 050 09'1 051 amg
Rms parun $amW1g pAUN)
™l 090 090 090 - - - 00 010 000 ] . - 090 090 080 | OI't Oty OTF o]
smg| o011 001 00'1 090 090 090 - - - - - . 080 080 001 oLy oSy 0S¥ sms
pmnme puv| TS
m] 070  0€0  0£0 = - - o0 O¥0  0¥0 d 010 O0E0 | 050 OKO O¥0 | OI'T 0TT 06l o7
sm§l 050 0S0  0S0 | 09T 08Z 0ST - - . - = . 00’1 080 090 | O¥'v  09F  Ov¥ smg
(2) Aovungy (7) Aueung
Ml 090 050 0vo - - 010 | oSz 09T oOLT s E - 3 3 5 = # > o]
smgl 0E0  0TO  0ZTO | 009 009 OLS | 0T0 B = ¢ > 3 080  Or1 0zl 09 0I'v  OvE amg
wpwm) peun)
] o0 050 0v0 | 091 051 oLt OED OE0 OO0 | 050 0S0 0sO | 0ZO 0TO OZO | 091 091 09'1 o]
smgl 0z0  0Z0 010 | 0ZTZ 00T  OICT - - - 0€E0 - . 0Z0 010 OI'0 | 08T 061 oLl smg
sy My
| x z o - = o1’y or't 0Tl ] . . + < - d s . g
Mgl 080 060 001 06'1 09°1 09'l 0E0  0E0  0E0 | 091 09°1 oLt - . - ] = - mg
sfensny Ry
—SHBRLUNGOD TVHAES SHRLINGOD TVIHEAE
§861 0861  SsL61 | S861 0861  SL61 | S86! 0861  SL61 | SB61 086l  SLG6I | S861 0861  SL6L | Ss61 086l  SL6I
1 sIxm], Kusdorg sIxe], soxu],
20 uondursuo)) uo soxe], soxu [ jjosdeq umoou] arwiodio) Woou] [FuUosRJ

ddd 40 ADVINADIYIL SV SAXVL TVIOT ANV FLVIS NIV FHL JO SANNTATE XVL
€21quL

51



LS61 S1d ‘9861-5961 3L q

W dDJO J0 sonstmg

N :30mog

PAPOX2 A 200010 pux A:mY, (£)
suosLeduIos 253 WoLy vo_!_uﬁ am sanununsoe)) weadomy A o1 FBwdey (7)
“(AmamssoN ﬂ:-_udN -MaN ‘SPURPIANAN ‘AP 999910 “2ouwL] ‘AuwuLIn

Y IRUREYT 'WpeLE. ) 3 UO ATUITNILS S2°W) feng Swos puw (nyog puw pORL]) [ 20 oo 500 ‘(s [w2er] pus Imng 01 e BNHS»—%%BE
[GE:ZTS vﬁﬂ@m unl 0zTI  0S'TT 098 | 0971 0971 OETI | 08T 068T OL8C | OL0O 080 060 | OTB® 098 06 | OYLE OYLE OSOF Euﬁ ﬁ& n
(2) wopSury panupy| - - = s = £ 00001  00°001  00°001 = - . . < = x = x () wop3ury{ pawrun
Aoy, - . i Aoy,
wpemg - ] = 0€0  0v0  OF0 * - L = - E or't 0T§ 0T8 | 0E'86 0SP6  0S'I6 wpons
umdg) 00'8T  06'01  OEPT | 06'6E 09Ty  OT¥E | 081 08¢ 058 % z b oIz 08T - 0T8  060F  00'EV ureds
menuod| 01'L9  00'P9 0005 | 06TE  00'9F 0005 - - - - - - TeSnuod
AemloN| oL Obs  0T9 | ov0  0TO - 0sT oLt 06'1 2 o0L9 09 OLS | OLv8  0IL8  OE'98 AwaioN
puRpeZ man| - 2 z 00L 008 0601 | 00'E6 0976 01'68 = z . = z ] 2 = PUVEIZ MIN
(@) rpumpipay| - - - 09V  OL¥C  OFOE | OVSL OESL OT¥S - - - - - - - - or'st (2) spumioyRN
(z) Bmoquisyny| - ; 008 088 OEOl | OZT¢v O09Y O6F | OL¥ O¥'S 008 | 088 OSEF OS'6E | OTPE OLLE OTLE (2) 3moquamxtr]
wdnf| 06" oLT  0ST | OTLL  0T6l  0I0C | 061T 060Z OLZZ * 2 = 076 096 0S8 | 068 09LZ  0E'9T uwds
@ Sm| or ol've - OE'EE  06LT  0ST - 050 0§°LL . - - 0L°0T 0I'ZT 00°ZE | 0091 O¥ST  00'8P (2) &g
(Z)pusar| - ] - 2 - 00'001  00°00T 00°00T x # * * # & = = = (2) pueyog
@)=eun| oy o6 | 08EE 0909 | 09'% oLt | o9Tw 0€'91 = 3 0s'v1 00°11 (2) w221
(@)=wmsll 00py  O1'9v  0S'8% | OL'6  OL'S 0SS | 08¥Z O06€C O6LI | OVS 009  OTS 5 3 b 0091 0T8T 067 (z) soumy
pomuL] - d E o0 ol'0 00 | 060 - ® = - s 0S8 098  0€8 | 0S06 OEI6 0S'16 pum[uL]
(7)ymunmg| - - 010 | 020 0Z0 OE0 | Or9  0SO1  OTEL % - 2 09T 091 09l | 0606 OLL8  08't8 (2) Amunng
(@ um®pg| o6 058 089 | 0BT OTLI  0¥0T % s - - L - 0S°ZT 080T  O0EZI | OV'99 O0SEY 0909 (z) umi3jog
SAALNNOD AAV.LINN SHINLNNOD A¥V.LINN
Xl 0s'L  09°L  OLL | 0TOT  OL6 016 | 00'SP  OL'SP  OVLP | 08T 0T OFE | 00S OLy 06 | OSOE 066Z 0S'LZ o]
smS| 09'L 01'8 OEEl | 06LE O0S6E 090F | 081 091 09'T 099 0T9 Ov9 | 089 069 OLS | OTG6E 09'LE OETE Ims
33enav paryBomun a3r1aAw payromun
ooyl - > 0E'y | 0661 OE8L  OLEl | OZYL 06'SL 0618 . 5 ' 001 oLo 06  00°S o7
ms| 081 0ZZ O8€E | OL'8S 0165  OVY9 | 081 ore 0871 = - = 0z8  OL'6 05'6T  06'9C smg
somg powun soms panun
™07 0901 O0STL 0601 | OE0  OFO 080 | 00T  0ST 0T = * 0¥'0T OOl  OvEl | OL9L 09SL OTEL o]
amg| 06¥1  O06'¥T  OLEl | 09L  OL8 008 090 090 090 e = oyl 00Tl OTFI | 0S'S9  08%9  09'€9 amg
PUBIRAIMS PURRZIAS
me]l 079 078  0E8 | 080 090 060 | 0STI  OLT1  0STI = 081 006 | 00vT  OI'El  OUIl | 0999 09%9 OE8S 0]
amgl 05 OLS  0Z9 | OEIE  00TE OI'IE = - . * . = OEIT 096  0S'L | 00T 096 0TS smg
(2) Awrwrragy () Auwuseny
[l 0061  0T91  OLEL | 0T1 OE'I 0I'Z | OL6L 0ST8  OU'v8 - - - - - - - - - ™0
smgl o'z 091 08l | OK0S O0I'TS  OI'bS | 08T oP0 050 * . ® P69 066  OTIL | OP'8E  009E  OP'ZE Img
wpeuE) eprun)
=7 01'6 0001 088 | O6¥E O9EE O8¥E | 096 09  OI'9 | 00T O6IT OSIL | OL'F  OvP  OUS | OL'PE OSPE  08'EE 071
smgl ov'e Oy 0Tt | OL'8€ Ov'8y 08'IS | 0SO 080 080 | 09 # - 0zE 05T 09'T | 096 OISy OLZY sms
sy i ssay
woy| - . - OI'v 08¢ 05T | 066 096 0SL6 - - - - - . - - - w07
mg| 09'L  O1'0Z OU'IZ | 060 089 OvPE | 09  OL'S  OE9 | OESE .O¥LE OTSE ] - + - - . smg
BlRnsny BIROSMY
_SARUNJOO TVHICET SERAINGOD TVHEGE]
6861 0861  SL6T | Ss61 0861  SL6L | S861  ©86i  SL61 | SB6T  O®61  Si6l | S861 0861  SL6L | S86T 0861  SL61
1 saxe], Awadorg saxe] soxe],
YO uondumsuo) U0 $YB], saxe ], [josdng woou] omesodio) SWODU] [CUOSII

INFWNUFAOD 40 STIATT ISTHL 40 SANNIATY XVI TVIOL JO IOVINIDYA SV SHXVL TVDOT ANV ALVLS ANV

SINFWNYIAOD TYDOT 40 SHNNIATY XYL TVLOL 40 DVINIDYAL SV SAXVL TVIOT NIV FHL 40 SANNITATY XVI

P 3IqeL

52



"L861 S ‘9861-S9€] St QURIN (IDHO JO nsTmS Y :9amos
S| QUIRAR 104 §} SFI0 pux spj 1 i s-_ﬁmmﬂshmku
() 38emas powemanl| 0z Le 068 00°LT ] [GRIIET i
(Q)wopSury poun| 00001  0000T  00°00T 00°LS oL'LS oL'19 00°¢h [\x4% 0E'8E (2) wopBury pawun
Ampm], Aaym],
mpIMS . £ - & - wpamng
uredg 08’1 08'E 05'8 08'€ 0s'8 ureds
puinuog - - - - Eimog
Azmion| 05T oLt 06’1 KeatoN
PRIz maN| 0066 09'26 01°68 [ X4 PUNEIZ maN
(2) epu ol | oL 0€'SL (7433 (2) SPUS|BURN
(2) Bmoquaaxry|  ozp 09'v 06'% (2) $moqusyny
ueder|  06°17 0607 oLz usdep
(2) &pey . 050 05°LL (2) Amy
(Pl 00001 00001  00°001 (2) pmpag
{D==an| 09 oLe 09 oLe ] () 2x1p
(Z)omigl o8y 06°ET 06°LT 0z11 oL1t 0€'6 09€l 0zZ1 09'8 (2) souwyy
Pl 06'0 E + 0€'0 - - 09°0 - : PUSTUL]
@) yrunng|  opg 05°01 0z'el or'9 0501 T4 A + (7) yoeumaq
(7) wmEpg = - - . 2 T (2) wmidpg
SENLINNOD AAV.LINN SHNLINNOD A¥VLINA
Pyl 00'sy oL'sy ov'Ly ore 00'Z oLt 0€'1 0€'l 08'1 o
smg| 081 09'1 091 0Z'0 0z'0 0z'0 Ims
23znaw panBromun 93uraas papySramun
o]l oT'vL 06°SL 06°'18 0]
g 08l 01’z 08'1 smg
IS pawup) somg payru
0 007 05'Z (44 00T %4 44 o7
sl 090 09'0 09'0 09°0 09'0 09'0 smg
puRIIMS PURIRZTIUAS
mey|  0s°TL oLt 05t os'L 00°L 00's 00's oLy 0s'L ©07]
g = - . - = - d E - mg
(7) ey (7) Auoumn
o oL6L 0528 or'v8 oo
smg| 081 or'o 050 amg
spr) )
o 09 09'S 01’9 00's 00'S oT's 09'0 oL0 06'0 oo
gl 050 08°0 080 L - & 050 080 080 mg
ey My
X 06°56 0T'96 05°L6 o7
sl 0r9 oL's 0€'9 Img
wIpensy nELy
_SHRINGOD TYHECH SHRINGOD TVHEAE]
S861 0861 SL6I 0L61 $961 S861 0861 SL61 0L61 $961 S861 0861 SL6T oLsT §961
™oL sosudemuy uo soxw] STENPIAIPU] UO SSXB],

SINTANIFAOD TVOOT ANV ALVIS YO TVDIOT 40 SHANFATY XVL TVIOL JO ADVINAINIL SV ALHAIOUd TTEVAOWNKI NO XVL

SaAEL

53



Table 6

REVENUES AND GRANTS RECEIVED BY LOCAL GOVERNMENT

AS PERCENTAGE OF GDP
Tax revenue Non-tax revenue Grants Total
1975 1980 1985 1975 1980 1985 1975 1980 1985 1975 1980 1985
Belgium (84) 191 1.81 2.38 0.05 0.04 0.42 0.42 1.91 2.28 2.88
Denmark 1231 13.77 13.91 3.09 331 2.89 1557 1838 1459 3097 3546 3139
France 2.83 2.99 3.96 0.01 0.01 0.01 0.03 0.03 0.03 2.87 3.03 4.00
Germany (84) 3.25 3.35 3.12 031 033 0.33 0.28 0.29 0.24 3.84 3.97 3.70
Ireland (84) 2.29 1.17 0.84 2.48 2.59 3.20 8.31 11.01 11.19 1307 14.77 1524
Taly 0.22 0.50 0.80 0.22 0.50 0.80
Luxembourg (83) 4.96 4.99 5.38 0.66 092 0.71 348 3.31 2.99 9.11 9.22 9.08
Netherlands 0.50 0.89 1.08 0.17 022 0.27 1.36 141 1.61 2.04 2.52 2.96
United Kingdom (84) 3.90 3.73 4.05 343 296 2.70 7.35 5.89 6.37 1469 12.58 1312
Greece 0.88 0.45 0.05 0.09 0.03 0.05 0.95 0.14 0.45
Portugal 0.01 1.03 1.09 0.01 1.03 1.09
Spain (83) 0.84 1.15 2.66 0.03 0.06 0.07 0.10 0.08 0.96 1.29 4.41
_Unweighted average 2.83 321 3.31 1.13 1.05 1.13 4.05 4.08 4.68 6.72 7.23 7.43
Table 7
REVENUES AND GRANTS RECEIVED BY LOCAL GOVERNMENT
AS PERCENTAGE OF TOTAL TAX REVENUE + NON-TAX REVENUE + GRANTS
Tax revenue Non-tax revenue Grants
1975 1980 1985 1975 1980 1985 1975 1980 1985
Belgium (84) 79.36 83.74 224 1.54 18.40 14.72
Dermark 39.74 38.85 44.32 9.99 9.33 9.21 50.27 51.82 46.47
France 98.71 98.67 98.97 0.34 0.33 0.30 0.95 1.00 0.73
Gemmany (84) 84.60 84.49 84.39 8.05 8.22 9.01 135 7.29 6.61
Ireland (84) 17.51 7.91 5.54 18.96 17.51 21.02 63.53 74.58 73.44
Italy
Luxembourg (83) 54.48 54.09 59.23 1.27 10.03 71.87 38.26 35.88 32.90
Netherlands 24.71 35.24 36.43 8.55 8.66 9.10 66.74 56.09 54.47
United Kingdom (84) 25.56 29.66 30.86 23,36 23.52 20.57 50.08 46.82 48.57
Greece 92.04 5.21 62,37 275 37.63
Portugal
Spain (83) 87.38 89.24 95.37 2.1 4.44 2.63 9.91 6.32 2.00
Unweighted average 58.41 57.50 59.87 9.38 14.66 9.03 32.20 33.58 31.10
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1. Introducdo

Cabe-nos falar da "Tipologia dos Sistemas Financeiros Locais", integrado na
sessdo deste semindrio subordinada ao tema "Critérios de Escolha dos Impostos

Locais".

Nesta Optica, interpretamos a missio de que fomos incumbidos no sentido de
a nossa exposicao ser fundamentalmente propedéutica, curando de dar, de forma
sintética, uma visdao geral quanto as principais fontes de flnanciamento das
autarquias, centrando-nos, num segundo momento, no problema especifico dos

impostos.

Como dissémos, trata-se de um trabalho particularmente descritivo, em que,
dada a insercdo da nossa exposi¢cio no contexto desta sessido, nao procuramos dar
desde ja a nossa opinido em funcdo da pergunta de qual ou quais os impostos locais

que melhor se adequam ao nosso Pais.

No debate, ou a propésito de outras exposicoes, procuraremos dar o nosso

modesto contributo para o efeito.

2. - Viséio Geral das receitas autdrquicas. As transferéncias

Se o0 nosso trabalho incide fundamentalmente sobre as espécles tributarias,
nem por isso deixaremos de fazer mencido a outras fontes financeiras das
autarquias, em especial municipios, até para se poder compreender as razoes
determinantes das diferentes op¢des que importa fazer.

D;este modo, pode dizer-se que, se atentarmos no que sio as experiéncias de diversos
paises, verlficamos que, baslcamente, as autarquias - em especial, as regides e os
municipios - detém duas grandes fontes de financiamento: os impostos e as
transferéncias. Ji4 o peso relativo da componente das transferéncias varia
substancialmente de pais para pais, tendo a ver com os condicionalismos histéricos,
econémicos e juridicos préprios de cada um deles. O quadro n® 1 da-nos justamente
uma perspectiva global do problema, reportada a diversos paises europeus. Embora
se nao possam extralr conclusées univocas quanto aos dados fornecidos, ainda
assim se podera dizer que os paises nérdicos apresentam um mailor volume de
receitas locals em percentagem do PIB, concomitante com o facto de neles ser
conslderavel o peso da componente tmpostos (locais). Todavia, é de realcar que a
Holanda, que a luz do mesmo indicador, ¢ possuidora de uma das mais importantes

percentagens dasreceitas locals em rela¢do com o PIB, faz assentar as receitas dos
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municiplos nio em impostos locais mas fundamentalmente em transferéncias

QUADRO 1
Estruturas das Subvengdes e Receitas Fiscais Locais em 1981
%
Subvengdes de
Pais Subvenges de | funcionamento [Subvengses gerais Impostos Locais|Receitas Locais
equipamento ou as duas em % do PIB
Austrilia 6.5 15.1 - 78.4 6.7
Bélgica 7.3 18.3 337 40.7 4.9
Dinamarca 0.2 38.1 17.7 44 30.8
Franga 7.6 14.2 25.2 53 58
R. F. Alemd 12.5 10 24.1 53.4 5.6
Grécia 334 74 229 36.3 1.7
Irlanda 12.2 284 389 20.5 45
Itdlia 24.8 - 69.9 53 59
Luxemburgo 129 1.6 1.0 84.5 5.5
Holanda 3.1 62.2 28.9 5.8 113
Noruega 14 15.8 239 58.9 15.2
Portugal - - 81.3 18.7 2.9
Espanha 7.6 1.3 29.9 61.2 2.7
Suécia 12 224 8.1 68.3 24.1
Suica - 6.6 5.0 88.4 6.1
Reino Unido 2 17.1 41.6 39.3 10.5

Fonte: "Les Politiques de Subventions aux Collectivités Locales", Conseil de I'Europe, Estrisburgo,
1986, n? 36 da Collection d'Etudes Communes et Regions dEurope

afectas a despesas de funcionamento. Ja a Inglaterra € representativa de um caso de
relativo equilibrio na distribui¢cdo das receitas locais entre transferéncias e
impostos, sendo um pais em que as receitas locals tém também um peso

significativo.

Os paises onde o peso dos impostos & menor séo a Italla, Portugal, a Irlanda e
a Holanda, como se disse. No caso portugués pode ver-se, pelo quadro n® 2, que o peso
dos impostos locais, apés uma sensivel descida em 1975, agravada em 1979, tem

mostrado uma certa estabilidade até ao presente.

Importa, pois historlar brevemente a evolugdo do nosso subsistema
financeiro municipal para melhor se compreender as razdes que estiveram

subjacentes a tal mudanga.
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QUADRO N® 2
Importéncia relativa das trés fontes financeiras do municipio

%
74 75 16 71 78 79 80 81 82 83
Impostos 61 41 35 29 31 19 19 19 24 20

Transferéncias | 23 50 58 68 66 78 75 68 62 66
Empréstimos 16 9 7 3 3 3 5 13 14 14
100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: Niimeros fornecidos pela Direcgdo-Geral da Administragfo Local, Portugal, 85,
Feira das Regides, p. 7, quadro 12.

3. Evolutiio do sistema financeiro local portugués
3.1. O Cédigo Administrativo de 193640

Na vigéncla do regime anterior ao 25 de Abril o principal diploma regulador
da matéria das financas locais foi o Cédigo Administrativo (C.A.), concretamente na
sua Parte III, artigos 6682 a 705°.

Desde logo, € de realcar o conteiido do artigo 704° do C.A. que estabelecia os
impostos directos dos quais eram de destacar, pela sua relevancia e peso, 0s
adiclonais as contribuicées e impostos do Estado e o imposto de comércio e

indastria.

O quadro seguinte da-nos, justamente, uma visdo do pesc relativo de cada um
dos impostos e dos adiclonais a impostos do Estado. Dai resulta que a principal
receita fiscal dos municipios provinha do imposto de comércio e indistria € de um
adicional a contribuicdo industrial. Sendo certo que o imposto de comércio e
induastria era um verdadeiro adicional 4 contribui¢ao industrial ou a imposto
especial que o substituisse - incidia basicamente sobre a colecta da referida
contribuicio - verifica-se que a tributacdo local dependia, em grande medida, da

prépria contribuicdo industrial e dos lucros da actividade empresarial.

No tocante as receltas flscais, para além-dos seus impostos, era de realcar a
possibilidade de o municipio obter outras receitas através da cobranga de taxas,
sendo certo que em relacido a estas se estabelecla uma enumeracdo exaustiva das
mesmas no artigo 7232 e na Tabela B anexa ao Cédigo, quer no dominio qualitativo,

quer quantitativo.
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QUADRO N° 3

(Milhares de contos)

Impostos Adicionais 1974 1975
Montante | Montante
Adicionais a contribuigio predial nistica 87030 59 326
Adicionais a contribuicio predial urbana 228 446 234 104,
Adicionais |Adicionais  contribui¢3o industrial 524 447 378 179|
Adicionais ao Imposto de capitais 157 635 176 205
Derramas 318 864 267 082,
Imposto de prestagio de trabalho 53022 31961
Imposto de Servigos de Incéndios 26 605 76 991
Imposto s/ Espectdculos 1427 1804
Imposto de Comércio e Indistria 1136 636] 1320273
Diversos 605 1029

Fonte: Contas de Geréncia de 1974 e 1975

Para além daquelas receitas, cumpre anotar a possibilidade da obtencgio,
pelo municipio, de receitas patrimoniais, crediticlas e, ainda, as correntes de
subsidiacdo pelo Estado.

3.2. - A revoluciio de 25 de Abrll de 1974. A Constituicéio de 1976

Com a revolucdo de 25 de Abril de 1974, que estabeleceu o regime democratico
em Portugal, alteraram-se substancialmente os pressupostos em que assentavam as
relacoes entre as autarquias e Governo. De uma excessiva dependéncia politica
daquelas em relagiio a este, caminhou-se para uma verdadeira autonomia politica,
culminada na relalizaciio de eleicdes em 1976. Nesse mesmo ano, seria publicada a
nova Constituicdo da Repiiblica Portuguesa que dedicava ao chamado Poder Local o
titulo VII da Parte III (Organizacio do Poder Politico). Na Lei Fundamental,
estabelecia-se que serlam trés as autarquias locais - as freguesias, os municiplos e as
regides - sendo, contudo, de realcar que estas Gltimas, até ao momento, ainda nio

foram criadas.

Na parte financeira, importa reter o disposto nos artigos 240° e 255°. No
primeiro diz-se:

"1 - As autarquias locais tém patriménio e finangas préprios.



2- O regime das finangas locais sera estabelecido por lei e visar4 a justa
reparticio dos recursos piiblicos pelo Estado e pelas autarquias e a
necesséria correccdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau.

3 - As receitas préprias das autarquias locals incluem obrigatoriamente
as provenientes da gestio do seu patriménio ¢ as cobradas pela
utilizacdo dos seus servigos."

Daqui resulta que as autarquias dispdem de autonomia patrimonial e
financeira, cabendo i let estabelecer em que consiste o regime de flnancas locais.

Este deve nortear-se, por um lado, por principlos de solidarledade e justica
na reparticdo dos recursos entre o Estado e as autarquias e, por outro, entre
autarquias do mesmo grau, de molde a corrigir desigualdades entre estas.

Como receitas obrigatérias das autarquias, o legislador constituinte
limitou-se a referir que nelas se encontram as provenientes da gestéio do patriménio
e as cobradas pela utilizagiio dos seus servicos.

Todavia no que respeita ao municipio, vem o artigo 255° estabelecer que:

"Os municipios participam, por direito préprio e nos termos definidos pela
lei, nas receitas provenientes dos impostos directos”.

Importara, ainda, referir o que dispde a Constitui¢do no que respeita ao
poder tributirio, 4, soberania tributdria. Assim, o artigo 1062, n® 2 da Let
Fundamental estabelece que:

"Os impostos sio criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os
beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes".

Consequentemente, s6 o Estado - através da Assembleia da Repiiblica (artigo
168, n? 1 al. 1) ou do Governo, mediante autorizacio legislativa (artigo 1682, n® 2) -
pode criar impostos, cabendo-lhe também determinar a incidéncia, a taxa, os
beneficlos fiscals e as garantlas dos contribuintes. Assim, as autarquias veém
limitados os seus poderes'na fixagdo de elementos importantes dos contormos dos
impostos - v.g. ndo podem conceder isengdes. Todavia, é sustentavel que a lei lhe
possa dar a faculdade, de entre certos limites que a lei fixa, de determinar a taxa do
Imposto ou conceder a isengdo do tmposto se verificados os condicionalismos que a
lei estabelece. Trata-se, pois, de exercicio de "poderes tributérios" concedidos por via
legal e no estrito respeito desta.
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Nos primeiros anos até a aprovacio da Lei de Financas Locais - Lei n® 1/79,
de 2 de Janetro - vigorou, ainda, o Cédigo Administrativo. Digno de realce, no
entanto, esta o-facto de, de 1974 para 1975, se ter verificado um decréscimo da
percentagem dos tmpostos no total das receitas municipais (vd. quadro n® 2), de resto
ainda reforcado em 1976 ¢ 1977 com novos decréscimos. Tal pode explicar-se, a
nosso ver, com a subida das transferéncias para despesas correntes e de capital do
Estado para as autarquias. Este aumento ficou a dever-se, por um lado, a um sensivel
aumento das despesas locals (v.g. maior niumero de funcionirios ¢ aumento de
vencimentos) e, por outro lado, também a um certo incremento dos investimentos a
nivel local. Stmultaneamente, constatou-se que a actividade empresarial entrou em
crise em Portugal, dados os acontecimentos decorrentes da Revolucdo do 25 de Abril,
o que determinou uma acentuada quebra das receitas filscais, maxime da
contribuicéo industrial, que, como se viu, era a base da tributagéo local.

8.3.ALein® 1/79

Em 2 de Janeiro de 1979 viria a ser publicada a Lei n® 1/79, conhecida como
Lei de Finagas Locais, que constitul, a justo titulo, um importante marco histérico
no regime de finangas autirquicas.

Desde logo, constata-se que, na parte respeitante a impostos, a lel estabeleceu
que o produto da receita de quatro deles passaria a pertencer aos municipios, a saber,
a contribui¢io predial riistica e urbana, o imposto sobre veiculos, o imposto de
turismo e o imposto para o servigo de incéndios, além das derramas que podiam ser
langadas quer pelo municipio, quer pela freguesia até 10% da colecta liquidada da
contribuicdo predial, industrial e imposto de turismo cobrados na éarea do
municipio (revertendo para o municipio) e até 10% da colecta liquidada da
contribui¢io predial na drea da freguesia (revertendo para esta altima autarquia).

Além disso, o legislador concedeu aos municipios uma participa¢do, no
minimo de 18%, em diversos impostos estaduais sobre o rendimento, dando, deste
modo, cumprimento ao artigo 255° da Constitui¢do acima transcrito, participagao
essa que, contudo, era distribuida aos municipios através de 3 indicadores que
atendiam ao namero de habitantes, & drea e 4 capitagdo de impostos directos

cobrados na area do municipio.

Deste modo, comparativamente com a situagdo vivida no ambito da

legislacdo anterior, pode tragar-se o seguinte quadro comparativo:
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QUADRO N* 4

Impostos C.A. Lei 1/79
Impostos de prestagio de trabalho sim nd3o
Impostos para servigo de incéndios sim sim
Imposto sobre especticulos sim nfio
Imposto de Comércio e Indistria sim
Imposto de turismo sim sim
Contribuigfo predial nistica até 35% da colecta sim
Contribui¢io predial urbana até 17% da colecta sim
Imposto sobre veiculos nao sim
Imposto profissional n3o sim (*)
Imposto complementar n3o sim (¥)
Contribuigfo industrial até 14% dacolecta| sim (*)
Imposto sobre a aplicagio da capitais | até 10% da colecta|  sim (*)
Imposio sobre sucessdes ¢ doagdes nido sim (*)
Sisa nfo sim (*)
Imposto sobre a indiistria agricola até 14% da colecta nio

(*) Participam em 18%, pelo menos, das receitas destes impostos,
que constituem uma transferéncia

Todavia, como se viu no quadro 2 e mais detidamente no quadro seguinte (n®
3) ha um crescimento lento em valores absolutos (de 1978 para 1979 ha mesmo um
declinio) dos impostos e um acréscimo sensivel das transferéncias, no que respeita a
distribuicdo das receitas municipais. Tal fica, naturalmente, a dever-se ao facto de
os 18% de participacdo nos impostos directos do Estado nédo serem considerados
como impostos (locais) mas sim como tranferéncias ja que, como se viu, obedeceram

a critérios especificos de distribuig¢do pelos municipios.

3.4. O Decreto-Lel n® 98/84, de 29 de Marco

Entretanto, a Lei n® 19/83, de 6 de Setembro concedeu autorizacio legislativa
ao Governo para legislar com vista a estabelecer um novo regime juridico de
financas locals, o que virla a concretizar-se por intermédio do Decreto-Lel n? 98/84,
de 29 de Margo.

Na parte respeitante aos impostos locais, constata-se o aparecimento do
municipio como sujeito activo de mais dois impostos - o imposto de mais vallas e a
taxa municipal ‘de transportes (TMT). Quanto ao primeiro destes impostos deve
dizer-se que s6 a a partir de 1985 € que o produto da sua receita fol canalizado para os
municipios, sendo sensivelmente 1 milhdo de contos. Quanto a TMT, nunca fol
objecto de regulamentacdo - condi¢do para a sua entrada em vigor - pelo que até

agora nio se traduziu em qualquer receita para os municipios. Por outro lado, com a
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adopc¢do por Portugal do IVA (Imposto Sobre o Valor Acrescentado), a partir de 1986,
fol extinto o imposto de turismo. Em consequéncia, tornou-se necessario adoptar
um procedimento que colmatasse a perda de n::ceita' originada pelo aparecimento do
imposto. Consistiu este em conceder ao municipio o produto da cobranca de 37,5%
do IVA incidente sobre a matéria colectdvel reconstituida cerrespondente as
actividades turisticas, cujos servigos sejam prestados nas zonas de turismo e na 4rea
dos municipios integrados em regiGes de turismo.

3.5. ALel n® 1/87, de 6 de Janeiro

Entretanto, recentemente, velo, de novo, a ser modificada a legislacéo
financeira das autarquias locais, através da Lei n® 1/87, de 6 de Janeiro.

Na parte que aqui nos importa reter ha que referir que ao elenco ja existente de
impostos locais contemplados no D.L. n® 98/84 se velo juntar o imposto de sisa.
Além disso, a determinacdo do montante do Fundo de Equilibrio Financeiro a
transferir para as autarquias locais, que até agora assentava numa percentagem de
certo nimero de despesas do Estado, passou a basear-se nas receitas estaduais
provenientes do IVA. Todavia, ndo se estd perante uma participacido das autarquias
no IVA mas sim perante um método para o cilculo do FEF que tem por base de
célculo a receita IVA. Determinada a verba do FEF, este sera distribuido tendo por
base critérios que a prépria lei estabelece (v.g.) nimero de habitantes, area,
capitacédo dos impostos directos, entre diversos outros).

Aqui chegados, apés a anilise sumaria a que procedemos, podemos ja
efectuar a]éum’as constatagdes ttels ao desenvolvimento do trabalho.

Assim:

- O grosso das receitas locais ( em particular dos municipios) divide-se em
impostos locais e transferéncilas gerais e/ou especificas (estas iltimas

para equipamento e funcionamento);

- O peso das duas grandes componentes atrds mencionadas divide-se de
forma frregular, indo, no que respeita aos impostos, dos 5,3% na Italia até
aos 88,4% na Suica em 1981;
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- Todavia, a média europeia & bastante maior do que os 18,7% de Portugal
em 13 paises analisados - quadro 1 - sendo de realgar que s6 2 deles
apresentam % menor (Itilia e Holanda);

- Em Portugal, a componente fiscal mostra tendéncia para a estagnagio em
termos percentuais (ou até para um ligeiro declinio), o que resulta do
acréscimo das transferéncias e da pouca elasticidade revelada pelos
impostos locais.

4. Articulacéio entre impostos e transferéncias

Pode dizer-se que os municipios serfo tanto mais auténomos do Estado
quanto menos dependerem deste para a obtencio das respectivas receitas. Todavia,
nio ¢ facil que as autarquias locais possam depender exclusivamente delas mesmas
para se auto-satisfazerem financeiramente. Na verdade, ainda que em teoria se
possa conceber um sistema de total mdependehcia entre o Estado e as autarquias, no
que respeita ao sistema financeiro, este nio se concretiza na prética, o que decorre
até do proprio cardcter soberano, exclusivo do Estado, e que se manifesta,
designadamente, na faculdade de criacic de imposto de que aquele dispSe. Em regra,
esta é exercida através do érgdo legislativo de ambito geograficamente mais
limitado (v.g. assembleia regional ou Estado federado), mas neste dltimo caso de
exercicio de "poderes delegados" pelo préprio Estado. Ora, acresce que as autarquias
dependem deste tltimo quer quanto ao leque dos impostos de que podem dispor, quer
mesmo através de receitas que o préprio Estado lhes faculta, a titulo de
transferéncias. Em torno destas, de resto ha vastas e interessantes polémicas de que
nio poderemos, aqui e agora, curar, sob pena de nos afastarmos do Amago do nosso
estudo. Sempre se dird que a doutrina mais recente (cfr. documentacio diversa do
Conselho da Europa e a "Carta Europefa de Autonomia Local") vem considerando que
as transferéncias nio afectas sio as que melhor salvaguardam a autonomnia local, J4
que deixam A autarquia uma plena liberdade de gastos das verbas que lhe foram
postas a disposigado, posiciio com que, alids, concordamos.

Assim sendo, isto &, se paralelamente coexistirem transferéncias estaduats e
impostos locais como principais receitas autirquicas, perguntar-se-4 qual a
importancia e a justificaciio daqueles impostos. A nosso ver, as receitas fiscais sao
extremamente importantes, quer quanto ao aspecto qualitativo, quer no tocante ao
quantitativo. Efectivamente, as autarquias locais, dispondo de impostos préprios,



podem, "a priori", contar com uma receita cuja previsibilidade é, certamente, maior
do que a resultante de transferéncia. Na verdade estas tltimas estdo, em regra,
dependentes da aprovacéo do orgamento estadual e, eventualmente, de complexas
negoclagdes de resultado algo aleatério. Acresce, ainda, que na generalidade dos
paises as autarquias dispéem de certo poder tributério que pode consistir em:

- Langar ou ndo langar imposto;

- fixar a respectiva taxa, em regra entre limites pré-determinados pela lef;
- conceder isengdes totais ou parciais;

- liquidar e cobrar impostos directamente do contribuinte.

Deste modo, pode verificar-se que a autarquia fica com razoidvel margem de
manobra, que lhe permite adequar a receita fiscal as suas necessidades de
financiamento, além de lhe ser possivel, ainda, prosseguir certas finalidades extra-
fiscais inerentes ao préprio imposto (v.g. através de politica de concessdo de
isencoes). Acresce que se pode estabelecer com maior clareza quais os impostos que
pertencem ao Estado e quais os que pertencem a autarquia local, o que € de salientar
e aplaudir ja4 que assim os contribuintes-votantes podem melhor apreciar o modo
como o0s seus dinheiros sio gastos pelos representantes por si eleitos.

Importa, ainda, realcar que o contribuinte tem uma mais adequada
percepcdo da relacio custo/beneficio o que o pode levar a acettar niveis de tributacéo
mais intensos a troco de servicos prestados de melhor qualidade.

Evidente se torna que quanto maior for o peso da componente fiscal no
conjunto das receitas autadrquicas mais se podem acentuar os tracos que acabamos
de referir. Todavia, é preciso fazer notar que julgamos inoportuno também um
sistema financeiro autirquico unicamente assente em impostos, em particular
porque estes tendem a manter, senio acentuar, os desequilibrios inter-regionais e
inter-municipais. Na verdade, os municipios mais ricos sdo aqueles que,
naturalmente, mais impostos podem recolher ja que a tributagdo incide sobre
manifestagées directas bu indirectas da riqueza. Registando-se desequilibrios
acentuados na sua distribui¢do num dado territério importa que sejam implantadas
politicas que, de algum modo, contrariem tais desequilibrios pelo que as

transferéncias podem ser um instrumento importante para esse efeito.

Em sintese, pensamos que o sistema financeiro ideal passa por uma
adequada articulagédo entre tmpostos locais, em que as autarquias disponham de um
razoavel poder tributario, e transferéncias, predominando nestas altimas as néo
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afectas. De certa maneira o caso portugués poderia ser olhado como satisfatério.
Todavia, o reduzido peso dos impostos locals no conjunto das receitas locals
tornam-no susceptivel, a nosso ver, de melhorias que importa introduzir, a partir do
momento da criagdo do imposto 1inico (estadual) sobre o rendimento. Ao assunto
voltaremos, procurando dar o nosso contributo para esta complexa tematica.

Importara, seguidamente, tragar uma breve panoramica no que concerne aos
impostos locais mais importantes e as razdes que fundaram as op¢oes dos diversos

paises por determinado tributo em vez de outro.

O quadro seguinte dd-nos, de forma sugestiva uma visdo de como se
distribuem as receitas tributarias das administragées estaduais e, em especial, das
locais {quadro n® 6).

Verifica-se, desde logo, que os dois principais tipos de impostos sio os que
incidem sobre a propriedade e os que tributam o rendimento, respectivamente,
aparecem, ainda, outros impostos, em particular tributando bens especificos (v.g.
veiculos automéveis ou bebidas), de resto, coexistindo em regra com um dos 2
anteriores. Por outro lado, é digno de registo, ainda, que enquanto nos paises
noérdicos e na RFA (por exemplo) predominam os impostos locais sobre o
rendimento, J4 noutros, designadamente na Gra-Bretanha e Irlanda, s6 existem

impostos sobre a propriedade.

Os mapas seguintes ddo-nos os montantes dos diferentes impostos locais,
reportando aos anos de 1980 a 1986 (no caso de Portugal e de 1973 e 1979 (em
percentagem, dos principais impostos, no total das receitas fiscais):
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Quadro 7

103 contos
Anos 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 *
Impostos

Contribuigio Predial 4126| 4762 5470] 6762] 7685 9000| 12 124 15438] 17 848
Imposto s/ Vefculos 1130 1232] 1325| 1343] 1406] 1500 2121} 2311} 2562
Imp. de Turismo/ IVA Turismo 207 910 717 651 1492 1700] 2516/ 2616] 3098
Imposto s/ Incéndios - - 133 192 232 270 300 350 381
Derramas 1318] 1693 2097| 2589 3573] 4100 5000] 6800 7391
Imp. de Mais-Valias - - - - - 1650 890| 17401 2459
Sisa - - - - - - 14 010| 15 503] 17 948
* Estimativa

Fonte: Direcgio-Geral da Administragio Autdrquica.
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Faz-se notar que os impostos locais tiveram um sensivel incremento, em
particular a partir de 1986, com a inclusio da sisa no naipe dos impostos locais, o
que, a par da contribuicio predial, ¢ o mais importante imposto municipal.
Entretanto, era de admitir que com o "descongelamento" das rendas habitacionais,
aumentasse mais a colecta da contribui¢io predial. Todavia, o atraso na
actualizagio das matrizes determinou um crescimento mais moderado do que seria

de esperar na receita do imposto.

Concluido este ponto, importa referir que da andlise do quadro n® 6, mais
uma vez se verifica ndo ser possivel tracar uma teorla clara e inequivoca que
abarque a generalidade dos paises, no caso presente, quanto ao tipo de tributos
adoptados. Existem, como se disse, duas grandes tendéncias - a dos paises que tém
como grande imposto local o que incide sobre o rendimento (sefa de pessoas
singulares, seja de socledades) e a dos paises que tém como principal imposto local o
que incide sobre a propriedade imobiliaria. Para além destes dois grandes tipos de
impostos, existem ainda diversos outros como os que tributam certas manifestacoes

de consumo ou a detencéo de determinado tipo de bens (v.g. veiculos automévets).

A opgéo por umd ou outra das principais espécies de impostos tem a ver com
condicionantes especificas de cada pais, designadamente de indole histérica,
juridica ou econémica. Ainda assim se dird que tradicionalmente tem sido
entendido, na esteira das posi¢des defendidas por MUSGRAVE, que o sistema
tributario local deve atender primacialmente ao chamado principio do beneficio.




Deste modo, as autarquias sdo vistas fundamentalmente como entidades
prestadoras de servigos as respectivas popula¢des, muitas delas relacionadas com a
habitacdo - desde as infraestruturas basicas, a recolha do lixo ou diversas outras
prestagdes. O mesmo tipo de raclocinio esta presente no que respeita a tributagio da
propriedade automével que, de algum modo, se liga a ideia de que quem detém um
veiculo contribui para o desgaste das vias publicas, cuja repara¢do, a0 menos em
parte, pode ser custeada pelos impostos pagos pelos proprietarios. Em suma, temos
nestes exemplos a manifestacéio clara do principio do beneficio, que se traduz em
que, quem beneficia da prestacdo de servigos genéricos por parte da autarquia, deve
contribuir para o seu pagamento. Adicionalmente, existe um outro argumento que
costuma apresentar-se para justificar a tributagido da propriedade imobiliaria - é a
facilidade na determinagio da autarquia beneficlidria do rendimento do prédio

Todavia, costumam alinhar-se algumas criticas a tributagéo incidente sobre
a propriedade imobilldria. Desde logo, trata-se de um imposto com pouco
dinamismo, nio acompanhando o aumento da despesa, o que, em boa parte, deriva
da necessidade de avalia¢des cadastrais eficientes, as quais ndo ocorrem com a
frequéncia adequada. Embora nos 1ltimos anos se venha registando um declinio (ou
uma estabiliza¢io) das despesas locais, decorrente da crise econémica iniciada em
1974-75, nio deixa de se manter como verdadeira a assergcido anteriormente feita.
Em segundo lugar, porque se trata de um imposto com caracter tendencialmente
regressivo, ja que nio atende a capacidade de pagamento dos contribuintes, nem a
circunstancias pessoais do agregado familiar. Por outro lado, muitos dos votantes
nio sdo, simultaneamente, contribuintes ja que, por exemplo, ndo sdo proprietirios
e, nessa medida, estdo a margem da incidéncia do imposto. Acresce que certas
atribuicées das autarquias, hoje em dia, se coadunardo melhor com um tipo de
imposto personalizado, como o imposto sobre o rendimento, do que um ifmposto que
atenda ao principio do beneficio - assim, as actuacdes das autarquias nos dominios
culturais ou nas ocupagées dos tempos livres.

Dai que parte da doutrina venha a defender a introducédo do imposto local
sobre o rendimento como preferivel. De algum modo, também o Conselho da Europa
vem propugnando por um sistema tributario em que a preocupacgdo de dotar as
autarquias locais de impostos flexivels e produtivos se mostra patente. Assim, na
Carta Europeia da Autonomia Local, adoptada pelo Comité de Ministros do

Conselho da Europa em 27 de Junho de 1985, diz-se no artigo 8%
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"Os sistemas financeiros em que assentam os recursos de que dispéem as
colectividades locais devem ser por natureza suficientemente diversificados
e evolutivos para lhes permitir acompanhar, tanto quanto possivel na

pratica, a evolugdo real dos custos de exercicio das respectivas

competéncias”.

Procuramos seriar as razoées fundamentals que tém levado a adop¢do de um
ou outro dos grandes tipos de impostos. Propositadamente, ndo tomamos posicdo
sobre a polémica, preferindo deixar a expressdo do nosso ponto de vista para o
debate ou a propésito de intervengées ulteriores. Restara dizer, por agora, que nio se
encontra um grande imposto local sobre o consumo - ha alguns casos de impostos
indirectos sobre bens especificos, como bebidas alcoélicas - o que deriva de
dificuldades varias de dificil transposi¢cdo e que tém a ver com a complexidade
administrativa na gestdo do imposto e com os riscos inerentes a desvios de comércio
significativos decorrentes, por exemplo, de taxas diferentes do imposto consoante o
local onde se adquira o bem. Por isso, de um modo geral, a doutrina afasta do naipe
dos impostos aptos a ficarem afectos ao nivel local, o imposto geral sobre o

consumo.
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1. INTRODUCAO

Ha varias ordens de razdes que poderdo justificar a preocupacdo com os
sistemas de receitas préprias das autarquias locals. Podemos referir razoes ligadas
ao sistema de despesas, como o desejo das comunidades locais assumirem
responsabilidades acrescidas na promocédo do desenvolvimento e bem-estar das
populacées que as integram, ou de alargarem a sua area de competéncias a novos
dominlos de intervencio, de aumentarem a sua participacdo nas decisdes relativas
as actividades de interesse local reduzindo a dependéncia das transferéncias da
administra¢ao central (porventura sujeitas a critérios considerados indesejaveis)
ou, tdo somente, de pretenderem melhorar a qualidade ou extensdo de todos ou
alguns servigos que poem a disposicdo dos seus habitantes. Mas, nas nossas
circunstancias actuais, crelo que merecem particular referéncia as razdes ligadas ao
proprio sistema de receitas como a reforma em perspectiva do sistema fiscal, ou as
altera¢oes que terdo de ser introduzidas se as propostas de harmonizagéo fiscal
inerentes 4 criacdo de um mercado tinico na Comunidade Econémica Europeia

vierem a ser adoptadas.

De qualquer modo, o interesse crescente pelas questées colocadas no ambito
das chamadas flnancas locals nio € sendo a consequéncia do reconhecimento da
importancia crescente que os poderes locais vém assumindo e terdo de assumir na
promoc¢iao do progresso econémico e social das populagées por elas abrangidas, o que
se traduz inevitavelmente no crescimento da sua actividade econémica, isto &, no

alargémento da sua fung¢do de fornecedores de bens puiblicos.

LK Q!IQAQ E EE NS PQQLIQQ S EIA& AQTAB QQ Aﬁ
LOCAIS

Embora nao seja meu desejo aprofundar a andlise das questdes relativas a
filosofla inerente & reparticio das despesas entre os varios nivels da administragso,
nem & politica de despesas dos poderes locais para nao me afastar demasiado do
objectivo primeiro deste documento, parece-me que a andlise dos instrumentos
financeiros que as autarquias poderdo mobilizar ndo progredira eficazmente se nao
forem explicitados os pressupostos acerca do seu sistema de despesas. E uma questio
que esta no préprio coracdo do debate acerca da natureza e das caracteristicas das

autarquias locais mas, pelas razdes invocadas, limitar-me-ei a recordar alguns
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principios basicos subjacentes 4 analise econémica que constitui o flo condutor do
exame a que irel proceder dos critérios desejavels na escolha dos seus instrumentos

tributarios.

Partindo do principio de que ¢ pacifico o reconhecimento da necessidade ou
conveniéncia de certos servicos (naturalmente, com caracteristicas de bens ptiblicos
ou semi-piiblicos) serem providos de forma descentralizada as populagdes, impoe-se
resolver o problema da identificacdo da base territorial em que tal provisdo deve ser
organizada, a forma que tal organizacao deve assumir, a articulacdo entre as varias
entidades locais regionals e centrais por forma a satisfazer de modo eficiente as
necessidades dos consumidores de todo o espaco nacional e, em particular, a da

determinacio da area 6ptima de produc¢io de cada unidade.

Do ponto de vista da estrita raclonalidade econémica, o critério técnico que
deverla gular as escolhas para a solugio dos problemas indicados € o da eficiéncia na

afectacao dos recursos.

De acordo com este critérlo deverla ser deixada aos poderes centrais a
provisdo dos servicos que geram beneficlos para todos os cidadaos do territério
nacional, enquanto que aqueles cujos beneficios ndo vdo além de uma &rea
geografica imitada (como a distribui¢do de dgua, a {luminacio publica, os servicos
de policiamento, etc.), deveriam ser providos localmente. A 16gica de deixar aos
orgiaos locais a provisao dos servicos que geram beneficios limitados a uma area
geogrifica restrita é a de que, assim, permite-se a expressao de preferéncias
diferentes no que se refere ao leque de servigos prestados, bem como ao nivel de

envolvimento dos poderes locais na provisao de cada um deles.

Como um dos corolarios deste principio € o de que os custos deveriam ser
suportados pelos respectivos beneficiarios, o exerciclo da liberdade de fixacao de
residéncia dos nacionais em qualquer parte do territério bem como o exercicio da
liberdade politica de votar de acordo com as preferéncias individuais darlam a todos
os cidadidos a possibilidade de intervir pelo menos na definicdo das caracteristicas
dos servicos prestados. Nestas condigdes, creio ser compreensivel que se defenda
como forma preferéncial de financiamento deste tipo de despesas o pagamento de
precos pelos servicos prestados ou (quando se trate de bens puablicos onde a ndo
exclusao nao seja possivel), o produto de impostos de caracter local.

E claro que aquele critério é de aplicacédo dificll, sobretudo se se tiver em
conta as suas aplicacdes sobre o processo politico necessario a participacdo nos

custos (processo de revelacao de preferéncias), mesmo quando se ignoram as
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complicagdes adicionais derivadas das inevitavelis diferencas no alcance geografico
dos diferentes tipos de servicos.

No entanto, s6 a sua aplicacio permite esperar uma maior diversidade no
tipo de bens piiblicos disponiveis e, portanto, uma razoavel adaptacio as

preferéncias individuais.

Esta afirmagéo, denuncia uma preferéncia talvez exagerada pelo gbjectivo da
eficiéncia na afectagdo de recursos de entre o conjunto de grandes objectivos que,
normalmente, sdo identificados como os que o sector publico devera prosseguir
através da vertente econdémica da sua actividade. De facto assim é, porque os outros
dois - a distribuicido do rendimento e a gstabilizacio econémica - s6 quando
comandados ao nivel central poderio ser efectivamente alcangados. Com efeito, ou
se trata de ajustamentos menores, ou as medidas tomadas ao nivel local com o
objectivo de promoverem a distribui¢do do rendimento, terdo como resultado mais
provéavel o agravamento dos problemas que pretendem resolver, afectando as
escolhas dos individuos e das empresas relativamente a localizagido das suas

actividades.

Importa esclarecer, por um lado, que nio estou a propér ou defender uma
especializac¢do dos varios subsectores do sector piiblico de acordo com os objectivos
atribuidos normalmente a sua actividade econémica. E claro que ha servicos
publicos que apesar de gerarem beneficlos individualmente identificaveis deverao
ser providos centralmente (por exemplo, a justica). Por outro lado, nio ignoro nem
desvalorizo a existéncia de diferencas de rendimentos entre regides e, portanto, a
necessidade de existir uma politica orlentada para a correc¢io das desigualdades
regionais até como condi¢cido necessiria a viabilizacdo de sistemas locails de
provisdo de bens publicos. Mas parece-me importante reconhecer que ha actuacées

politicas que s6 poderao ter sucesso se forem comandadas ao nivel central.

No que se refere 4 promogéao do desenvolvimento econémico, por exemplo, ou
sdo as autoridades centrais a encontrar formas de concillacdo entre os interesses
conflituosos de todas as regides em manterem ou acelararem o seu préprio
crescimento, ou uma tal politica nio tera viabilidade. Neste dominic como no da
estabilizacdo econémica, s6 uma politica conduzida centralmente podera tomar em
conta as discrepancias existentes entre os desejos e as possibilidades das regiées

mais atrasadas.

E Importante reconhecer que esta constatagio tem consequéncias sobre os

varios aspectos em que se desenvolve este tipo de politica, isto &, quer sobre os
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aspectos da politica de despesas, quer sobre os aspectos (que aqui nos preocupam
mais) da politica de receitas e, em particular, sobre a conducdo da politica fiscal,
nomeadamente, sobre a utilizacdo dos incentivos fiscals como instrumentos das
referidas politicas.

Em sentido inverso, parece-me pertinente reconhecer que a condug¢ao pelos
orgdos centrais destas politicas (nomeadamente quando é feita através da
manipulagido da politica fiscal ou mais precisamente dos incentivos fiscais), pode
ter consequéncias importantes sobre as receitas das autarquias quando estas
assentam, de forrna substancial, na participag¢do da receita global de impostos de
caracter nacional que séo usados como instrumentos das politicas de redistribuigao
do rendimento, de crescimento econdémico ou da estabilizacdo (como & o caso dos
impostos sobre o rendimento pessoal ou dos impostos sobre os lucros das
sociedades), ou quando os impostos locals sido lancados sobre uma matéria
colectavel definida pelo governo central sujeita ao mesmo tempo tipo de
manipulagdes. Tal é a situacdo, por exemplo, quando o governo central decide sobre
a concessio de iseng¢des no dmbito da sisa ou quando utiliza o imposto de mais
vallas com o objectivo de incentivar certas actividades, operagdées ou
comportamentos que, embora importantes para o pais, tém pouca releviancia na
realiza¢do dos objectivos préprios das autarquias, mesmo daquelas que suportam a

maior parte dos custos flnanceiros desse tipo de actuagao.

3. O PRINCIPI BENEFICIO E ISTEMAS DE
FINANCIAMENTO LOCAIS

Tomando como ponto de partida o papel atribuido ao objectivo da eficiéncia
econdémica na determinag¢édo do conjunto de despesas das autarquias locais, parece
razodvel aceitar-se que o principio do beneficio, seu corolario no lado do
financiamento, desempenhe um papel idéntico na concep¢io dos sistemas de
receitas locals. No entanto, € claro que ele ndo pode ser a determinante exclusiva
desses sistemas. Por um lado, o conjunto de actividades das autarquias integra a
prestacdo de servicos de natureza piublica em relagdo aos quails nio é possivel
identificar os beneficiarios ou isolar o beneficio de cada um deles, outros que geram
beneficios que se estendem para além da area da autarquia, a par de outros em que a
identificacido dos beneficiarios é malis facil.

Além disso, importa notar que a prépria aplicagio do principio do beneficio

pode ser utilmente encarada em varlas circunstancias ou em rela¢fio a virios tipos
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de servigos, dando origem a formas diferentes de pagamentos, dos quais uns
assumirdo a forma de imposto, outros a forma de taxa e, outros ainda, alguma forma

hibrida com caracteristicas de um e de outra.

Encarada desta forma, a concep¢ido dos sistemas de receitas autarquicos
assume uma grande ampliddo que certamente nio € possivel tratar num trabatho de
ambito Iimitado como este. De facto, apesar da predominancia que o objectivo da
eficiéncia deveria ter na determinacio do sistema de despesas locais, o respectivo
financiamento apela necessarlamente aos impostos, ao pagamento de precos pelos
servicos prestados e as transferéncias provenientes de outros niveis da
administracdo publica. Mesmo encarando do ponto de vista mais estrito da
concepcdo dos sistemas fiscais, o critério do beneficio nio pode assumir caricter
exclusivo nio eliminando a necessidade de se tomarem em consideracio outros,
como a facilidade de administragéio, a equidade ou a capacidade geradora de receitas.
Assim, parece-me importante passar em revista alguns factores susceptiveis de
influenciarem a escolha dos instrumentos financeiros que as autarquias deverdo
mobilizar para cobrir as suas despesas, com o objectivo de comecar a fazer a ponte
entre os principios que devem reger a actuacdo e as rgalidades a que tera de se

aplicar.

De forma simplificada, crelo que podemos classificar o conjunto de
circunstancias susceptiveis de determinar a escolha de solug¢des especificas no
quadro dos sistemas financeiros autarquicos em duas ordens de razbes: as que se
referem- 4s necessidades de financiamento e as que se referem as possibilidades de
obtencao de recursos.

No que dlz respeito as razdes relativas as necessidades de financiamento,
creio que merecem especial referéncia o montante de recursos a obter e o destino que
se pretende dar-lhes, isto €, o tipo de atribui¢des ou prioridades das autarquias e, em
particular, o tipo de despesas a financiar. E claro que as duas questdes sdo
interdependentes devendo ser consideradas simultaneamente quando se tratar de

conceber sistemas concretos de financiamento.

Do montante de despesas a financiar dependerai o tipo de impostos ou receitas
fiscals a lancgar, ou, pelo menos, as suas caracteristicas principais (base de

incidéncia, taxas, isen¢des, etc.)

Do tipo de despesas a financiar dependera a escolha entre receitas efectivas e
empréstimos, entre impostos, transferéncias e produto da venda de bens e servicos,
entre a cobranga de precos ou de formas préximas de tributagio, entre impostos
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assentes no principio da capacidade de pagamento e impostos assentes no principio

do beneficio, etc.

Em qualquer caso, parece-me claro que nio serd realista analisar os
instrumentos financeiros que os poderes locals poderiao mobilizar sem haver uma

referéncia as despesas que se pretende cobrir.

Assim, por exemplo, o desejo de aprofundar a prestacdo de servigos de
transportes, nomeadamente pela criagdo de carreiras destinadas a servir novos
niicleos populacionais coloca, em principio, problemas de financiamento diferentes
dos que derivam da participacdo das comunidades locais nas presta¢des basicas da
educagido ou da saide. Enquanto que neste caso € natural esperar uma participacao
importante da administracao central através de transferéncias, no caso anterior
serd natural esperar-se que uma boa parte dos custos seja suportada pelos

utilizadores através da cobranca de pregos pela utilizagao dos servigos.

Como consequéncia do que flcou acima escrito, pode concluir-se, por
exemplo, que € Inevitavel que as solugdes para os problemas financeiros duma
autarquia de caracteristicas urbanas serdo, em principlo, diferentes das mais
adequadas aos problemas eventualmente idénticos defrontados por uma outra
autarquia de caracteristicas rurais, assim como serdo certamente diferentes as
solugoes para problemas semelhantes defrontados por autarquias que tém
prioridades diversas com a sua actuacdo, assim como diferentes formas de
reparticdo de competéncias entre os poderes centrais e locals dardo certamente lugar

a problemas financeiros diferente:

Para falarmos agora da segunda categoria de factores susceptivels de
determinar as solugées dos problemas financeiros das autarquias teremos entao de
recordar algumas caracteristicas susceptiveis de determinar o montante méaximo de

recursos flnanceiros susceptiveis de serem mobilizados.

Uma primeira circunstancia que importa referir é a que se refere as
caracteristicas econdmicas da regido. Naturalmente que uma autarquia onde exista
uma actividade econémica florescente e progressiva tera mais possibilidades de
encontrar os recursos flnanceiros de que necessita para desenvolver a sua
actividade, do que outra economicamente estagnada ou em declinio. Neste conjunto
de circunstancias podemos englobar outros factores além dos de ordem econémica,
nomeadamente, as caracteristicas demogréaficas (relacdo entre populacido activa e

classes inactivas, por exemplo, etc.)
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Uma segunda ordem de factores nesta categoria € a que se refere a eventuais
objectivos de politica econémica ou social cuja realizagio esteja cometida a
autarquia. Assim, por exemplo, se as autarquias tém responsabilidades na
promocio da instalacdo de novas indistrias na sua area, é claro que niao devem
contar com as receitas provenientes do langcamento de impostos sobre as actividades
que pretendem fomentar; ou se, por exemplo, tém especial preocupa¢ido com a
promo¢ao do emprego na sua area, deverlam evitar impostos susceptiveis de

encarecer o custo da mao-de-obra.

Uma terceira ordem de razées que poderia aqui ser invocada é a que se refere
aos instrumentos financeiros disponiveis. Aqui, trata-se sobretudo de razées
ligadas ao enquadramento legal da actividade das autarquias e da respectiva
articulacdo com a actividade do govermo central embora se possa pensar também
noutras caracteristicas das socledades ou da economia (por exemplo, as
particularidades dos mercados, financeiros) em que a actividade da autarquia se
desenrola. As necessidades de financiamento, quer no que se refere ao montante,
quer no que diz respeito ao tipo depende, obviamente, das funcdes cometidas as

autarquias locais e ao modo como elas sido realizadas.

Nestas circunstancias, penso que um bom métedo para se analisar os
problemas de financiamento defrontados pelas autarquias e susceptivel de conduzir
a sugestées para a respectiva solugao, consistiria em partir do exame detalhado do
tipo de despesas realizadas por aqueles orgaos procurando determinar a forma como
os custos deverlam ser repartidos entre respectivos habitantes, partithados com

outras autarquias vizinhas, ou participados pelos poderes centrais.

Este método poderia entdao ter como ponto de partida a analise das
competéncias das autarquias estabelecidas no D.L. 100/84, devendo ser completada
por uma dissecagio das respectivas contas. Razdes de tempo e de disponibilidade de
dados impossibilitam-me de proceder com a minucia e o detalhe que serla requerido
para se chegar a resultados concretos o que, alias, também é de algum modo
incompativel com o tipo de exercicio agregado que é objecto deste trabalho. Limitar-
me-ei, portanto, a referir os passos ou etapas de um tal método, bem como os

resultados que se poderiam esperar dele.

Como primeiro resultado ttil, o exame referido deveria permitir estimar a
forma como o montante global das despesas se reparte pelas trés categorias que, de
algum modo, estdo subjacentes ao desempenho das actividades dos organismos
locais no preenchimento das suas atribuigdes: despesas que beneficlam apenas os

utentes (perfeitamente identificados em relagdo aos quats se pode aplicar o principio
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de exclusiao) dos servigos prestados pelas autarquias, que deverlam ser financiadas
pela cobranca de precos piiblicos ou taxas; despesas que embora beneficiando apenas

as pessoas residentes na area da autarquia nio podem ser financiadas por taxas,

quer porque nio é possivel aplicar o principio de exclusdo, quer porque nio €

possivel identificar de forma precisa os beneficiirios ou o montante dos beneficios e

que, portanto, deverdo ser financiadas por impostos locals; finalmente, despesas

que mesmo beneficlando de forma imediata ou directa alguns habitantes da
autarquia, resultam de uma colaboragdo com os poderes centrais na realizagdo de

tarefas que lhe deveriam caber e que, portanto, deveriam ser financiadas por
transferéncias.

Um segundo resultado atil do exame dos servi¢os a prestar pelas autarquias
seria a estimacdo do montante susceptivel de se obter através da cobranca de precos

aos utentes dos servicos.

Um outro resultado possivel da analise sugerida, serla a gstimacdo do
montante global que deveria ser transferido para as autarquias a titulo de
compensacdo pelo pagamento de despesas cujos beneficios se espalham por um
territério mais vasto e que poderia servir de base & negoclacéo entre as autarquias e
0s poderes centrais.

Seria entdo possivel estimar o montante residual que deveria ser coberto
através do lancamento de impostos locais e para a escolha dos quais o principio do
beneficio poderia desempenhar papel importante.

A determinacio dos pregos a cobrar pelos diversos servigos envolve aspectos
técnicos complexos devendo assentar numa andlise adequada dos servicos a prestar,
depende da combinacgio de factores produtivos utilizada na producdo, e €
influenciada pelas caracteristicas dos seus potenciais utentes, e pelos objectivos que
se pretende atingir com a prestacdo do servigo, etc: Por outro lado, sdo conhecidas as
dificuldades inerentes a um processo de negociacao entre poderes locais e poderes
centrais destinados a determinar o montante das transferéncias a efectuar. Apesar,
portanto, do potencial interesse que terla o desenvolvimento destas duas questdes,
limitar-me-eif, no que se refere ao sistema de receitas das autarquias, a parcela
relativa aos impostos locais € em particular aos impostos sobre a propriedade
imobilidria pelas razdes que serdo expostas a frente.
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De acordo com o art? 22 do D.L. n? 100/84 de 29 de Margo alterado pela Lei n®
25/85 de 12 de Agosto as autarquias locais compete:

a) a administracdo de bens préprios e sob sua jurisdicao;

b) o desenvolvimento;

¢) o abastecimento publico;

d) a salubridade piiblica e o0 saneamento basico;

e) a satide;

) a educacgéo e o ensino;

g) a proteccdo a infancia e a terceira idade;

h) a cultura, tempos livres e desporto;

1) a defesa e protec¢io do melo ambiente e da qualidade de vida do respectivo
agregado populacional;

J) a proteccéo civil.

Neste conjunto de competéncias, esta incluida a prestacdo de servicos (como
a salubridade ou o abastecimento piblico) cuja atribuicdo aos orgaos locais nio
sofrera grande contestacdo, a par de outras que, normalmente seriam mais
adequadamente desempenhadas pelos poderes centrails (como por exemplo a
educacdo ou a saude), e de outras ainda com contornos indefinidos (como o
desenvolvimento), ou mistos (por exemplo a proteccdo do meio ambiente). A
aplicacdo do método proposto deveria levar-me a analisar as varias actividades
desenvolvidas no ambito de cada uma destas competéncias o que, naturalmente, nio
cabe no alcance deste trabalho. Assim, limitar-me-el a algumas consideragoes de
ordem superficial com a consciéncia de que se trata de uma tratamento insuficiente

para a apresentac¢ao de propostas concretas.

Em principio, a administracao dos bens préprios da autarquia € dos que

estdo sob a sua jurisdi¢do, parece ser o tipo de actividade cujo financiamento devera
inconstestavelmente pertencer a autarquia, embora possa ser duvidoso se se trata de
uma actividade que beneficia apenas os respectivos habitantes ou também outras

pessoas que habitam para 1a dos seus limites geogréficos.

Em qualquer caso, trata-se de um tipo de actividade que ndo deve por
problemas particulares de financiamento quando € realizada dentro de padr6es
aceitaveis de eficiéncia. No entanto, pode acontecer que no patriménio de algumas

autarquias aparecam com um peso particularmente elevado, alguns bens que nio
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produzem rendimento monetéario, isto €, em que o rendimento se incorpora no valor
do bem, traduzindo-se em valoriza¢do do patriménio, o que exigiria a cobertura das
despesas de administra¢do com receitas exteriores, isto &, nio geradas pelos préprios
bens. Penso que, num caso como este se justificaria a cobertura por receitas
autarquicas de caracter geral, isto é, repartidas entre todos os habitantes ou, por

outras palavras, por impostos locais.

O abastecimento publico também parece ser o tipo de actividade cujo
financiamento pelos habitantes dos municipios nio deveria merecer contestacao
apesar da controversia originada com recerites acontecimentos relativos ao
abastecimento de electricidade. De qualquer modo, os arts. 42 (alinea h) don? 1) e 12°
da Lei 1/87, prevém como receitas municipais o produto da cobrang¢a de taxas ou
tarifas resultantes da prestacdo de servicos pelo municipio, esclarecendo que ha
lugar a cobranc¢a de tarifas no abastecimento de dgua, na recolha dos lixos, na
ligacdo, conservagdo e tratamento de esgotos e nos transportes urbanos colectivos de
pessoas e mercadorias. Aquelas disposi¢ées exigem que as tarifas a fixar pelo
municiplo cubram os encargos de exploragdo acrescidos do montante necessario a
reintegracdo do equipamento. Apesar da correc¢do do principlo penso que vale a

pena reflectir mais aprofundadamente sobre esta questio.

E verdade.que para a maior parte dos equipamentos uma tal medida parece
justificada. Mas, para alguns outros, ela parece dificllmente aceitavel. E o que se
passa, por exemplo, com as esta¢des de tratamento de esgotos cujo funcionamento
deveria ser suportado por todos os habitantes da autarquia. Por outro lado, nio se
faz referéncia ( a ndo ser que seja dado ao termo "equipamento” um sentido muito
mais arnplo do que aquele que normalmente lhe € atribuido) ao financiamento das
infra-estruturas necessarias, por exemplo, ao abastecimento de 4gua, ou a escolha e
tratamento do lixo ou dos esgotos, ou mesmo a prestagio de servigos de transportes
colectivos (certas linhas ferroviarias ou infra-estruturas necessarias ao transporte
fluvial). Trata-se, frequentemente, de despesas bastante vultuosas que nio podem
ser traduzidas no custo do funcionamento corrente dos servigos (de outro modo
implicariam tarifas demaslado elevadas), mas em relacdo as quals nio existe
Justificacdo para que sejam financiadas pela administra¢do central. Por outro lado,
trata-se muitas vezes de despesas que se materializam em obras susceptiveis de
valorizarem os iméveis directamente servidos por elas ou até todos os imévels da
autarquia, pelo que seria natural exigir aos respectivos proprietarios, se niao o
pagamento integral, pelo menos uma comparticipacdo adequada no respectivo
custo. Por outro lado, com certo tipo de estradas municipais passa-se um pouco o

mesmo. Frequentemente, a sua construcido vem traduzir-se num aumento do valor
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dos terrenos por onde passam nao havendo qualquer justificacio para que os
respectivos proprietarios venham a beneficiar do aumento de valor dos seus bens
ocaslonado exclusivamente por um investimento publico. Ao contrario, parece
razoavel que eles comparticipem com uma parte significativa de tais valorizacoes
nos custos deste tipo de infra-estruturas. E neste tipo de situacgdo que algumas
formas de tributagdo da propriedade imobiliaria adquirem significado tratando-se,
naturalmente, de formas que podem néo ser gerals uma vez que sé uma parte dos
proprietérios pode beneficiar, e onde o imposto incide sobre acréscimos (por vezes

potenciais) do valor.

Este tipo de raciocinio poderia fazer-se também a propésito de outras
atribui¢des das autarquias como a realizacdo de infra-estruturas urbanisticas, a

construcdo de mercados, feiras, instalacdes desportivas, parques infantis, etc.

E certo. que, de algum modo a questio parece ter sido prevista no art® 11° da
Lei 1/87, embora o legislador tenha apenas previsto a solucgéio para a manutencio
dos equipamentos, (cobranca de taxas de utilizaciio) e nio para a sua proépria
construgdo. Além disso, mesmo no que se refere a utilizacio, a cobranga de taxas é
prevista apenas de uma forma facultativa o que podera traduzir-se na insuflciéncia
daquele meio para resolver o problema do financiamento do préprio funcionamento

corrente dos equipamentos.

No que se refere 4 competéncia das autarquias no dominio do
desenvolvimento urbanistico e da construcio de infra-estruturas creio que, em boa

medida, se podera aplicar-lhe o mesmo raciocinio.

A atribuicido as autarquias locais da provisio dos servicos de educacio e
saide causa alguma perplexidade. Nio, naturalmente, quando ao implicito
reconhecimento que ela implica da existéncia de diferencas de preferéncias entre
individuos e até entre organismos locais relativamente ao nivel de prestagdes que
gostariam de ter (e de pagar) mas, sobretudo, quanto ao que ela podera significar de
divergéncia e descoordenacgdo (e quanto aos custos respectivos) se a provisio
daqueles servicos for deixada apenas aos poderes locais. Creio que, quer num caso,
quer no outro, independentemente da participagao dos poderes locals em decisdes
Importantes no que se refere aos investimentos, ao funcionamento corrente e até
mesmo na escolha do nivel de prestagdes a efectuar, trata-se de bens piiblicos que
beneficiam toda a comunidade nacional para além do beneficio directo usufruido
pelos utilizadores imediatos. Tratando-se de bens aos quals se pode aplicar o
qualitativo "econémico" (no sentido em que a sua provisdo implica a incorréncia de
custos), € natural que a comunidade nacional defina padrées minimos aceitavelis.
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E é no que diz respeito A provisio desse nivel minimo a todos os habitantes
que me parece mais evidente a necessidade de financiamento por parte dos orgaos
centrais. A partir desse nivel minimo, talvez fosse possivel deixar as autarquias
alguma liberdade para ir mais além, quer no que se refere quantidade, mas
sobretudo a qualidade. No caso de assim decidirem, deverlam ser elas a financiar o
nivel adicional de aprovisionamento que desejam assegurar aos seus habitantes. S6
neste caso, portanto, se justificaria encarar os problemas de financiamento
parecendo-me que seria importante garantir a eficiéncia econémica dessa decisdo
das autarquias, o que aponta para um lugar especial dos pregos piblicos ou taxas nas

solucdes a considerar para tal problema.

No que se refere a protecdo a infincia e a terceira idade. & cultura, tempos
livres e desporto, creio que o problema se coloca termos mais ou menos idénticos
aqueles em que analisei o problema da educacio e da saade. Isto €, tratando-se, em
geral de competéncias em que parece desejavel a interven¢do dos poderes centrais
definindo padrées minimos para todo o territério, as despesas correspondentes
deverao ser financiadas através de transferéncias. Na medida em que as autarquias
pretendem ir além do minimo definido centralmente as actividades deverdo ser
financiadas por impostos locals ou por taxas (por exemplo, pela utilizacdo de
equipamentos desportivos).

Relativamente a proteccdio civil e a defesa do meio ambiente, penso que se
trata, em muitos casos, de actividades cujo beneficio nio se imita a drea geografica
das autarquias e que, portanto, deveriam ser financiadas por transferéncias.

5. AS COMPETENCIAS DAS AUTARQUIAS E O RESPECTIVO
EXERCICIOQ

Se este trabalho tivesse em vista a apresentacao de propostas concretas para
a solucdo dos problemas financeiros autarquicos ndo poderia dispensar uma

analise permonorizada das contas das autarquias nos ultimos anos.

No entanto, embora tenha procurado chegar tdo perto quanto possivel desse
objectivo as limitagdes, inerentes a este tipo de trabalho e, em particular, as
limita¢des adicionais derivadas das circunstancias (sobretudo o afastamento dos
centros de dados) em que este trabalho foi feito, ndo permitiram ir muito longe.

Assim, na auséncia de dados pormenorizados que permitiriam formar uma

ideia malis precisa acerca do padrio de despesas das autarquias locais de acordo com
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as atribuicdes conferidas pela lei, teremos de nos contentar com os valores
agregados apresentados nas contas naclonais do sector piiblico. O quadro I que

aparece a seguir permite, mesmo assim, algumas observacées interessantes:

Uma primeira observagdo que a leltura do quadro sugere € que, no conjunto
dos anos examinados parece nido existir um problema de financiamento das
autarquias locais. O saldo positivo dos altimos anos compensa o saldo negativo dos
dois anos anterlores pelo que, em termos globais, parece ndo existir problema (no
entanto, é claro que continuam de pé as razdes invocadas no inicio deste trabalho
para a questdo seja colocada e examinada). Porém, se aprofundarmos a analise,
veremos que existem algumas peculiariedades nos valores que justificam um exame
mais detalhado. Assim, poderemos constatar, por exemplo, que a propor¢io entre as
niibricas (receitas e despesas) correntes e as rubricas de capital é bastante diferente
da apresentada pelo total do sector publico ou do sub-sector Estado nos anos
observados. Para 1987 prevé-se que as receitas totals do sector piiblico atinjam um
valor de cerca de 1.800 milhdes de contos dos quais apenas 66 milhées (ou seja
menos de 4%) serdo receitas de capital enquanto que, no que se refere ao sub-sector
Estado, prevé-se um montante global de cerca de 1.160 milhées de contos de receitas,
dos quais apenas cerca de 32 milhdes (ou seja menos de 3%) séo receitas de capital.
No lado das despesas prevé-se um total de 2.235 milhdes de contos para o conjunto do
sector piblico administrativo dos quais apenas cerca de 138 milhées (isto € 4 volta
de 6%) correspondem a despesas como formagéo bruta de capital fixo (FBCF). No sub-
sector Estado prevé-se que as despe;sas com a formacio bruta de capital fixo (FBCF),
ascendam a cerca de 64 milhées de contos num total de cerca de 1.550 milhdes de
contos, isto €, a volta de 4%. E com pequenas diferencas nos valores e nas
proporgdes, € este 0 panorama que se pode constatar nas contas do sector piblico dos

anos anteriores.

Por outro lado, o quadro I mostra que as despesas de capital da
administracdo local (praticamente todas elas correspondentes a FBCF) atingem a
proporc¢éao de cerca de 43% do total das despesas do sub-sector, e de cerca de 40% do
total de despesas com a FBCF do conjunto do sector publico administrativo.

Note-se que nio se trata dum ano excepcional visto que, em 1986, as despesas
com a FBCF da administracdo local representaram cerca de 40% do total das
despesas do sub-sector e 42% das despesas com a FBCF de todo o SPA.

E com valores diferentes para 1984 e 1985 as propor¢ées apresentadas foram

sensivelmente idénticas.
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E certo que existem diversas causas possiveis para esta situacao, quer do lado
da administracao local, quer do lado dos restantes sub-sectores. Assim, no que se
refere ao conjunto do sector piiblico importa mencionar que ele inclut sub-sectores
especialmente vocacionados para a realiza¢do de transferéncias ou para a concessio
de subsidios, cuja participagio na realizacdo de despesas de formacdo bruta do
capital fixo € nulo ou irrelevante. Por outro lado, certas funcoes cometidas as
autarquias locais envolvem sobretudo a realizacdo de despesas de capital (formagao
bruta de capital fixo), sendo pequena a parte relativa a despesas correntes que delas
deriva. E presumivelmente o caso do desempenho das competéncias ligadas ao
desenvolvimento, mas porventura em grau menor, serd também o caso das
atribuicées ligadas a salubridade publica e ao saneamento bésico ou até talvez ao
abastecimento publico. Eventualmente, podera ser também o caso da protecgéao do
melo ambiente e da qualidade de vida nas situacées que envolvam a construcdo de
infra-estruturas adequadas a situagées particulares. No entanto, nio é de exchuir que
outras competéncias numa fase ou outra do respectivo exercicio exijam a realizacao

de investimentos importantes.

Aplicando o principio que tomamos como central para o esclarecimento da
questdo do financiamento, devertamos perguntar a seguir quem € que beneficia com
o tipo de investimentos realizados. E claro que nio ha uma resposta abstracta e
universal para uma tal questio, embora possamos imaginar que existirio
certamente algumas regras gerais. Por um lado, como ja tivemos oportunidade de
ver, algumas dessas despesas poderio referir-se a gastos que deverlam competir (ao
menos parcialmente) aos poderes centrais. Nessa medida, justificar-se-1a que o
respectivo financiamento fosse feito através de transferéncias provententes da
administracado central. Noutros casos é natural que o beneficio va em grande parte
para pessoas relativamente bem identificadas, como no caso da construcio de
arruamentos que, em grande medida, aproveitam aos proprietirios dos prédios por
eles servidos. Nesses casos, justificar-se-ia o lan¢camento com caracter especial e por
uma inica vez de um tipo adequado de tributacio susceptivel de captar pelo menos

uma parte do beneficio que presumivelmente advira do investimento realizado.

A lidentificacdo concreta e rigorosa dos beneficios dos varios tipos de
despesas realizadas pelas autarquias exigirla uma analise detalhada dessas
despesas de acordo com as competéncias que lhe estio atribuidas e com os servigos
prestados. No entanto, os dados disponiveis nio nos deixam ir muito longe neste
tipo de analise permitindo apenas constatar que, em 1979, as despesas de
investimento com arruamentos, com a viacio rural e com o saneamento bésico

representavam cerca de 50% do total das despesas de investimento do conjunto das
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autarquias do continente, embora em alguns distritos essa percentagem fosse
substancialmente superior (como em Braganca, Castelo Branco, Guarda, Evora ou

Beja) como se podera ver na 12. parte do quadro II que aparece a seguir.

Naquele ano, além daquele tipo de despesas merece mencao as despesas com
electrificacio no distrito de Viana do Castelo (com 10% das despesas de
investimento) e as despesas com urbanizagdo no distrito de Braga (também com 10%
do total).

Por outro lado, a analise dos dados mostra que a importancia de cada uma
destas categorias varla de distrito para distrito e, para além disso, importa notar
que, dada a natureza das despesas, ¢ inevitavel que a respectiva estrutura se altere
mais ou menos profundamente no decurso dos anos e que, portanto, é previsivel que

os dados referidos nio correspondam & realidade de hoje.

O cruzamento desta informacdo com a contida na 2* parte daquele quadro
permitiria levar mais longe a identificagdo dos beneficiarios das despesas locais. No
entanto, a publicacdo de onde estes dados foram retirados ndo contém as
informacoes adicionals indispensavels a um tal aprofundamento. De qualquer
modo, é interessante notar que na generalidade dos distritos do continente a maior
parte das despesas de investimento foi realizada com edificios ou habitacdo apenas
sendo de mencionar, quanto aos restantes, as despesas com equipamento rural e
urbano em Vila Real e com equipamento mecadnico em Lisboa. Na falta de outros
elementos, importa assinalar a perplexidade causada pelo valor das despesas com a

habitacio.

Se se tratar de gastos com habitagdo social, a sua realizagao pelas autarquias
s6 se compreende como uma espécie de exercicio de fungdes delegadas pelos poderes
centrais, na medida em que se trata de despesas de natureza redistributiva. Nessa
medida, o financlamento através de transferéncias provenientes dos orgios do

Estado surge como perfeitamente adequado.

De qualquer modo, crelo que € pertinente assinalar que esta estrutura de
despesas é susceptivel de variar no tempo, pelo que as conclusées que pudessemos
eventualmente tirar sobre os respectivos beneficiarios terlam um caricter precario.
Esta constatacdo é importante em sl mesma pois permite por em evidéncia uma
caracteristica do sistema de despesas das autarquias que, naturalmente, devera ter a

sua correspondéncia no lado do sistema de receitas.
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A anilise das ribricas correntes também permite algumas observagoes

interessantes.

De acordo com o quadro I as compras de bens e servigos efectuados pelo
subsector "Administracio Local" representam praticamente a totalidade das
despesas correntes. E certo que nesta ritbrica aparecem contabilizados, quer os
gastos que as autarquias realizam no desempenho de actividades que lhes sdo
proéprias, isto €, cujos beneficios nao vao além da area da respectiva jurisdi¢do, quer
os realizados com o cumprimento de outras fun¢ées que, em principio, interessam
todo o sector publico. Portanto, é natural que sejam em parte financiadas bor
receltas proprias das autarquias e, em parte, por transferéncias provenientes da
administracdo central. No entanto, uma vez que as actividades autarquicas se
Justificam sobretudo pelo critério da afectacéo eficlente de recursos nio cabendo
nelas o objectivo da redistribuicdo do rendimento ou da estabilizacdo ou
crescimento econémico, parece-me que a proporcao de receitas correntes cobradas
pelas autarquias apresenta um valor muito baixo em relagiao ao total das suas
receitas correntes. De facto, de acordo com os valores apresentados no quadro I tais
receitas (que deverlam incluir receitas fiscais e precos ou tarifas na prestacio de
servigos especificos) anda a volta de 2% do total o que demonstra a existéncia de
alguns desajustamentos no financiamento deste tipo de despesas. Na
impossibilidade de aprofundar a analise das despesas correntes de acordo com as
competéncias estabelecidas no D.L. 100/84 nio nos é possivel determinar ou estimar
com alguma fiabilidade o montante que deveria ser flnanciado por receitas fiscais,
pela cobrancga de pregos ou por transferéncias dos orgaos centrais, pols como vimos é
possivel que uma boa parte das despesas das autarquias se refiram ao desempenho

de func¢oes que, em principlo, nio lhes deveriam competir.

6. P, L DA TRIBUTACAQO LOCAL N
DAS ACTIVIDADE T I A
DOS OBJECTIVOS DOQ SECTOR PUBLICO,

De acordo com o que ficou escrito acima e na perspectiva do exercicio de
responsabilidade que constitul o langamento de impostos préprios por parte das
autoridades locais, a tributagao local deveria traduzir de forma fiel a quantidade e a
qualidade dos servigos prestados pelas comunidades locais aos seus habitantes e,
portanto, aparecer como ponto Importante nas decisées a tomar pelo eleitorado

local quando chamado a tomar posi¢cao na altura das elei¢des para os orgios locais.
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No entanto, ja vimos que os sistemas fiscais locals ndo podem basear-se apenas no
critério do beneficlo, apesar da importancia que este nio pode deixar de ter.

Nao se justificando repetir aqui consideragées feitas atras, vale a pena
sallentar que os impostos locais deveriam ser compativels com os gbjectives do
Estado e, nomeadamente, promover a reparti¢io justa da carga fiscal na perspectiva
da capacidade de pagamento para além do que ja dissemos sobre a aplicacdo do
principio do beneficio. Assim, dada a inevitabilidade da sua relacio com os poderes
centrais, € importante referir os problemas de coordenacio entre a fiscalidade dos
dois nivels de Governo. Apesar de se tratar de uma questdo importante que
naturalmente justificaria um tratamento aprofundado, limitar-me-ei a referir de

passagem alguns pontos.

O enquadramento acima referido sugere, desde logo, a necessidade de que a
politica fiscal ao nivel local seja concebida por forma a deixar aos poderes centrais a
possibilidade de utilizarem os instrumentos fiscais que lhe sdo préprios com a
margem de manobra necessaria & prossecug¢do dos seus objectivos. Este requesito
constitul como que uma espécie de condicdo necessaria da coexisténcia dos dois
poderes tributarios no mesmo espaco e pode traduzir-se em duas questées concretas:
uma relativa a forma tributdria utilizada por cada um dos referidos poderes e outra
relativa ao nivel global de receitas fiscals arrecadadas pelos varios niveis de
governo. A preocupacio relativa 4 carga fiscal parece pertinente sobretudo numa
época em que se tem assistido com alguma frequéncia a formula¢édo de duavidas

acerca da razoabilidade das pressdes fiscais verificadas.

A preocupacao relativa 4 compatibilidade das espécies tributarias prende-se
com a identifica¢do dos impostos mais adequados as fungdes exercidas pelo governo
central e daqueles que serlam mais adequados ao exercicio das fun¢des atribuidas
aos poderes locais ou, de outra forma, em saber se certo tipo de impostos deveriam ou

nao ser deixados exclustvamente a certos niveis do sector piblico.

E certo que existem certo tipo de impostos que sio particularmente adaptados
a realizacdo dos objectivos de estabilizacdo ou distribuicdo e que, portanto,
aparecem como instrumentos privilegiados das autoridades centrais, enquanto que
outros, como vimos, dispdem de caracteristicas que lhes permitem captar certo tipo
de beneficios resultantes de algumas acttvidades desenvolvidas pelos poderes locais
e, portanto, aparecem como particularmente adaptados a este nivel de
administracéo. A utilizagdo da mesma base de tributagdo pode ser importante para a
autarquia na medida em que se trate de estabelecer um elemento estavel e sélido no

sistema de tributac¢3o local sobre o qual possa assentar o sistema de receitas. Nos
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paises em que as autoridades locais assumem papel mais importante na provisio de
bens ou servigos, constata-se a importancia dos impostos de ampla base de
incidéncia (sobre o rendimento ou sobre a propriedade) normalmente utilizados

também pelos poderes centrais.

Com efeito, para além da necessidade de coordenagéo das taxas que devem ser
aplicadas por forma a evitar nivels de fiscalidade inadequados, ha solugées que
possibilitam a utilizagio de uma mesma base de tributagdo tanto pela
administra¢do central como pelos poderes locais. Sistemas de crédito de imposto,
permitindo a deducdo nos impostos pagos aos poderes centrais, dos impostos pagos
ao nivel local sdo utilizados com &xito em varios paises.

Os impostos sobre a propriedade imobiliaria aparecem como
particularmente adequados ao financiamento das actividades das autarquias

locais.

Por um lado eles estdo, como vimos, mais préximos do principio do beneficio
permitindo aplicar um dos aspectos em que se traduz a necessidade de justica na
reparticdo da carga fiscal e, por outro, apresentam outras caracteristicas que os
tornam particularmente recomendéveis em paises em vias de desenvolvimento. Em
certas modalidades, eles respondem muito aceitdvelmente a necessidade de as
autarquias disporem de um imposto de caradcter geral susceptivel de ser
administrado sob o seu controle, capaz de gerar volumes importantes de receita, e de

exercer um papel estabilizador do seu sistema de receitas.

No que se refere as caracteristicas que os tornam particularmente atraentes
nos paises em vias de desenvolvimento, podemos salientar o alargamento da base
tributavel que normalmente implicam, o que permite maior estabilidade e solidez
das receitas necessarias ao funcionamento corrente e uma maior margem de
optimismo quanto a4 capacidade de o sistema de receitas responder a um acréscimo
de despesas previsivel com o desenvolvimento econémico. Além disso e noutras
modalidades, eles constituem um meio adequado de fazer reverter para a sociedade
alguns dos ganhos que a expansdo urbana inerente ao processo de desenvolvimento
econémico traz de forma automditica aos proprietarios (sobretudo nas cidades),
aparecendo entio como uma forma justa de repartir pelos beneficlarios das
valorizac¢ées resultantes do crescimerrto da economia ou de certas zonas, os custos de
certos investimentos realizados pelos poderes locais.

Por outro lado, sendo certo que o valor da propriedade reflecte

frequentemente o acesso a servigos providos pelas autarquias (como abastecimento



de aguas, esgotos, parques de estacionamento, infra-estruturas desportivas, etc.), € de
prevér que o processo de desenvolvimento, ao generalizar este tipo de servigos, se
venha a traduzir em aumento do valor dos terrenos. Nessa medida parece que tera
apropriado pedir aos proprietiarios assim beneficlados que comparticipem nos

custos de construcio das infra-estruturas respectivas.

Ainda dentro desta ordem de razdes, embora com natureza mais geral, a
tributacao da propriedade imobilidria estimula o uso produtivo e eficiente da terra
actuando como dissuassor da sua detencdo para fins especulativos ou como "reserva

de valor".

Além destas razées a tributagdo da terra também se justifica por razées de
ordem administrativa (a terra nio pode ser escondida e portanto a fuga ao imposto é
mais dificil), e por razdes de ordem distributiva mesmo quando o imposto é langado
com uma taxa unica (devido & forte concentra¢io geralmente existente na posse da

terra).

Finalmente, penso que uma boa razido para considerar a introdug¢o de um tal
imposto estd no facto de ele desempenhar um papel importante no sistema de
receltas de varlos paises da OCDE, como € o caso da Australia, onde o imposto sobre a
propriedade representa mais de 90% das receitas fiscais dos orgiaos locais, do
Canada (mais de 80%) dos EUA (mais de 75%) ou, para mencionarmos estados
unitarios, da Irlanda (100%) e do Reino Unido (100%) o que torma disponivel uma
experiéncia razoavel quanto ao seu funcionamentol. £ certo que nem o imposto
sobre a propriedade € o unico que pode desempenhar um tal papel, nem o
desempenha efectivamente em todos os grandes paises da OCDE, havendo virios em
que esse papel € desempenhado pelos impostos sobre o rendimento como € o caso da
Austria, do Canada (receitas estaduais), da RFA ou da Suica quanto a estados
federais. Relativamente a estados unitarios merecem particular atencdo os paises
nordicos (Suécia, Noruega e Dinamarca), com racios fiscais elevados (entre 40 e 50%)
onde as colectividades locals sao principalmente financiadas através de impostos
sobre o rendimento. No entanto, uma tal dependéncia dos impostos sobre o

rendimento s é possivel em paises com rendimentos per capita elevados.

Desta forma, a conjugacdo do principio da eficlente afectacdo de recursos na
determinag¢do da actividade econémica dos poderes locails com a diversidade de
actuacgées dai resultante, aponta para a necessidade de se dispoér de um cénjunto de

instrumentos financeiros variados. E claro que uma tal variedade tem de ser

1 Estatisticas das Receltas Pablicas dos Paises da OCDE - 1965-1983
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entendida com bom senso dado que, se for levada muito longe, podera originar
dificuldades de ordem administrativa. No entanto, crelo que mesmo dentro desta
limitacdo cabe encarar a possibilidade de se dispér de duas ou trés variedades de
impostos sobre a propriedade imobilidria cada uma delas especialmente adequada a
algumas situacdes especificas de despesa das autarquias locais e todas

particularmente vantajosas para os paises em vias de desenvolvimento.

Como vimos, ha actividades cujo beneficio se destribui de forma difusa por
toda a area da autarquia e que, naturalmente, deveriam ser financiadas por
impostos de ordem geral. Algumas dessas actividades tém uma natureza corrente e,
portanto, para lhe fazer face um imposto normal de ordem geral sobre a propriedade
imobilidria poderia ser um instrumento importante de obtencdo de receitas. Por
outfro lado, como também vimos, o progresso associado ao desenvolvimento
econémico do pais e, em particular, ao crescimento de certas regides origina
aumento do valor dos terrenos para os quals os respectivos proprietarios
possivelmente em nada contribuiram, sendo justo que entreguem uma parte desse
beneficlo ocasional 4 socledade para financiar as obras ou actividades que lhe
deram origem. Neste caso, um imposto sobra as mais-vallas poderia ser

particularmente indicado.

Finalmente, ha o caso das obras ou actividades que, de modo especifico, se
traduzem na valorizagdo das propriedades por elas servidas parecendo natural que o
respectivo custo seja repartido entre aqueles que virdo a beneficlar da referida

valorizagéao.

No nosso pais ndo existe ainda o primeiro tipo de imposto embora os
impostos dos dois outros tipos que existem ocupem um papel muito limitado no
sistema de receitas das autarquias. Talvez fosse desejavel introduzir-lhes algumas
caracteristicas que lhe dessem malior operacionalidade e uma maior importancia no
sistemna de receitas das autarquias ( por exemplo, repensando o papel das correc¢oes
pela inflagdo no imposto-de-mais-vallas a luz da pratica seguida relativamente aos
rendimentos do trabalho, aos juros e aos lucros). No entanto, € claro que isso s6 sera
possivel depois de introduzidos alguns ajustamentos no modo de funcionamento do

mercado da propriedade imobiliiria (particularmente da habitacao).

Tendo em atengao que o objectivo deste trabalho é debrugar-se sobre os
critérios que deveriam estar presentes na concepcdo dos sistemas flscals das
autarquias, creio que vem a propésito falar ainda que sé de passagem, nas restrigdes
impostas pelo aprofundamento do processo de integracdo europela. Sdo restrigoes

que néo se reflectem especificamente sobre os sistemas de receitas das autarquias,
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mas que terdo consequéncias inevitaveis sobre eles por via das restricées que virdo a
Impoér aos orgdos centrais. Ndo havendo ainda decisées tomadas neste dominio os
problemas sao hipotéticos embora a sua concretizacdo se apresente como

razoavelmente possivel.

Perante as propostas actualmente existentes e face a evolucdo que se antevé
como possivel nos préximos anos, € natural que o Governo portugués venha a perder
autonomia e flexibiliddade na fixacdo das receitas de Impostos que hoje utiliza
amplamente na formulacdo de politica econémica interna. Refiro-me is receitas do
IVA e dos principais impostos especlais sobre consumos especificos (bebidas

alcodlicas, tabacos e produtos petroliferos).

No entanto, € possivel que essa situagdo, em maior ou menor grau, se venha a
verificar também relativamente a receita de outros impostos indirectos (imposto
sobre os automéveis, certas riibricas do imposto de selo, etc.) bem como 4 de alguns

Impostos directos (em particular o tmposto sobre as sociedades).

Nestas condicées o alargamento da base de cobranga das receitas fiscais a
outros impostos menos dependentes do processo de integracdo parece-me
particularmente desejavel e urgente. Também neste contexto os impostos sobre a
propriedade imobiliaria surgem como um movimento com efeitos positivos sobre a
preservacao de margem de manobra do poder central proporcionando

simultaneamente aos poderes locais maior autonomia e independéncia.

7. CONCLUSOES

Face ao que ficou acima exposto penso que sdo pertinentes as seguintes

conclusoes:

a) Existem boas razdes para nos debrucarmos sobre o sistema de receitas das
autarquias locals, quer porque isso € inevitavel face a reforma da tributaciao em
curso, quer porque a harmonizagéo fiscal inerente ao aprofundamento do processo
de integracdo europeia o aconselha, quer ainda porque o desenvolvimento das suas

competéncias ou das suas intervengées o tornaria aconselhavel.

b) Embora a maior parte das despesas das autarquias tenha a sua Justificagéo
no principio da afectacao eficiente de recursos, os poderes locals exercem também
actividades que se orientam segundo outros objectivos, pelo que o sistema de

tributacdo local nido poderd, constituir o tunico elemento nos sistemas de
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financiamento autarquicos. No nosso caso, a anilise de alguns dados globais sugere
que seria desejavel aumentar a parcela de receitas fiscais locais e-de pregos cobrados
pela prestacdo de servigos no total das receitas das autarquias. Em particular, o
financiamento de Infra-estruturas assenta em transferéncias provenientes da

administracdo central numa propor¢io superior ao que parece justificado.

¢) Dadas as caracteristicas dos principais gastos realizados pelos poderes
locals, parece particularmente adequado dotar os sistemas flscals autarquicos de
impostos sobre a propriedade imobilidria susceptiveis de integrarem a sua base
estavel e capazes de captarem uma parte dos beneficios gerados por muitas das suas

actividades.

Um imposto anual incidindo sobre a generalidade dos prédios das autarquias

¢, neste sentido, um elemento positivo que vai na direccdo apontada.

No entanto, pode vir a revelar-se insuficlente ou inadaptado a certas
situagdes, pelo que creio que seria oportuno considerar a introducdo ou a
reformulacdo de outras formas tributirias desta categoria, susceptiveis de
funcionarem como o complemento necessario no caso de despesas de ambito local e

caracter excepcional.
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L  Introdugéo

A reforma fiscal agora em curso em Portugal tem implicacdes de
assinalivel relevo niio apenas através de mudangas importantes dos priricipais
impostos estaduais, mas também através de mudancas que deverdo verificar-se em
outras formas tributarias, em alguns casos como consequéncia necessiria da
alteracdo dos primeiros.

Nio poderia deixar de ser asstm, constituindo o sistema fiscal um todo, em
que cada uma das partes nio pode deixar de estar ligada a todas as demais. E de facto
a Comissio da Reforma Fiscal, criada pelo Decreto-Lei n® 232/84, de 12 de Junho, fol
cometido o encargo de proceder aos "trabalhos relativos 4 esfera da tributacdo
directa” "inseridos numa concepcio global da reforma fiscal, em que o elenco das
espécles tributérias é encarado como um todo, cujos elementos integrantes deverdo

entre si harmonizar-se".

Neste artigo vamos preocupar-nos com a anilise dos modos como essa
harmonizac¢io poderia ser feita e das solugdes que foram ja adoptadas em relagdo a
tributacgéo local, numa das linhas de preocupac¢io que, nos termos expressos do
mandato que lhe fol atribuido, a Comissdo deveria assumir: a da "articulac¢do do
esquema de impostos percebidos pela administracdo central com as formas
tribut4rias situadas a nivels de descentralizaciio” 1.

Trata-se de uma problematica que nio pode deixar de ser enquadrada numa
preocupacio mais geral de aumento da eficiéncia da administra¢do publica
portuguesa; importando, a tal propdsito, ter presentes a experiéncia e os
ensinamentos dos paises mais préximos com que temos de concorrer, com uma
pratica e um reconhecimento acrescidos do papel da descentralizacio nos seus
processos de desenvolvimento 2.

1 Tendo para o efelto sido criado um grupo de trabalho da Comissdo, o grupo de
trabalho n® 7, coordenado pelo autor deste artigo (em que colaboraram também A. Rodolfo
Ferreira, A. Seabra Baptista, A. Serras Mendes, A. Telxelra Borges, F. Salvado Pereira, Isabel
Cabago Antunes, J. Camelro do Amaral, J. Lavadinho Leitdo, J. Maia Amaral, J. Santos Mota,
José Santos, Manuela Brandio, R. Gallano Barata Pinto, Rul Morals, V. Valdez Matlas e, numa
primeira fase, Fernando Bonito, N. S4 Gomes e Raul Esteves).

2 Sobre o reconhecimento teérico das virtualidades da descentraliza¢io na fungéo de
afectagio dos recursos ver por ex. George Stigler, Tenable Range of Functions of Local
Government, em Joint Economic Committee, Sub-Committee on Fiscal Policy, Federal
Expenditure Policy for Economic Growth and Stability, Washington, 1957, Wallace Oates,
Fiscal Federalism, Harcourt Brace Javanovich, Nova lorque, 1972, Richard Tresch, Public
Finance. A Normative Theory, Business Publications, Plano, Texas, 1981, cap. 29, Richard
Musgrave e Peggy Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, 4* ed., McGraw-Hill, Nova-
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2. A participacfio das autarquias no actual quadro juridico-
-financeiro portugués

21l O relevo menor e decrescente da participacdo

autédrquica

A evolucgio verificada nesses outros paises nio tem todavia paralelo em
Portugal, onde a participagdo das autarquias é excepcionalmente baixa e onde,
apesar disso, se verifica antes uma tendéncia no sentido da diminui¢do do seu

relevo 3.

O pequeno relevo da sua participa¢do nio resulta de limita¢gdes nas suas
competéncias legais,relativamente amplas ja no quadro do Cédigo Administrativo
de 1936-40 e generalizadas (na esfera dos interesses locais) com a legislacdo actual
{Decreto-Lei n? 77 /84, de 8 de Margo e Decreto-Lel n° 100/84, de 29 de Margo, com a
actualizacdo da Lei n® 25/85, de 12 de Agosto), designadamente nos campos social,
cultural e econémico. Fundamentalmente, a capacidade de actuacgdo das autarquias
estd lmitada pelas suas disponibilidades financeiras, levando a que seja de facto
muito pequena, sem paralelo nos demalis paises comunitarios (ver o quadro I, com

dados relativos ao mesmo ano) 4:

Iorque, 1984, cap. 24 e Vitor Gaspar e Anténio Antunes, A Descentralizacdo das Fungdes
Econémicas do Estado: a Fungdo de Afectagdo, em Desenvolvimento Regional, Boletim da
Comissdo de Coordenagio da Regido Centro, n. 23, 22 Sem. 1986, pp. 9-37 (numa abordagem
recente & luz da 'teorla econdmica da politica’, ver ainda Gianluigl Galeottl, Decentralization
and Political Rents, comunicagio apresentada no Seminario Internacional do CIFREL, Local
Government Finance in the Theory and in The Current Applied Research; The International
Experience, Ferrara, 16-17 de Setembro de 1988).

3 Tendo além disso relevo apenas a intervencao dos municipios, nido chegando a
intervencgédo das freguesias a representar 5% da Intervencdo autarquica. Nao sendo contudo
de esperar, dado o seu grande namero e a sua pequena dlmensio, um alargamento
assinalavel da capacidade das freguesias, ¢ nio parecendo estar para breve a criacio das
regides, as referéncias deste artigo, 4 situagio presente e as perspectlvas futuras, sio feitas
fundamentalmente apenas em relagio aos municipios.

4 Sobre algumas reservas que podem pér-se a este modo de medir a descentralizacio
ver por ex. Antoni Castells, Hactenda Autondémica. Una Perspectiva de Federalismo Fiscal,
Editorial Ariel, Barcelona, 1988, pp. 37-60.
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Quadro I

As despesas locais em 9 paises comunitirios (1978)*

Superficle  Populacio -Desp.locais Desp,Locals
(milhares km?) (milhdes  Desp.Piibl. PIB
habit.) totais (96)
(%)

Alemanha 248,7 61,3 17,5 83
Bélgica 30,5 9,8 10,8 5,0
Dinamarca 43,1 5,1 60,9 27,6
Franca 544,0 53,3 19,0 8,1
Irlanda 70,3 33 29,0 16,2
Italia 301,3 56,1 17.0 6.5
Luxemburgo 2,6 0.4 18,0 8,7
Portugal 92,1 9,6 9,6 2,7
Reino Unido 244,1 55,9 35,4 11,8

* Excluindo a seguranca social

Fonte: Comissdo das Comunidades Europeias, A Comunidade Europeia. Mapa
Politico, 1985, David King, Tax Reform and Local Government Finance in Portugal,
para a OCDE, Stirling, Junho 1986, com dados da OCDE, National Accounts, 1953-
1982, Paris, 1984, p. 92 e Isabel Cabago Antunes, L'Autonomie Financiére des
‘Municiplos’ Portugais, Universidade de Nice, 1984-85, quadro 11.

Pode ver-se ainda, neste quadro, que nio se trata de uma participagio
diminuta ligada necessarlamente a dimensao do pais, verificando-se que ela é bem
malior em paises com menor dimensio espacial ou/e demografica, como sio0 0s casos
da Bélgica, da Dinamarca, da Irlanda e do Luxemburgo.

As comparagdes internacionais - sem diivida com as cautelas que devem
sempre merecer-nos - sfio ainda esclarecedoras, confirmando o que a teoria hoje em
dia explica, ao evidenciarem a existéncia de niveis mais elevados de prosperidade e
bem-estar nos paises mais descentralizados. De facto, em célculos a que procedemos
num estudo anterior 3 apurdmos uma correlagdo positiva significativa (de 0,87)
entre o grau de prosperidade e bem-estar geral, medido pelos PIB's per capita, € o grau
de descentralizacio em 14 paises membros do Conselho da Europa, medido pela
participacdo das autarquias locais nas despesas piiblicas totais.

5 Situacdo e Perspectivas da Regiao Centro, em Boletim da Comisséo de Planeamento
da Regiio Centro, n. 6, 12 Sem. 1978, pp. 4-40.
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Sem discutir as razdes histéricas que estdo por detrds desta situacéo 6
seria de esperar, portanto, que se verificasse em Portugal uma evolucio no sentido
da descentralizacio 7. Ndo tem dcontecido todavia assim, conforme pode ver-se no
quadro II:

Quadro II

Percentagem das despesas locais*

Ano Despesa Local Invest, local Desp. corr, loc,
Desp. publ. total Inv, piibl. total Total desp. publ.

correntes
1972 88 37,1 5.1
1973 8.6 30,1 5.1
1974 7.9 25,2 4,3
1975 83 21,3 5,4
1976 9,9 28,7 5.8
1977 8,2 18,3 54
1978 9,6 27,5 5,4
1979 9,9 29,5 6,0
1980 10,7 34,2 54
1981 9.9 36.3 5,0
1982 9,2 26,9 5,8
1983 7.8 25,2 49
1984 6.9 26,0 45
1985 73 24,0 5.0
1986 7.0 24,1 4,7

* Excluindo a seguranca social
Fonte: Relatérios do Banco de Portugal

Constata-se, pois, que nem mesmo a legisla¢do publicada na sequéncia da
instituicdo do poder autdrquico (democritico) levou a uma inversido duradoura da
tendéncia anterior. Apenas em 1980, um ano depois da primeira lei das finan¢as

6 Ver por ex. Jorge Gaspar e Manuel Porto, Mobilité Demographique et Reglonalization
au Portugal, em CRALL-FNSRS, La Theorie de 'Espace Humain - Tranformations Globales et
Structures Locales, UNESCO, 1986, pp. 88-104.

7 Meamo admitindo-se que s6 deveria descentralizar-se depols de atingido um nivel
razodvel de progresso e bem-estar geral. Mas estamos anies convencidos de que desde
niveis multo abaixo do nosso uma estrutura descentralizada & por sl mesma um instrumento
poderoso de progresso, promovendo uma utilizagdo mais empenhada e eficiente dos recursos
disponiveis: estando al uma razdo determinante para os malores nivels de desenvolvimento
conseguidos nos princlpais paises com que temos de compelir.
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locais, a participagfio das despesas autadrquicas nas despesas publicas ‘totais
ultrapassou os dois digitos, que encontramos sempre (com valores muito mais
elevados) nos demais paises (recorde-se o quadro I); e nos anos seguintes foi-se
chegando a valores acentuadamente mais baixos, mais baixos mesmo do que os
verificados antes da instauracio da democracia em Portugal 8 | ao contrério do que
se passou nos paises mais descentralizados (e mais ricos), mesmo nos de menor
dimensio, onde continuou a caminhar-se no sentido da descentralizagao.

A desagregaciio do quadro II permite-nos ver ainda que, dentro da escassez
das suas possibilidades de intervencdo, as autarquias locais se revelam como
entidades muito mais voltadas para o investimento do que a administracio pablica
central. Na verdade, quando por exemplo em 1986 as autarquias podiam fazer
apenas 7% das despesas piiblicas totais, participaram com quase um quarto do
investimento piblico (fazendo, por seu turno, apenas 4,7% das despesas correntes).
Cremos estar alids aqui, nesta perspectiva mais virada para o investimento 9,
levando por sua vez a uma implantac¢io de infraestruturas produtivas e condig¢bes de
bem-estar soclal capazes de proporcionar uma utilizacdo mais completa dos
recursos existentes nos espacos nacionais, uma base importante, com as economias
externas proporcionadas, para a maior eficiéncia conseguida em paises com
sistermas mais descentralizados.

8 A linha evolutiva nao & significativamente diferente excluindo-se dos caleulos, além
dos encargos com a seguranga social, os juros da divida pablica (ver o quadro VIII, em anexo).

9 Por certo ligada a diferentes factores, desde uma malor proximidade dos problemas a
uma malor sensibilidade eleitoral em relagdo 4 apresentacio de ‘obra feita’', beneficlando por
seu turno de uma malor imunidade em relagao A tentacdo Inelutavel dos burocratas no
sentido de privileglarem antes o alargamento dos seus proprios aparelhos (ver a andlise
basica de Willlam Niskanen, Jr., Bureaucracy and Representative Government, Aldine-
-Atherton, Chicago, 1971 e, entre nés, A. Cavaco Silva, Politicos, Burocratas e Economistas,
em Economia, vol. 11, Outubro 1978, pp.496-8; a tendéncia assinalada no texto £ alids comum
a generalidade dos paises, conforme pode ver-se em Castells, loc. cit., p. 42).
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2.2. O relevo menor e decrescente das receitas fiscals

Dentro do quadro apontado, verifica-se por seu turmo que de um modo geral
tem decrescido e € actualmente muito reduzido o papel dos Impostos das

autarquias locais portuguesas (ver o quadro IIf) 10:

Quadro I

Percentagem das diferentes fontes de financiamento loc¢al
Anos 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 8 86
Impostos 61 41 35 29 31 19 19 19 24 20 20 20 20
Transferéncias 23 50 58 68 66 78 75 68 62 66 74 73 72
Empréstimos 6 9 7 3 3 3 6 13 14 14 6 7 8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Valdez Matias, Sistemas Fiscais das Autarquias Locais, Rei dos Livros,
Lisboa, 1987 e informacao directa da Direcgdo Geral da Administragdo Autarquica.

Vé-se, assim, que ainda em 1974 era maioritaria a participacido flscal,
contudo com um peso relativo que nos anos seguintes s¢ reduziu rapidamente,
devido a pressdo que as 'movas autarquias' conseguiram exercer em rela¢do as

transferénclas orcamentais (sendo muito pequeno o recurso ao crédito) 11.

A queda fol especialmente sensivel de 1978 para 1979, quando, conforme
veremos no niamero seguinte, entrou em vigor a primeira lel das financas locais:
com a qual os impostos que passaram a reverter a favor das autarquias nio foram
suficlentes para compensar o diferencial existente, designadamente para

compensar o afastamento de alguns impostos de que anteriormente dispunham.

10 Nao distinguindo impostos locals de impostos estaduais com as receltas afectadas
as autarquias.

11 Também a este propésito numa evolugao inversa da verificada nos demals paises
comunitérios, na generalidade dos quais (outra excep¢io fol a da Irlanda, nio se dispondo de
nimeros completos sobre a Grécia) a participa¢ao flscal aumentou entre 1975 ¢ 1985
(passando a média de 58,41 para 59,87%, com uma pequena descida no outro ano de
referéncia: 1980): ver Jeffrey Owens, Local Taxation in a Changing National Environment: The
Experience of OECD Countries, nesta edicao, quadro 7. Pode ver-se aqui, ainda, que entre os
paises considerados, fora o caso da Irlanda (5,54% em 1985) em nenhum outro se encontra
uma percentagem abaixo dos 30% (situando-se em quatro deles acima dos 60%).
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2.3. A experiéncia tributéria dos municipios portugueses

Avizinhando-se, com a reforma fiscal em curso, uma nova alteragciio nas
receitas fiscais atribuidas aos municipios, vale a pena recordar a experiéncia
entretanto vivida, com indicacdes que poderiam ser sugestivas em relacio ao futuro.

Até a primeira lei das finangas locais (a Lei n® 1/79, de 2 de Janeiro:
portanto, ainda no quadro do Cédigo Administrativo de 1936-1940) constituiam
notas dominantes do sistema tributirio autarquico o predominio dos adicionais e
derramas e do imposto de comércio e indastria (recaindo,também, sobre a colecta de
um imposto estadual: a contribui¢do industrial) e, dentro destas receitas, o
predominio da tributagao ligada aos lucros das actividades comerciais e industriats.
A titulo de exemplo, pode ver-se como era esta reparti¢iio de receitas no ano de 1975
(quadro IV}):

Quadro IV
Recelitas fiscais locais: 1975
10° escudos Percentagem
Adicionais & contribuicdo predial ristica 50 326 2,3
Adicionais a contribuicio predfal urbana 234 104 9,2
Adicionais & contribui¢do industrial 378 179 14,8
Adicionais ao tmposto de capitais 176 205 6.9
Derramas (s/ a cont. predial) 276 082 10,4
Imposto de comércio e indistria 1320273 51,8
Imposto de prestacdo de trabalho 31961 1,2
Imposto de servico de incéndios 76 991 3.0
Imposto sobre especticulos 1804 0,07
Outros 1029 0.04
Total 2 546 954 100,00

Fonte: Constas de Geréncia (cfr.Valdez Matias, cit.). Ndo esta aqui incluido o
imposto de turismo, aplicado em deterninadas zonas do pais.

Vé-se, assim, que as receitas proporcionadas pelos adicionais e derramas
representavam mais de 40% do total, representando por seu turno o imposto de
comeércio e industria mais de 50%. Ficavam de fora, como receitas de impostos nio
ligados a impostos estaduais, valores com muito pouco significado, nio chegando a
5% do total.
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Por seu turno, somando a receita do imposto de comércio e inddstria com a
dos adiclonais a contribuig¢do industrial tinhamos o valor de 66,6%, verificando-se,
pois, que mais de dois tercos do flnanciamento fiscal das autarquias locais
resultava de tributacdo das actividades comerciais e industriais.

As sucessivas 'leis' das financas locails conduziram a uma altera¢do radical
na estrutura das receltas fiscais dos municipios. Assim, a Lei n? 1/79, além de ter
afastado os adicionais e o imposto de comércio e inddstria 12, velo trazer para a
esfera das receitas municipais a contribuicdo predial e o imposto sobre os veiculos
13, Depois, o Decreto-Lei n® 98/84, de 20 de Margo, transferiu para os municipios o
imposto de mais-valias e criou a 'taxa' municipal de transportes 14. Por fim, a Lei
n® 1/87, de 6 de Janeiro, transferiu para os municipios a receita da sisa e consagrou
ainda, como forma de compensagcio da perda da receita do imposto de turismo 15,
que constituisse receita sua 37,5% do IVA incidente sobre a matéria colectavel de
actividades turisticas prestadas em zonas e regides de turismo.

A reparticio destas diferentes receitas, entre 1980 e 1986, pode ser vista no
quadro V:

12 Ainda, com menor relevo, o imposto de prestacdo de trabalho e o imposto sobre
espeticulos.

13 As derramas (com uma taxa até 10% e podendo ser langadas, a titulo excepclonal.
para ocorrer ao financlamento de investimentos urgentes ¢/ou no quadro de contratos de
reequilibrio financelro) passaram a poder ser lancadas, ndo s6 sobre as colectas da
contribuigao predial, como também sobre as colectas da contribuigdo industrial e (enquanto
ele se manteve) do imposto de turismo.

14 Cuja aplicagio ficou dependente da iniclativa dos municiplos que reunissem as
condigdes necessarias para a lancar. Mas até hoje nenhum munlcipio tomou a Iniclativa de
lancar este imposto (um "payroll" tax), sobre o rol (a folha) das remuneracdes do trabalho: por
certo no reconhecimento das distor¢des factorials e espaciais a que levaria.

15 Afastado com a entrada em vigor do IVA, nodia 1 de Janeiro de 1986 (cfr. o Decreto-
-Lei n® 394/84, de 26 de Dezembro, arts. 22, n® 2-b) ¢ 107).
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Quadro V

Receitas flscais locais: 1980-1986

108 escudos
1980 1981 1982 1983 1984 1985* 1986* (%)

Cont. predial 4126 4762 5470 6762 768 9000 10500 (48,6)
Imp. s/veiculos 1130 1232 1325 1343 1406 1500 1900 (8.8)
Imp. de turismo 207 910 717 651 1492 1700 2100 (9.7)
Imp. s/incéndios - = 133 192 232 270 320 (1,5)
Derramas 1318 1693 2097 2589 3753 4100 4600 (21,3)

Imp. de mais-val. — — — —3 — 1650 2200 (10,2)
Total 6781 8597 9742 11537 14388 18220 21620 (100)

* Valores calculados.

Fonte: Valdez Matias, ob. cit.,, comn dados fornecidos pela Direc¢do Geral da
Administracdo Autarquica

A receita da sisa, que desde 1987 passou a constituir receita dos municipios,
terd sido em 1986 de cerca de 13,5 milhdes de contos.

3. As perspectivas abertas com a reforma fiscal agora em
curso

A reforma fiscal agora em curso, levando & criagdo de impostos unicos
sobre os rendimentos das pessoas fisicas (IRS) e das pessoas colectivas (IRC), obrigou
a considerar de novo a problemaitica da tributagdo local: ou como consequéncia
directa da prépria natureza dos impostos a criar ou como consequéncia de opg¢des
tomadas pelo legislador.

Assim, incidindo o IRS e o IRC sobre as globalidades dos rendimentos, com
a sua Introducio ficariam directamente em causa as duas receitas tributirias dos
municipios portugueses que em termos de volume se seguem imediatamente 4 sisa: a
contribui¢io predial e as derramas. Nio faria de facto sentido uma globalizagio (e
uma pessoalizacdo) de que nio fizessem parte os rendimentos dos prédios, pelo
menos os rendimentos recebidos com o seu arrendamento (ou algum outro tipo de
cedéncia); e com esta estrutura deixariam de estar individualizadas as colectas dos
dois impostos sobre os quais recaem agora as derramas, a contribuigio predial e a
contribui¢io industrial.
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Por outro lado, a Comissio da Reforma Fiscal desde o inicio se orientou no
sentido de se adoptar uma concepg¢io alargada de rendimento, englobando todo o
rendimento-acréscimo (nio apenas o rendhnento-produto)16. Passaram por 1Sso as
mais-vallas a ser consideradas no IRS e no IRC, deixando as autarquias locais de
poder dispor do imposto cedular que sobre elas agora recai: atribuido pela segunda
lei das financas locais (o Decreto-Lel n° 98/84) e que, em termos rediticios, se coloca
a seguir aos referidos ha pouco.

3.1. Os inconvenientes de uma maior dependéncia do
Orcamento Geral do Estado

Como alternativa em relacio aos impostos de que as autarquias
portuguesas deixardo de poder dispor (ou mesmo em mﬁcﬁo a todos os demais),
poderia pensar-se na hipétese de as suas necessidades serem financiadas
integralmente através do Orgamento Geral do Estado.

Como vantagem mais atraente desta solu¢dao poderia apontar-se a sua
simplicidade, evitando-se todas as complicagées que resultam da aplicacdo de mais
impostos; podendo acrescentar-se, ainda, a circunstincia de mesmo com impostos
proprios das autarquias nio poder prescindir-se em Portugal de alguma forma de
perequagio financeira 17, na medida em que nio é possivel encontrar espécies
trbutarias que correspondam, em relacio a todas as autarquias, a todas e apenas as
suas necessidades financeiras. No quadro geral dos municipios portugueses, com
uma enorme diversidade de capacidades tributarias e de exigéncias, serd sempre

necessario proceder a ajustamentos a nivel central 18,

16 Ver a Exposigio de Motivos do respectivo Projecto de Proposta de Lel, n? 1.6 (em
Reforma da Tributagéo do Rendimento. Estudos ¢ Documentos da Reforma Fiscal I, Imprensa
Nacional - Casa da Moeda, Lisboa, 1987) ¢ P. Pitta e Cunha, The Reform of the Portuguese
Income Tax System in the Frame of Worldwide Tax Reform (versao preliminar).

17 Como aquela que o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) visa fazer, desde a primeira
lel das finangas locais (com algumas mudangas nos critérios seguidos, mas continuando a
requerer uma melhor adequacao as necessidades sentidas: ver por ex. as comunicagoes de
Alberto Santos ¢ Fernanda Costa, Anténio Balsas ¢ Walter Guerreiro, Isabel Cabago Antunes
e L. Braga da Cruz, nesta edi¢io).

18 Tendo de promover-se, pols, o equilibrio financeiro horizontal (a ‘solidariedade’) que,
nos termoe do n® 2 do art® 240° da nossa Constitui¢io, deve acrescer ao equilibrio financeiro
vertical (a 'igualdade activa’) entre o Estado e o conjunto das autarquias (ver A. Sousa Franco,
Finangas Publicas e Direito Financeiro, Almedina, Coimbra, 1987, p. 189 e J. Gomes
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Nao pode desconhecer-se, todavia, o reverso da medalha, apontando no
sentido de as receitas das autarquias nio ficarem na dependéncia total ou muito
grande de transferéncilas do Estado. Podera nio estar em causa, nesta linha,
qualquer preocupagio em rela¢do i seguranca das receitas, decerto assegurada em
cada ano pelos representantes do pais no Governo e na Assembleia da Republica, e
podendo alias dispor-se de um indice legal que procure salvaguardar o montante
minimo das transferéncias a fazer 19. Para além disso, pode apontar-se a vantagem
de que ndo aumente ainda mais a dependéncia das autarquias em relagdo ao
or¢amento do Estado, ja4 muito onerado, em muitos casos com exigéncias que, num
pais como o nosso, nio poderi deixar de ser o Estado a satisfazer; bem como a
vantagem de que, na légica de empenhamento e de responsabilizacio que
constituem uma razdo basica justificativa da sua intervencdo, tanto quanto
possivel os autarcas sintam a responsabilidade pela boa gestio das receitas que os
cidaddos lhes confiam: reforcada, de facto, com a individualizacio e a
‘perceptibilidade’ ("perceptibility”) das receitas atribuidas 20,

Dando-se valor a estes interesses, nio poderia deixar de ver-se com
preocupacio o afastamento da contribuicio predial, das derramas e do imposto de
mais-valias, passando as receitas fiscais autarquicas a representar apenas 45% do
Ja reduzido valor actual (sem a stsa, 20%) 21 e a cobrir apenas cerca de 9% das suas
despesas (sem a sisa, serlam 4%). Com um previsivel (¢ desejavel) acréscimo de
responsabilidades das autarquias, no reconhecimento da sua maior eficiéncia na

Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa. Anotada, 2® ed., 2¢ vol.,
Coimbra Editora, 1985, p.388).

19 Tal como aconteceu com a primetra lel das finangas locals, ligando o montante
global do FEF a uma percentagem das despesas do Estado, ¢ acontece com a lel de 1987,
ligando-o as previsdes da receita do IVA.

20 Contribuindo-se assim nio s6 para uma maior eficiéncia na gestio da 'colsa publica’
como também para o refor¢o das estruturas democraticas.

Deve sublinhar-se, com Implicagoes que procurareinos ler em conla adiante, que a
“accountabllity” promovida deste modo sera tanto malor quanto mails largo for o leque dos
contribuintes atingidos com os Impostos a pagar e quanto malor for a capacidade de
Intervengdo das autarquias, fixando a laxa a aplicar ou decidindo mesmo sobre a
oportunidade do seu lancamento.

Em alguns casos a exigéncla feita podera ser, com o nio reconhecimento da
necessidade de despesas propostas, uma via de redugio das despesas ptiblicas totais,
através da reducio das despesas piblicas locais.

21 Mesmo assim, considerando a parcela do IVA correspondente as actividades
turisticas.
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resolucdo de muitas tarefas que ainda hoje lhes ndo cabem 22, trata-se de
percentagem que teria tendéncia para decrescer nos préxirnos anos 23,

3.2. A dificuldade de encontrar fontes tributérias alternativas

Reconhecendo-se, assim, a vantagem de assegurar pela via fiscal uma
parcela significativa das necessidades financeiras das autarquias, poder-se-ia
pensar na hipétese de encontrar novas fontes, totalmente diferentes das que tém
sido entretanto utilizadas.

A experiéncia ja vivida, no nosso pais e no estrangeiro. é contudo
elucidativa das dificuldades que se levantam na escolha de figuras tributarias que
satisfacam a contento e simultaneamente os requisitos de equidade, eficiénica e
simplificacio que importa assegurar. Trata-se de dificuldades que se levantam em
todos os nivels dos sistemas fiscais 24, designadamente no campo do

financiamento autarquico 25.

Sera portanto no reconhecimento destas dificuldades (ou mesmo
impossibilidade) que importard de qualquer modo, em solucdes de 'segundo optimo’,
encontrar aquelas figuras tributarias que, num cotejo geral, apresentem um saldo

mals vantajoso.

Nas condi¢des do nosso pais, de desejabilidade de uma maior participagdo

fiscal prépria no filnanciamento das autarquias, vird provavelmente a revelar-se

22 Com malor actualidade, pode lembrar-se o empenho do Estado portugués em
transferir para as autarquias grande parte das suas responsabilidades viarias e no campo
dos equipamentos da educagéo.

23 Acentuando-se a diferenca, referida na n. 11, em relacdo ao que se passa na
generalidade dos demais paises comunitarios.

24 Mesmo em relagio a satisfacdo de cada um dos critérios de apreclagdo (ver J.
Teixeira Ribeiro, A Justica na Tributagdo, em Livro de Homenagem ao Prof. Doutor Anténio
Manuel Pinto Barbosa, Faculdade de Economia da Universidade Nova de Lisboa, nesta
edicdo, e separata do Boletim de Ciénclas Econémicas da Faculdade de Direito de Coimbra,
vol. XXX, Coimbra, 1987).

25 Conforme reconhece David King, "the discussion of these criterla suggests that no tax
appears to be perfect for subcentral use" (Fiscal Tiers. The Economics of Multl-Level
Government, George Allen & Unwin, Londres, 1984, cap. 7).
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aconselhavel a participacao também de novas figuras, talvez muito diferentes das
actuais. Nio era todavia ficil encontrar, de imediato, alguma que pudesse ser acelte
sem hesitagdes 26, justificando-se, de qualquer modo, que se comecgasse por uma
ponderacdo das figuras tributarias que ficavam em causa com a reforma fiscal,
procurando ver quals sdo os seus méritos préprios e, sendo reconhecidos, se seria
possivel encontrar-lhes sucedaneos préximos ou mesmo manté-las, com os

ajustamentos necessarios.

Fol dentro desta l6gica que nos pareceu merecer especial atengdo a criagio
de um imposto sobre o valor dos prédios, no lugar da contribui¢cdo predial actual, e a
manutencido de derramas, com novas bases de tributagio 27; num caso e no outro,

com os méritos (e as mitagdes) que serdo analisados nos nimeros seguintes 28

Para além dos seus méritos proprios, a criacdo ou a manutencdo destas
figuras, sem qualquer hiato, evitarla que com a reforma fiscal houvesse, embora

temporariamente, uma acentuac¢io ainda maior do desequilibrio ja hoje existente

26 Fol a conclusdo a que chegaram também os consultores que, ao abrigo de
cooperagdes do FMI e da OCDE, se debrugaram sobre o nosso pais, encarando desde um
imposto de capltacdo ("poll tax") ou um imposto sobre o rol dos salarios ("payroll tax") até a
impostos locals sobre a generalidade do consumo, passando pela aplicacdo de impostos
especificos sobre os consumos de bebidas alcodlicas ou de tabaco ou pela tributagio de
combustiveis (M. Casanegra de Jantscher, Marlo Teljeiro e Alfred Dalton, Reform of Income
Taxation in Portugal, Fiscal Affairs Department, FMI, Washington, Novembro 1985 e David
King, Tax Reform and Local Government Finance in Portugal, cit. e The Proposed Reform of
Local Taxation in Portugal: A Comment, Stirling, Setembro 1987 (tal como o primeiro, para a
OCDE).

27 Nao nos parecendo Ja que se Justificasse a procura de qualquer alternativa para o
imposto de mals-vallas: nio devido 4 sua pequena Importancia rediticla (susceptivel de ser
aumentada), mas por ndo apresentar caracteristicas que o recomendem de um modo
especial como forma de tributagio autarquica.

E bem diferente a situacao do ‘velho' encargo de mais-valla (cfr.art® 172 da Lei n® 2030,
de 22 de Junho de 1948 e art? 782 e ss. do Decreto n? 43587, de 8 de Abril de 1961), sem
divida uma forma especialmente adequada de compartlcipagido dos cidaddos no pagamento
de beneficios que auferem da colectividade (em multos casos das autarquias), em obras e
aprovacdes urbanisticas valorizadoras dos seus terrenos. Trata-se, por isso, de uma forma
de financlamento cuja utilizagdo devera ser mesmo incentivada, nos casos agora previstos e
talvez também com um alargamento a outros casos de valorizac¢oes prediais.

28 Além dos meéritos econdémico-financeiros e politicos que procuraremos sublinhar,
sdo flguras através das quals se contribuird para dar cumprimento ao art® 255° da
Constitulgcdo Portuguesa, segundo o qual "os munlcipios participam, por direito préprio e nos
termos definidos pela lel, nas receitas provenientes dos Impostos directos”; parecendo-nos ja
duvidoso que esteja a dar-se este cumprimento através da particlpacdo no FEF, alimentado
tanto por impostos directos como também (por certo em maior medida, no caso portugués)
por impostos indirectos (cfr. Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., p. 407): ndo tendo entado
sentldo Gtll a referéncia expressa aos impostos directos.

115



na estrutura do financiamento das autarquias portuguesas 29, podendo acrescentar-
se, por outro lado, as sensiveis vantagens de aceitabilidade e adnimistmtlvas de
impostos (ou suceddneos préximos) que os contribuintes ¢ os agentes da
administracéo ja conhecem de longa data: na linha, bem compreensivel, de que "a
good tax is an old tax" 30 .

3.3. A criagéio de um imposto sobre o valor dos prédios

Independentemente da questio do financiamento autdrquico, a criacio do
IRS e do IRC levantava o problema de saber se os rendimentos a integrar nos
englobamentos deveriam ser apenas rendimentos monetarios (ou equivalentes)
recebidos com o arrendameno de prédios, ou também rendimentos normais
("imputed rents"), designadamente em rela¢ido a prédios nio arrendados.

Desde o iniclo dos seus trabalhos, a Comissio da Reforma Fiscal orientou-
se no sentido de, de um modo geral, integrar no IRS e no IRC apenas rendimentos
realmente auferidos : apontando, em relagdo a tributagdo predial, para a integracio
apenas das rendas recebidas por prédios arrendados (ou situagdes equivalentes) 31.

Aceitando-se esta posicdo, nio se desconheceram as razdes teéricas que
apontam no sentido de serem tributadas também as utilidadas conferidas pela
propriedade dos bens. Mas fol-se sensivel a dificuldade (ou mesmo i
impossibilidade) de alargar a tributacio as utilidades proporcionadas por todos os
tipos de bens: que, na mesma ligica, nio deveriam ser apenas os prédios, mas todos
os demalis iméveis e todos os méveis (incluindo jbias, objectos de arte, objectos

domésticos e tantos outros).

Reconhecendo-se a impossibilidade ou a inconveniéncia de tributar todas
as utilidades - e, de facto, nio se pds a hipétese de tributar quaisquer outros tipos de
utilidades - restringiu-se a aplica¢io do IRS e do IRC, em relacio aos prédios, a um

29 Podendo tratar-se de hiatos de dificll recuperacio: como seria o caso, segundo
Julgamos, de durante algum tempo o rendimento ou o valor de um namero apreclavel de
prédios passar a escapar totalmente as malhas do llsco portugués (ver infra a n. 40).

30 Conforme recorda Owens, na sua anilise da situagio portuguesa floc. dit., p. 19).

31 Ver a Exposi¢do de Motlvos, cit., n? 1.9.5 (também o n® 1.2).
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campo bem identificado ¢ onde nio se verificariam desigualdades injustificivels em
relacdo a outros valores: o dos rendimenos "decorrentes da locacio, total ou parcial,
de prédios misticos ou urbanos e da cessdo de exploracio de estabelecimentos
comerciais ou industriais, incluindo a dos bens méveis naqueles existentes” 32,
Fica-se, assim, no mesmo plano que em relacio as outras fontes de rendimentos,
tributando-se em IRS e em IRC os rendimentos reais por elas proporcionados e nio a
mera utilidade ligada a sua propriedade.

Com esta opgio, abriu-se ja em grande medida o caminho para que sobre a
generalidade dos prédios - com maior relevo, sobre os prédios nio arrendados -
recalsse um imposto patrimonial 33, Naturalmente, também em relacio a um
imposto desta natureza pode ser dito que ficam de fora, por dificuldades de
conhecimento ou por outras razdes, muitas situa¢des de propriedade em relagio as
quais ndo hd nenhuma tributa¢do. Mas além de se tratar de uma designaldade que
choca menos aqui do que num imposto com as preocupacbes de pessoalizacio do
IRS, deve salientar-se que a tributac¢io do patriménio predial, mais do que na logica
do principio da capacidade de pagar, pode encontrar justificacio na légica do
principio do beneficio, na medida em que os proprietarios de prédios sfio especials
beneficiarios de infraestruturas e servigcos, muito onerosos, que a colectividade thes
proporciona 34,

32 Constituindo novidade em relagao a situacio actual, que, na mesma légica, nio
carece de qualquer explicacio, a inclusio dos rendimentos resultantes do arrendamento de
prédios riisticos (cfr. Projecto da Comissio da Reforma Fiscal, cit., p. 47).

33 Numa inovagao para que se orientaram também, em relacio ac nosso pais, a missio
do Fundo Monetario Internaclonal ¢ o consultor da OCDE, dits..

34 Ver por ex. Musgrave e Musgrave, ob.cil., pp. 460, nao deixando todavia de chamar a
ateng¢do para as limitagbes que se levantam.

Um Imposto sobre o valor dos prédios tanto pode incidir sempre sobre os
proprictarios (alnda, eventualmente, titulares de direitos limitados de propriedade ou
possuldores) mesmo que seja outrem a utilizA-los, como sobre os seus ulilizadores, que lanto
podem ser os proprietarios como oulras pessoas, nos casos de arrendamento (ou outra forma
de cedéncla), Nos paises da OCDE ha experiéncias nos dols sentidos (cfr. OCDE, Taxes on
Immovable Property, Parls, 1983, quadro 3.9, p. 67), embora com prevaléncia clara da
incidéncia sobre os proprietarios (sendo excepcoes a "laxe d’habilations” francesa ¢ as
"rates" que se mantém no Relno Unido).

Na nossa andlise vamos ter em conta apenas a primeira hipdtese. Embora
reconhecendo os méritos da segunda (alguns dos quals vira a propdsilo referir em alguns
passos deste artigo), Julga-se deverem prevalecer os da primeira, Incluindo a malor
accitabilidade e a mails facll € segura administracao de um imposto que no nosso pais ficaria
allas assim mals na linha da actual contribuigao predial; devendo sallentar-se, ainda, que os
prédios sdo sempre valorizados com a generalidade dos beneficios proporcionados pela
colectividade aos seus utilizadores.

Ligada a esla opgéo em relacao a incidéncia legal esta, naturalmente, a dificil e
discutida questio da repercussao da tributagao predial, que nao € objecto da analise deste
artigo: relendo dela, apenas, que em condigbes mais frequenles de elasiicidade da oferta e da
procura dos prédlos, de mobilidade dos factores de produgao e, ainda, de algumas diferencas
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Esta consideragio, a par de dificuldades administrativas e graves riscos de
evasio que resultariam de haver ou nido tributa¢do consoante os prédios nio
estivessem ou estivessem arrendados, apontava ainda no sentido de a tributacéo
predial recair sobre todos os prédios. Naturalmente, com esta solucio ficou em
aberto uma outra preocupacio, a de nio sobrecarregar tributariamente quem recebe
rendimentos de prédios arrendados 35, para a qual importava encontrar uma

solugdo adequada.

Uma primeria razdo para a tributagdo dos patriménios prediais esta,
assim, ligada a uma opcdo de base tomada em relacdo ao IRS e ao IRC. Mas € uma
tributagfio que apresenta também razdes justificativas préprias, designadamente

como fonte de receita das autarquias.

Trata-se, desde logo, de uma forma tributiria que, embora nova no nosso
sistema fiscal, surge na sequéncia de uma tradicdo muito longa no sentido de
se tributarem os rendimentos prediais normais 36 ¢ de uma pratica (bem mais
recente) de constituir uma receita municipal (desde a primeira lei das financas
locais, de 1979) 37. Nalinha do que se assinalou no namero anterlor, a tradicio

nos pesos das tributacdes, serd de esperar que venha a ser distribuida entre os proprictarios,
os utllizadores e, sendo o caso, os consumidores de bens neles produzidos (ver, em sintese de
uma bibliografla muito extensa, G. A. Hughes, Housing and the Tux System, em G. Hughes e G.
Heal eds., Public Policy and the Tax System, George Allen & Unwin, Londres, 1980, cap. 3 e
ainda mals recentement®, com um alargamento do modelo, Chlan Lin, A General Equilibrium
Analysis of Property Tax Incidence, em Journal of Public Economics, vol. 29, 1986, pp. 113-
32).

35 Verificando-se entio uma distorgdo no mercado em relacdo a generalidade das
demais formas de aplicacao do aforro, como sio os casos, por exemplo, de o aplicar em
depositos ou titulos, nao estando estes valores patrimonials sujeitos a tributa¢do: apenas os
rendimentos monetérios, v.g. juros e dividendos, por eles proprocionados (devendo, como &
abvio, ser Igualmente evitadas outras formas de 'dupla tributagdo’ que poderao surgir nestes
casos).

Trata-se de dificuldade que néo se levantaria com um imposto incidente sobre os
utilizadores dos prédios.

36 O que ¢ recente, apenas da reforma fiscal dos anos 60 (com o Cédigo da Contribui¢ao
Predial e do Imposto sobre a Indaistria Agricola, aprovado pelo Decreto-Lei n® 45 104, de 1 de
Julho de 1963) é a tributacdo de algumas rendas prediais efectivas: as que resultam do
arrendamento de prédios urbanos (mantendo-se nos demais casos a tributagdo de
rendimentos normais).

37 Constitulndo além disso uma receita flscal com a maior tradi¢io como fonte de
recelta fiscal autarquica na generalidade dos paises da OCDE, em alguns dos quals
representa a sua parcela mals significativa: casos da Austrélla, dos Estados Unidos, da
Holanda e da Nova Zelandia (ver Taxes on Immovable Property, cit., quadro 1.2, p.15).

Assim acontecla também, tradiclonalmente, na Irlanda e no Reino Unldo (tal como
na Australia e na Nova Zelandia, com a designacao de "rates”), onde allngla mesmo as
percentagens mais elevadas como fonte tributaria das autarqulas. Mas recentemente, depols
de as "rates" irlandesas terem sido suspensas, no Reino Unido fol iniclado um processo
conducente a substituicdo de grande parte das "rates” (na Escécla em 1989 e na Inglaterra ¢
no Pais de Gales a partir de 1991; ndo estando nada previsto para a Irlanda do Norte) por um
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assim existente tornari especialmente facil e aceitidvel a aplicagdo do novo
imposto, nio obstante o seu significado rediticio: perto de um terco do total actual
(ou de metade, ndo considerando a sisa) das receitas fiscais dos municipios

portugueses 38,

No sentido de a tributacdo predial ser uma fonte de receita autarqua...
pode apontar-se, depois, a circunstancia de grande parte dos investimentos e de
outras despesas das autarquias portuguesas (v.¢. dos municipios) ser feita em

infraestruturas e servigos que beneficiam e valorizam os prédios 39, Trata-se,

imposto de capitagdo (um "poll tax", aparecendo todavia designado como 'taxa comunitaria’:
"community charge").

Trata-se, sem davida, de experiénclas Interessantes a seguir, levando num caso a
uma maior dependéncla do or¢amento estadual e nos casos da Gra-Bretanha a substituicao
por uma forma tributaria que, embora com virtualidades inquestioniveis como fonte de
tributacao local (mesmo em geral, pela sua relativa neutralidade. na afectacio dos recursos:
cfr. C. Foster, R. Jackman e M. Perlman, Local Government Finance in a Unitary State, George
Allen & Unwin, Londres, 1980, pp. 220-2 e King, Fiscal Tlers..., cit. cap. 6), se distribul em
principio de um modo regressivo sobre os cidadaos. Embora se pense que esta regressividade
possa ser muito atenuada (ou mesmo evitada) através de dedugoes admitidas pela
"community charge" (Her Majesty's Statlonary Office (HNSO), Paying for Local Government,
pp- 24-6, n% 3.33 a 3.38 e David King, Accountability and Equity in Britsh Local Finance - The
Poll Tax, comunicacio apresentada no Seminario Internacional da ACIR, Setting New
Agendas for Intergovernmental Decentralization: The International Experience, Washington,
22-24 de Fevereiro de 1988, a publicar, em ed. de Robert Bennett, pela Oxford University
Press), seriam de esperar as criticas que, a esse e a outros propésitos, tém sido feitas a nova
figura tributaria (ver por ex. Rita Hale, Defence of Tates e Poll Tax: Some Initial Analysis,
ambos em Public Finance and Accountancy, Junho de 1985, John Muellbauer, em Lloyds
Bank Review, Outubro de 1987 e Glen Bramely, Gordon Hamilton, Julian Le Grand ¢ William
Low, How Far is the Poll Tax a ‘Community Charge'? The Implications of Service Usage
Evidence, comunicacido apresentada no Seminario Internacional do CIFREL, Local
Government Finance in the Theory and in the Current Applied Research: The International
Experience, Ferrara 16-17 de Setembro de 1988).

Esta prevista, por outro lado, a introdugio de impostos sobre os patriménios
prediais, como forma de financlamento autarquico, em Espanha e em ltalla.

No caso espanhol trata-se de transformar uma tributagio do rendimento numa
tributagao do valor dos prédios (podendo todavia por-se a dtivida sobre se aquela nédo seria ja
uma forma indirecta de tributar esse valor: conforme se considerou em OCDE, Taxes on
Immovable Property, cit.). A nova figura consta Ja de um projecto apresentado no Parlamento,
de "Ley Reguladora de las Haclendas Locales" (Boletin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de los Deputados n® 85.1, de 8 de Junho de 1988).

No caso itallano trata-se de uma iniclativa sem antecedentes proximos, havendo
apenas a (m4) experiéncia de outras formas tributirias e (principalmente) de uma excessiva
dependéncla das transferéncias do Estado (ver as comunicagdes de Glancarlo Pola, Recent
Trends in the Itallan Local Government Finance: What Lessons for Portugal e Mario Rey,
Taxation on Immovable Property and Local Finance: The Italian Case, nesta edigéao, ou ainda
por ex: Glorglo Stefani, Economia della Finanza Pubblica, 4* ed., CEDAM, Padua, 1987, pp.
414-17).

38 Podendo esperar-se que a tributacdo do patriménio predial venha a corresponder,
em termos de receita, 4 actual tributacio dos rendimentos prediais. Naturalmente, com a
possibilidade de actualizagdo das rendas e das avallacdes & de esperar que a receita venha a
aumentar, mas trata-se de actualizagdo - desejavel a diferentes titulos - que terla essa
consequéncia mesmo sem a introducio do novo imposto.

39 Segundo uma amostragem a que se procedeu na Comissdo de Coordenacéo da Reglio
Centro, com um levantamento no distrito de Castelo Branco, 33,3% das despesas de capital
'dos municiplos é em saneamento (incluindo o abastecimento de 4gua) e 33,1% em esiradas e
arruamentos, todas elas com ligacio estrelta a valorizagdo e a utilizagédo de prédios: sendo de
esperar que muito em breve, com a desclassificagio de estradas prevista no Plano Rodoviario
Nacional, venham a ser ainda bem mals significativos os investimentos do segundo tipo.
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assim, de um forma tributaria justificavel & luz do principio do beneficio, que pode
ter especial justificagéo e aplicabilidade no campo da tributacio autarquica 40

Nesta linha, como forma de tributacdo do patriménio justificdvel a luz do
principio do beneficio, compreende-se ainda que a contribuicdo se situe, como
receita municipal, a par da outra forma de tributacdo do patriménio existente no
direito portugués, o imposto sobre os veiculos, justificivel também, em boa medida,
como contrapartida das infraestruturas e dos servigcos, cada vez mais da
responsabilidade autirquica, de que beneficiam os utilizadores das vias priblicas 41,

Naturalmente, nesta l6gica a tributacéo, predial sera de mais dificll aceitagio em
paises onde as autarquias estejam mais envolvidas em outros tipos de apolos, por exemplo
de educacgio ou de assisténcia (como & o caso da Gri-Bretanha, estando aqui uma razio
importante para as reservas que eram levantadas em relagdo as "rates™ ver King,
Accountability and Equity...., cit., designadamente o quadro 1).

De qualquer modo, nido sendo uma forma de financlamento exclusiva (ou sequer
predominante), poderd justificar-se mesmo entdo na logica de alguma Intervencao
favorecedora dos proprietarios (ou utilizadores) dos prédios.

40 Ver por ex. de novo Musgrave e Musgrave, ob. cit., pp. 502-3.

E a luz do principio do beneficio que se explica que sejam tributados por um imposto
predial mesmo titulares de prédios que, no conjunto dos seus rendimentos, ficam abaixo do
limiar minimo a partir do qual se aplica um imposto pessoal (no nosso pais, o IRS).

De facto, a Inclusdo neste imposto dos rendimentos normais dos prédios nao
arrendados levaria a que muitos titulares de prédios deixassem de ser tributados: todos
aqueles que, tendo prédios proporcionando colectas superiores a 'isen¢do de rendimentos
minimos' {actualmente 1 000$00, valor que deverd ser mantido com a nova contribuicdo
predial) tivessem todavia um rendimento global inferlor ao limite a partir do qual o IRS
comeca a ser devido.

Seria sem davida justo que ndo o pagassem, estando em causa uma tributacio
pessoal. Mas pode entender-se, na légica do principio do beneficio, que qualquer titular de
prédios pague alguma contrapartida pelos beneficlos que recebe com infraesturutras e
servigos que a colectividade lthe proporciona (construindo e matendo arruamentos e esgotos,
fornecendo 4gua, policiando, combatendo incéndios ou alnda por exemplo recolhendo o lixo).
Trata-se de despesas que beneficiam directamente os utilizadores e nio os proprietarios,
quando ha separacio das duas figuras, mas, conforme se sublinhou ja, estes sio sempre
beneficlados com a valorizagdo proporcionada aos prédios.

Pode acrescentar-se, ainda, que sendo as propriedades bens escassos e com uma
funcdo soclal e econémica a desempenhar, se compreende que a sua tributagio deva
constitir uma motivagao, por pequena que seja, no sentido da sua utilizagao (pelo proprio ou
cedendo-os a outrém), deixando de ser Indiferente manter por exemplo um prédio desabitado
ou um terreno por cultivar: ainda que, tendo em conta outros interesses a atender, a
tributacdo represente um encargo relativamente leve e sejam por consequéncla diminutos os
efeitos reconhecidos no sentido apontado (cfr. Nathaniel Lichfield ¢ Haim Darin-Drabkin,
Land Policy in Planning, George Allen & Unwin, Londres, 1980, pp. 210-14 e os testemunhos
incluidos em ADEF, Les Enjeux de La Fiscalité Fonciére, Econémica, Paris, 1983).

A logica do beneficlo, acrescida do facto de se tratar de uma fonte de recelita das
autarquias (e nio do Estado) justifica ainda, por fim, que nio delxe de ser paga contribuicio
predial por prédios préprios a adstritos ao exercicio de uma acttvidade econémica (tal como
temn acontecido, até agora, nos termos do § 12 do art® 32 do C6digo da Contribuig¢do Predial).

41 Em Portugal temos este imposto a par de outros impostos, sobre os veiculos (caso do
IVVA, sobre a venda dos veiculos automéveis) ou sobre a circulagio (v.g. sobre os
combustiveis), que encontram a mesma base de justificagido e cuja recelta reverte para o
Estado.

Compreende-se que assim aconteca, dado que - além das suas necessidades
rediticias - compete e continuard a competir sempre a4 administragdo central uma grande
parcela das responsablilidades vidrias do pais.

O gue J4 ndo se compreenderd, na mesma légica, € que haja um desequilibrio tao
grande como o artual na reparticdo dos varios impostos: por exemplo em 1986, enquanto o
imposto autarg:.dco sobre os veiculos proporcionou menos de 2 milhdes de contos (quadro V),
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Em quarto lugar, neste agrupamento de razdes no sentido de a contribuicido
predial constituir uma receita autdrquica, pode apontar-se a ligacdo indissociavel e
facilmente identificivel dos prédios ao espacgo de cada autarquia: diferentemente
do que pode acontecer por exemplo com os rendimentos do trabalho, em relagao aos
quais pode nio haver uma ligacio necessiria e facilmente identificivel com cada
espaco autarquico. Além de poderem evitar-se, por consequéncia, dificeis problemas
de nientiﬂcacao e de fraude fiscal, é assegurada assim a 16gica de contrapartida, na
linha do principio do beneficio, que se justifica que esteja em grande medida na base
da tributagao local 42.

Como quinto elemento favoravel, pode apontar-se depois a reparticio
comparativamente equilibrada que a tributagdo predial parece ter no espago
geografico portugués 43,

Deste maior equilibrio espacial pode ter-se nog¢édo - embora de um modo
nio perfeito - através do apuramento dos coeficientes de variancia da receita da
actual contribuigdo predial entre os municipios e os distritos do pais, em confronto
com os coeficientes de variincia dos demais impostos (quadro VI).

a tributagdo dos combustivels tera proporcionado mais de 100 e o IVVA perto de 25 milhdes
(podendo dizer-se, pois que "Portugal's Tax on petrol s very heavy, its tax on new vehicles is
heavy, while its vehide license fees are exceptionally ligth” (King, Tax Reformv..., cit., p.53}.

Deve acrescentar-se, allis, que a ligagio ao territério - importante na escolha dos
impostos autarguicos, conforme se sublinhara de seguida no texto - seria mais clara com
um imposto sobre os combustivets, na medida em que os utilizadores das vias tém de
comprar combustivel nos espagos onde circulam (ndo sendo tio seguro que circulem nos
domicilios indicados dos seus proprietarios). Embora com dificuldades e limitacgoes,
atendendo designadamente & pequena dimensdo dos municiplos portugueses, podera ser
uma hipétese a ponderar em futuras altera¢des do sistema de financiamento autarquico (ver
de novo King, loc. cit. ¢, numa andlise em alguma medida paralela, Manuel Porto, A
Coordenagao Fiscal dos Transportes Rodoularios Internacionais, separata do Boletim de
Ciéncias Econémicas da Faculdade de Direito de Coimbra, vol. XIV, Coimbra, 1972).

42 Sobre esta razido de preferéncia ver por ex. Joseph Comby ¢ Vincent Renard, L'impot
Foncier, Presses Universitaires de France, col. Que sais-je?, Paris, p. 113.

43 Um juizo no mesmo sentido nao & feito por King em relacio ao Reino Unido, com base
na anilise da sua dissertacio de doutoramento (The Distribution of Taxable Resources
Between Reglons and Local Authorities, University of York, 1971).
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Quadro VI
Coeflcientes de variancia (1986)

Impostos por concelho por distrito
Predial 337.1 162,5
Veiculos 347.,4 156,1
Mais-Valias 294,6 122,5
Sisa 299,2 1524
Industrial 693.6 217,8
Profissional 942,2 271,6
Capltais 377.4 122,6
Complementar 689,2 241,2
Suces. e doacgdes 14172 376,1
Total 642,6 201,0

Fonte: Informacao da Direc¢ao Geral das Contribuigdes e Impostos

Verifica-se, assim, que a contribuig¢io predial actual figura, a par de outros
trés impostos municipais (o imposto sobre os veiculos, o imposto de mais-valias e a
sisa), entre os impostos com um coeficiente de varidncia mais reduzido. Tal néo
significa que uma distribui¢io igualitaria pelos municipios fosse uma distribuicao
adequada na repartigdo de impostos que, embora devendo visar a promogao de um
mafor equilibrio no conjunto do pais, ndo podem deixar de ter em conta as
necessidades bem diferentes de cada um deles (entre outros factores, de acordo com
as populagoes a satisfazer). Mas é pelo contrario de julgar que com a concentracio
das outras formas tributarias indicadas, além de nédo se terem em conta estas
necessidades, se estarla a contribuir para o agravamento inconveniente dos

desequilibrios ja hoje existentes no nosso pais.

Por fim, como elementos negativos de um imposto sobre o patriménio
predial como receita dos municipios portugueses, poderdo apontar-se a sua bailxa
elasticidade em relagdo ao rendimento e o elevado custo administrativo da sua

aplicagdao 44.

44 A tributacdo predial tem sido criticada também pela sua alegada regressividade (ver
por ex. W. Gillespie, Effects of Public Expanditures on the Distribution of Income, em Richard
Musgrave ed., Essays on Fiscal Federalism, Washington, 1965, Dick Netzer, Economics of the
Property Tax, The Brookings Institution, Washington, 1966 e Joseph Pechman'e Benjamin
Okner, Who Bears the Tax Burden?, The Brookings Institution, 1974). Mas além de estudos
posteriores nédo terem confirmado esta convicgio (cfr. Henry Aaron, A New View of Property
Tax Incidence, em Papers and Proceedings da American Economic Association, vol. 64, 1974,
pPp- 212-21 ¢ Who Pays the Property Tax. A new View, The Brookings Institutlon, Washington,
1975; ainda, em aprecia¢des de sintese, Richard Aronson e John Hilley, Financing States and
Local Government, The Brookings Institution, 4* ed., Washington, 1986, pp. 123-6, David
Davies, United States Taxes and Tax Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 1986,
pp. 255-65 e C. Brown e P. Jackson, Public Sector Economies, 3* ed., Basil Blackwell, Oxford,
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Em termos de elasticidade, é de esperar um comportamento na linha do que

acontece actualmente com a contribuicdo predial (ver o quadro VII):

Quadro VII

Valores de elasticidade (PIB a pregos correntes do mercado)

1972-82 1972-85*

Contribuicdo predial 0,613 0,62
Contribuicdo industrial 1,437 1,35
Imposto profissional 1,449 1,39
Imposto de capitals: sec¢do A 4,307

seccdo B 2,121

secCA0A + B 2,219 2,24
Imposto complementar 1,690 1,48
Imposto de mais-vallas 0,919
Imposto de selo 1,254 1,35
Imposto sobre sucessbes e doa¢des 0,511 0,68
Sisa 0,803 0,82
Imposto sobre veiculos 0,819 0,74
Imposto de transacgoes 1,343 1,25

*Tendo havido mudanca na base estatistica, os valores de 1972-85 sao uma média
ponderada das elasticidades entre 1972 e 1982 e entre 1983 e 1985.

Fonte: INE, Estatisticas das Contribuicbes e Impostos e Banco de Portugal,
Relatérios.

Pode constatar-se, pois, que as receitas da tributagdo predial tém uma
elasticidade baixa, muito abaixo de um. Sem dudvida, para este comportamento
contribuem razdes institucionais portuguesas, designadamente o congelamento das
rendas até ha pouco tempo e a enorme desactualizacdo nas avaliacoes predials,
podendo esperar-se que, com alteracoes legislativas recentes e algum progresso
proximo nas avalia¢des, venha a verificar-se um desenvolvimento significativo da
situacdo. Mas além de poder esperar-se também que um melhor funcionamento do
mercado, dinamizando a oferta, nio leve a subidas tio acentuadas das rendas novas,
nio pode desconhecer-se que as razdes instituclonais que, de um modo mais ou

menos sensivel, levamn a que sejam menos elisticas as receitas da tributacao

1986, pp. 221-4; estando em causa, naturalmente, o modo como a tributacao acaba por se
repercutir), trata-se de preocupagio que pode ficar secundarizada num imposto assente
antes na l6gica do principio do beneficio.
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predial, sio comuns a todos os paises 43, por muito que se caminhe no sentido do

funcionamento do mercado e da actualizacédo das avaliag6es 46,

De qualquer modo, ha que providenciar no sentido de que uma melhoria
sensivel nos sistemas de avallagdes, reduzindo os custos administrativos da
tributagdo predial, leve também a uma maior prontidio e a uma malor regularidade
nos resultado apurados. Estid aqui, sem davida, uma dificuldade decisiva a
ultrapassar 47, devendo contudo esperar-se, com técnicas e racionalizagées
administrativas de que hoje em dia podera dispor-se, que muito em breve possam

ser assinalados progressos importantes a este propésito 48,

45 Levando a que sejam muito malores as dificuldades financeiras das autorldades
locals de paises onde tem prevalecido esta forma de financiamento (OCDE, Taxes on
Immovable Property, cit.).

Em grande medida pela circunstancia referida, a par do crescimento do relevo de
outras formas tributérias, & impressionante a quebra que ao longo das décadas a tributagio
predial vem registando: descendo, por ex entre 1900 e 1977 nos Estados Unidos de 51,4 para
5% e no Japao de 29,5 para 8,2%, e entre 1913 e 1977 em Franga de 11,6 para 2,9% e na
Alemanha de 8,3 para 2,8% (cfr. Jean-Louls Guigou e Jean-Marc Legrand, Fiscalité Fonciére.
Analyse Comparée des Pays de 'OCDE, Economica, Parls, 1983). Em Portugal, depois de em
1948 a percentagem em andlise ter sido de 14,7, em 1977 ja era de 2,1% (verificando-se a
partir de entdo alguma establilizacgio: cfr. INE, Estatisticas das Contribui¢gdes e Impostos).

Tinha consequentemente mais sentido em décadas anteriores a ma vontade revelada
em relacdo a esta forma de tributacao, reconhecendo por ex. J. Peter Jensen, em 1931, que "if
any tax could have been eliminated by adverse criticlsm, the general property tax should have
been eliminated long ago. One searches in vain for one of its friends to defend it intelligently”
(Property Taxation in the United States, University of Chicago Press, Chicago, 1931),
afirmando por seu turno Netzer, trinta e cinco anos depois, tendo Igualmente em conta o caso
americano, que "during the past century, no major fiscal institution, here or abroad, has been
criticized at such length and with such vigor" (ob. cit., p. 1, onde acrescenta que, todavia, "no
major fiscal institution has changed so little in modern times...").

E, de facto, alguma literatura mals recente aponta no sentido da manutengio de
algum relevo, com vocagdes determinadas, para a tributagio predial (ver por ex. Dick Netzer,

Tax a Generation Hence, comunicagao apresentada na Conferéncia da TREM, 1979,
Roy Bahl, Property Taxation in the 1980’s, Lincoln Institute of Land Policy, Tax Policy
Roundtable, Property Tax Papers Series, Cambridge, Mass., 1979 e Arthur Lynn, Jr., The
Property Tax in the 1980’s: Evolution or Devolution?, em George Break ed., State and Local
Finance. The Pressures of the 1980’s, The University of Wisconsin Press, Londres, 1983, cap.
10).

46 Trata-se de uma limitagio especlalmente grave no nosso pais, onde, sendo o nivel
das despesas feitas pelas autarquias ainda multo balxo, se torna mals premente um
acréscimo asslnaldvel nos préximos anos.

i Os célculos do quadro VII foram feltos sem ter em conta algumas alteragdes de taxas
entretanto ocorridas. Mas a prépria probabilidade de alteracdo das taxas dos diferentes
impostos estd naturalmente ligada, no nosso pais tal como nos demais, a circunstancias
instituclonais, parecendo-nos por isso mais correcto endogeneizar esta variavel, quando se
pretende perspecttvar o futuro.

47 Conforme reconhece por ex. Davies, “"the most serious problem assoclated with the
property tax is Inaccurate assessment"” (United States Taxes..., cit., p. 253; ou ainda por ex.,
exprimindo a mesma preocupacio, Aronson e Hilley, ob. cit., pp. 128-34).

48 Parecendo merecer uma atencgio especial a experiéncla dinamarquesa (ver Anders
Muller, mais recentemente Property Taxation and Valuation, nesta edicdo, e Land
Information Systems and Taxation of Properties in Developing Countries - a Pragmatic
Approach, em World Congress III of Computer Assisted Valuation and Land Information
System, Harvard Law School, Cambridge, USA, Agosto 1988). Sobre alguns dos aspectos mais
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Conseguindo-se assim uma correc¢do e uma justica maiores nas avalla¢ées,
podera contribuir-se igualmente para que a tributacdo predial passe a ser melhor
acelite (nfdo obstante algum aumento geral do seu peso).

3.4. A manutenc¢io de derramas, com novas bases de
tributacéio

As globaliza¢des do IRS e do IRC pdem também em causa, como vimos, a
manutencido das actuais derramas, recaindo sobre dois impostos, a contribuigio
predial e a contribuicio industrial, que delxam de ser apurados 49.

Deve reconhecer-se, todavia, que ficaria assim em causa uma figura de

inegavel mérito no financlamento das autarquias.

Desde logo, constitul elemento favoravel a sua tradicdo, neste caso de
muitas décadas 50, facilitando a aceltabilidade e a aplicacdo do imposto: mesmo
tratando-se de um imposto significativo em termos de receitas, proporcionando
agora mais de um sexto das receitas fiscals das autarquias (quase um quarto, nio

considerando a sisa).

A prépria natureza das derramas, recaindo sobre a colecta de impostos
principais, € por si mesma um factor de simplificacdo. Poderdo nio ser por isso tdo
sentidas como figura autarquica, designadamente se for o Estado a responsabilizar-
se sobre a totalidade dos procedimentos administrativos conducentes a sua
cobran¢a (diminuindo, por isso, o sentimento de "accountability” sublinhado atras).
Mas sem diivida a simplificagado conseguida constitul uma importante vantagem de
ordem geral, com a redugio sensivel dos custos de administracao.

relevantes da situagido portuguesa ver as comunicac¢ées de Anténio Cardoso, A. Serras
Mendes ¢ Dimas Veigas, J. Lavadinho Leitio e J. Carneiro do Amaral, R. Galtano Barata Pinto
e Rul Morais, também nesta edi¢io.

49 Néo tendo obviamente sentido, quando se visa uma malor simplifica¢io, apurar
colectas s6 para efeitos de aplica¢io de derramas.

50 No periodo da vigéncia das disposigdes fiscais do C6digo Administrativo, a par do
imposto de comércio e indastria e de varios adiclonals. A extensdo das derramas a
contribuicdo industrial, em 1979, fol feita ali4s quando os municipios deixaram de dispér de
duas formas tributarias - o imposto de comércio e indastria e um adicional - que recalam
tradiclonalmente sobre a colecta da contribul¢do industrial.
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Sendo desejavel reforcar o sentimento de empenhamento e
responsabilizacdo autarquicos, com formas tributdrias na légica do principio do
beneficlo, podera acontecer que com as derramas nio se consigam situagées de
contrapartida como as verificadas agora com a tributacéo predial 51, Alias, pela sua
configuracio prépria as derramas nio poderdo deixar de estar associadas a légica
dos impostos sobre que recaem, que podera ser antes (e é-o, de facto, com o IRS) uma
légica de capacidade de pagar. Mas no caso das derramas - seja qual for a sua base de
incidéncia - a idela de contrapartida e responsabilizacdo ¢é marcada
fundamentalmente pela circunstéancia de o seu lancamento depender em cada ano da
iniclativa dos eleitos autarquicos, chamados a julgar da vangagem do esfor¢o

financeiro complementar que os municipes serio obrigados a fazer 52.

Para além destas virtualidades, ligadas as derramas em geral, outras
eventuals virtualidades estariam ja ligadas as novas bases sobre que pudessem vir a
recair. Também aqui, nio vamos todavia encarar todas as hipéteses possiveis,
independentemente de qualquer juizo que sobre elas viesse a ser formulado:
cingindo-nos, numa primeira aproximacdo, as oportunidades abertas com a

reforma fiscal que esta em curso.

Uma primeira hipétese, com a tradicdo do regime do Cddigo

Administrativo, serla a de instituir derramas sobre o novo imposto sobre o valor

51 Dada a importancia da Interven¢ido das autarquias portuguesas beneficlando os
donos (ou utilizadores) de prédios.

52 Sendo reforcados assim, em relacdo A mera existéncla de receitas proéprias
(identificadas) das autarquias , os objectivos de eficiéncia ¢ politicos que a participacio
autdrquica desejavelmente pode atingir (recorde-se o que dissemos em 3.1). Conforme foi
sublinhado de um modo expressivo no Relatério Layfleld, deve ter-se "a financlal system
based on a clear Identification of responsabllity for expenditure and for the taxation fo
finance it", de tal modo que "whoever is responsable for deciding to spend more or less money
in providing a service is also responsable for declding whether to ralse more or less in
taxation" (tratou-se de um influente relatério, publicado em Malo de 1976, elaborado por uma
Comissao de Inquérito a que havia sido cometido o encargo de "rever todo o sistema de
financiamento dos governos locals em Inglatera, Escécla, Pais de Gales, e fazer
recomendacdes”), Trala-se, naturalmenle, de preocupagdes sentidas também em muitos
outros paises, como sio0 os casos da Italla (recordem-se as referéncias da n. 37) ou ainda por
ex. da Espanha, deslgnadamente em relagio as regides (ver J, Solé-Vilanova, Regional
Finance in Spain: Is Fiscal Responsability the Missing Element?, comunicagio apresentada
no Seminério da ACIR, Setting New Agendas for Intergovernmental Decentralization: The
International Experience, Washington, 22-24 de Fevereiro de 1988, a publicar, em ed. de
Robert Bennett, pela Oxford University Press).
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dos prédios. Ndo nos parece, todavia, que para além da tradigdo algo mais
recomende agora esta incidéncia 33.

Desde logo, revertendo o novo imposto predial para as autarquias, o
lan¢amento de derramas apenas faria aumentar a receita obuda, com um resultado
que pode ser conseguido, sem qualquer custo adicional, através de uma taxa mais
elevada da contribuigio autirquica 34. Como elemento distintivo - e sem divida
importante - poderia sublinhar-se a capacidade de iniciativa autarquica que desde
sempre as derramas proporcionaram: mas o mesmo resultado pode ser conseguido,
de um modo muito mais simples e barato, através da possibilidade de a taxa da
contribuicéo predial ser fixada pelas autarquias, dentro de limites correspondentes

ao valor das derramas que se pretendesse admitir.

Por outro lado, importara que uma figura tributaria diferente traga algo de
novo, como forma de receita autarquica, em relagdo a impostos sobre o valor dos
prédios, designadamente no sentido de compensar as suas lmitacdes: podendo
recordar-se, nesta linha, que a tributagio predial (tal como, all;is. os demais
impostos locais: cfr. o quadro VII) tem como limitagdo de especial relevo (a par do
seu custo administrativo) a sua baixa elasticidade em relagdo ao rendimento,
prejudicando a resposta a dar as crescentes necessidades financeiras dos municipios
portugueses. As derramas poderlam e deverlam aparecer, pols, como uma forma de
financiamento complementar que pudesse dar a tal propésito uma resposta

compensatéria.

Para além disso, na linha de responsabilizaciio que a tributacdo local deve
promover, importard que seja o maior possivel o numero de cidadios por ela
abragidos, todos eles empenhados numa boa gestdo autarquica: aumentando, assim,
o sentido de "accountability” referido atris. Sendo s6 uma minoria a pagar, sera
uma majoria ndo contributiva a empenhar-se no alargamento da intervencio
autdrquica (e vice-versa). Esta aqui, pols, uma limitacdo adicional da tributacio
predial, que, recaindo sobre os proprietarios (ndo seria ja tanto assim com a

53 Discordando, pois, da recomendacio feita por King neste sentido (The Proposed
Reform....., cit.,, p.13).

54 Trata-se, naturalmente, de um reparo que poderia ser felto ja hoje, desde que, em
1979, a recelta da contribuicio predial passou a reverter para os municipios.
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tributacio dos utilizadores), acaba por responsabilizar apenas um numero

relativamente reduzido de cidaddos das autarquias 35,

Tendo presentes os desideratos em causa - de elasticidade das receitas e de
responsabilizacdo dos contribuintes - pode ver-se que uma sua melhor satisfacdo
poderia ser de facto conseguida no ambito do IRS e do IRC 56,

Assim, debrucando-nos de novo sobre o quadro VII, constatamos que tém
elasticidades superiores a um a contribuigdo industrial, o imposto profissional e o
imposto de capitais (ainda o imposto complementar), sendo de esperar, por isso, que
tivessem elasticidades acima desse valor derramas recaindo sobre as colectas de

impostos sobre a generalidade dos rendimentos.

Por outro lado, a incidéncia sobre os dois novos impostos sobre o
rendimento corresponderia a um alargamento do seu campo de aplicagdo: tendo
embora bem presente que o relevo de um imposto global sobre o rendimento das
pessoas singulares dependerd, a este propésito, de niio se partir de uma base alta de
‘minfmo de existéncia’' (¢, em geral, de compromisso fiscal).

Como elemento negativo de derramas recaindo sobre os novos impostos
sobre o rendimeno deve apontar-se, todavia, a concentragio geografica que deveria
vir a verificar-se. Conforme tivemos ocasiio de ver no quadro VI, os impostos
directos tém uma grande concentragdo, ultrapassada apenas (entre os impostos
considerados) pela do imposto sobre sucessdes e doag¢des: ndo parecendo que
corresponda as necessidades reais dos municipios e acabando por ser, ela mesma,
um inconveniente factor acentuador das desigualdades existentes no nosso pais.

Tratar-se-ia, todavia, de um desequilibrio aqui inevitavel, que deveria ser
compensado pelo maior equilibrio espacial da tributa¢cdo dos valores predials e
ainda, necessariamente, por alguma perequagao nacional.

55 Fol esta uma das razbdes basicas, tendo em conta que s6 cerca de metade dos eleitores
das autarquias locals estava obrigada ao pagamento das “rates”, que levou a alguma opg¢éao
das autoridades do Reino Unido a favor de um imposto de capitagdo (ver de novo HNSO,
Paying for Local Government, cit., p. 24, n® 3.35 e King, Accountability and Equity ..., cit. p. 10}.

56 Neste sentido nos orientamos |4 em Prospects for Local Finance in Portugal,
comunicag¢do apresentada no Seminario Internacional da ACIR, New Agendas for
Intergovernamental Deceniralization: The International Experience, Washington, 22-24 de
Fevereiro de 1988 (no prelo, em ed. de Robert Bennell, a publicar pela Oxford University
Press).
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De muito maior gravidade, ¢ sendo além disso evitavel, é sem davida o
desequilibrio verificado actualmente com as derramas que recaem sobre a colecta
da contribui¢do industrial, revertendo apenas, de um modo injustificavel a luz de
qualquer critérlo de equidade ou econémico, a favor dos municipios da sede das

empresas.

Assim acontece em virtude de, nos termos da legislacio actual, as derramas
sobre a contribuigio industrial reverterem a favor dos municipios onde esta
contribui¢do € colectada: ou seja, dos municipios onde as empresas tém a sua sede

social.

Néo se pde nenhum problema, como € 6bvio, quando uma empresa tem toda
a sua actividade produtiva no municipio da sede. Mas sempre que assim nio
aconteca €-se conduzido a situagdes injustificivels, nio recebendo nenhuma receita
os demais municipios onde a sua produgio beneficia (em muitos casos em muito
maior medida) de infraestruturas e de servigos proporcionados pela colectividade. A
16gica do principio do beneficio aponta ainda para que, quando haja deseconomias
externas (por vezes inevitavels), o seu causador compense a colectividade do prejuizo
causado (exigindo, em muitos casos, encargos acrescidos as autarquias): papel que a
derrama deveria também ajudar a preencher, mas fica comprometido se reverter
apenas para o municipio da sede, onde as referidas deseconomias externas (v.g. de
poluicio) nio se fazem sentir 57,

Trata-se , pois, de uma situagdo sem qualquer l6gica de equidade ou
econdmica, que importa que seja afastada com a actual reforma fiscal 38,

57 A possibilidade de cobranca de derramas podera ser allas um factor favoravel de
accitabilidade de determinadas implantagdes produtivas, desejaveis do ponto de vista
nacional mas com custos nos municipios onde sio feitas.

58 A grave [l6gica do sislema actual pode ser exemplificada pela situagao de um
municiplo que tenha no seu espago duas fabricas iguais, as quais preste Iguais apolos em
infraestruturas e servigos e com as quals sofra os mesmos efeitos de poluigao, tendo todavia
uma delas a sua sede soclal também ai localizada, enquanto a sede da segunda se locallza
num munlcipio diferente, Tendo os mesmos encargos em ambos os casos, s6 em relagio a
primeira pode ter a contrapariida do langamento da derrama. Torna-se além disso
especlalmente chocante que com a aclividade desta segunda fabrica (incluindo a polulgao)
possa beneficlar o municipio da sede soclal, localizada talvez num pequeno andar, sem exiot-
especlals encargos e sem nada poluir.
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4. As solucdes adoptadas na lei da reforma fiscal (Lei n®
106/88, de 17 de Setembro)

A lel basica da reforma fiscal (a Lei n? 106/88) fol entretanto publicada 59,
com implicacbes € mesmo ja com disposi¢des relativas a tributacéo local.

Transformou-se assim em lei uma proposta que resultou da sintese de duas
.-pustas anterlores, a chamada 'proposta de lel de bases' (a Proposta de Lei n®
3/V)90 correspondendo quase na integra ao projecto preparado pela Comissio da
Reforma Fiscal (cit.), e a chamada ‘proposta de taxas' (contendo também outros
elementos essenclals das novas figuras tributarias), resultante fundamentalmente
de iniciativa governamental (Proposta de Lei n® 59/V) 61,

No seu articulado, além da definicio dos elementos essencilais dos dois
impostos sobre o rendimento {o IRS e o IRC), a nova let veio instituir, como fontes de
receitas municipais, as duas figuras tributarias que temos vindo a analisar: um
imposto sobre o valor dos prédios e derramas, com uma incidéncia diferente da das

anteriores.

Fez-se assim uma opc¢do, numa linha de continuidade, a favor de duas
figuras com os méritos que procurdmos mostrar: parecendo-nos, todavia, que nem
sempre se tera avancado na medida desejavel, estando além disso ainda em aberto
pontos relativamente aos quais importara tomar as decisbes mais adequadas.

41 A contribuicdo autérquica

A iniciativa da criacdo, a favor dos municipios, de uma contribui¢io sobre
o valor patrimonial dos prédios (risticos e urbanos) fol uma iniciativa originiria da

59 Havla sido aprovada pela Assemblela da Reptblica no dia 21 de Julho de 1988.

60 Esta proposta, publicada no Didrio da Assembleia da Republica, 1l Série, n? 9, de 16
de Outubro de 1987, velo substituir entiao uma primeira proposta (a Proposta n. 54/IV), quase
igual, que havia caducado com a dissolugéo da Assembleia que entretanto teve lugar.

61 Publicada no Didrio da Assembleia da Republica, 1l Série, n? 78, de 25 de Maio de
1988.
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Comissio da Reforma Fiscal 62, com acolhimento desde a primeira proposta de lei
(art® 249) e agora na lel aprovada (art® 379).

Em relagio a incidéncia, dispde-se que incide sobre o valor patriménial dos
prédios e ainda que se trata de um imposto devido pelos seus proprietarios 63,

No que diz respeito as taxas, a lei aprovada, tendo por base a Proposta n?
59/V, veio admitir que os municipios fixem a taxa a aplicar aos prédios urbanos,
entre 1,1% e 1,3% do seu valor matricial, e fixar em 0,8% a taxa a aplicar aos prédios

rusticos.

Relativamente aos prédios urbanos, a l6gica do principio do beneficio veio a
ter assim um acolhimento acrescido, com a possibilidade de intervencio dos
municipios fixando a taxa a aplicar (dentro dos limites estabelecidos na lei).
Desaparecendo as derramas sobre a contribui¢do predial, a margem de manobra, de
1,19 para 1,3%, acaba allds por corresponder a capacidade de iniciativa que era
reconhecida com aquela figura tributaria 64.

Ja para a contribuicio predial rmistica a lei velo estabelecer apenas uma
taxa, de 0,8%. Podera dizer-se, talvez, que em relacido aos prédios nisticos serdo
menos sensivels as contrapartidas, em infraestruturas ou servigos (ou ligados a
deseconomias externas) fornecidos pelas autarquias locais. Mas sio igulamente
mulitos os casos em que a acgdo das autarquias favorece prédios nisticos, parecendo-
-nos que mesmo por esta razio também em relacdo a eles deveria ter sido admitida
alguma margem de manobra para a intervencio autarquica, fixando a taxa dentro
de determinados limites 65,

62 Ver o n. 1.15 da Exposicédo de Motivos, cit.. Também desde entio o novo imposto fol
designado por ‘'contribui¢io autarquica’, designacio a qual, segundo julgamos, devera ser
acrescentada a de 'predial’ (‘contribuig¢io predial autirquica’), distinguindo-a assim de outros
impostoe de que as autarquias também dispdem ou poderao vir a dispor.

63 Recorde-se o que se disse na n. 34.

64 Evitando-se duplicagdes e custos desnecessarios (recorde-se o que se disse supra,
em 3.4).

65 Na proposta de lel espanhola a possibilidade de intervencio & admitida em relagio
aos dois tipos de prédios. £ além disso muito maior a margem admitida, sendo as taxas
bésicas de 0,4% para os prédios urbanos e de 0,3% para os prédios rasticos € podendo a
majoragio chegar a 1,19 para os primeiros ¢ a 0,9% para os segundos (com a particularidade
interessante de, além de outros ajuslamentos admitidos, as laxas que podem ser atingidas
dependerem, para uns ¢ outros prédios, da populacao do municiplo) (art® 749).
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A lei velo dar ainda uma solugéo ao problema da distor¢do no mercado dos
capitals que resultaria de uma aplicagdo em prédios arrendados estar sujeita
simultaneamente 4 contribui¢io autarquica, devida pelo valor dos prédios, e ao IRS
(ou ao IRC, tratando-se de entidades a ele sujeitas), em relacdo ds rendas incluidas
nestes tmpostos. Na Proposta de Lei 5/V previa-se apenas (no art® 24°, n® 4) que se
fizesse a deducido da colecta da contribuicéio autarquica do rendimento colectavel
dos tmpostos globais sobre o rendimento: o que, naturalmente, nio seria suficiente
para evitar a distor¢io no mercado, penalizando quem aplicasse o dinheiro em
prédios de rendimento, em relagdo a quem fizesse qualquer outra aplicacdo 66, Ja
na Proposta de Lei n® 59/V (nos art®s 112, n? 3 ¢ 15°) velo a propor-s€¢ antes a deducéo
colecta a colecta, solugdo que teve acolhimento na lel aprovada (nos art®s 142,
n? 3, em relacéo ao IRS, e 25° em relacio ao IRC) 67,

Por outro lado, independentemente da criacdo da contribui¢do autdrquica
tornava-se urgente a actualizacdo das matrizes (cujo rendimento, capitalizado,
devera servir agora de base a aplicagdo da nova figura tributiria). Assim se

66 Recorde-se o que se disse supra, em 3.3 {v.¢. na n. 35). A distor¢do que terla sido
criada com esta 'dupla tributacio econémica' mereceu a critica de J. Teixeira Ribeiro, O
Imposto Unico de Rendimento Pessoal, separata do Boletim de Ciéncias Econémicas da
Faculdade de Direito de Coimbra, vol. XXX, Colmbra, 1988.

Trata-se de distorgio que se verificara em Espanha com a nova "Ley Reguladora de
las Haclendas Locales", justificando-se por isso a critica de Eugenio Simén Acosta (no cap. If,
Los Impuestos sobre la Rigueza Immobiliaria, do trabalho conjunto El Proyecto de Ley
Reguladora de las Haclendas Locales, Informes do Instituto de Estudios Econémicos, Madrid,
Junho de 1988, pp. 41-9).

Deve notar-se, todavia, que esta 'dupla tributacio’ (e distorcdo no mercado dos
caplitals) se verifica num namero apreclavel de paises. Existla ali4s j4 em Espanha, mesmo de
um modo mais ostensivo, estando os rendimentos dos prédios sujeitos simultaneamente aos
impostos naclonais sobre os rendimentos das pessoas fisicas (IRPF) e das socledades e as
contribuigdes territoriais rastica e urbana. Segundo Albifiana, a altera¢do agora proposta
"tendria la virtud de enmascarar la actual doble imposicién de los rendimientos” (Sistema
Tributario Espaiiol y Comparado, Tecnos, Madrid, 1986, p. 761), ao que Simén Acosta
responde que "no nos parece ni que el enmascaramiento de una doble imposicién sea una
virtud (lo seria, si acaso, su ellmlnacién), ni que el cambio de naturaleza tenga una
transcendencia mucho méas que formal“(loc.cit).

67 Esta solugdo, sugerida por Teixeira Ribelro para evitar a distor¢do em causa, era-o
todavia apenas como solugio de 'segundo 6ptimo', defendendo em primeira linha a
manutencdao da sltuacdo anterior, tributando-se no IRS e no IRC néo 86 rendimentos
recebidos como rendimentos normais (¢ ndo havendo, consequentemente, um imposto
separado sobre os valores prediais); ou alnda, em segunda linha, a aplicagdo do imposto
sobre o patriménio predial apenas a prédios nio arrendados.

Numa contemporiza¢io paralela A que devera ser acelte também, em alguma medida,
em relacdo a Intercomunicabilidade cedular das perdas, a dedugao da colecta da
contribuigio autarquica ficou limitada ao montante da colecta do IRS do IRC correspondente
aos rendimentos dos prédios ou partes dos prédios arrendados (idela que nao ficou porém
correctamente formulada no n® 3 do art® 14°, em relacéio ao IRS).

A solugao seguida em Portugal & proposta em Espanha por Simén Acosta , mas de um
modo mitigado: podendo deduzir-se da colecta do IRPF a colecta da contribuigdo predial
correspondente a aplicagio da taxa minima, mas jJa s6 do rendimento a colecta resultante de
os municiplos terem flxado taxas mals elevadas (loc. cit., pp. 45-47, onde expde as suas
razoes).
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comprende que, no seguimento ja de sugestio da Comissdo da Reforma Fiscal, o art®
37° da lel aprovada disponha (no n? 4) que "o Governo devera proceder a revisio das
normas de avaliagdo da propriedade ristica e urbana por forma a conseguir-se, com
encargos administrativos mais baixos, uma determinac¢ido mais rigorosa da matéria

colectavel e um reforco das garantias dos contribuintes”.

Trata-se de um processo de elaboracdo legislativa e de preparagio
administrativa que esta em curso, mas que & delicado e moroso, pelo que nio foi
possivel dispér de um novo Cédigo de Avaliacdes para vigorar ja no préximo ano.
Por isso se estabeleceu no nimero seguinte do mesmo artigo um sistema de
actualizaciio automatica dos prédios nio arrendados, a aplicar de imediato 68,

4.2, As derramas

Neste caso no seguimento apenas da Proposta de Lei n® 59/V, a lei da
reforma fiscal velo admitir igualmente a possibilidade de os municipios lancarem
derramas: sobre a colecta do IRC, até ao maximo de 10% (art® 389).

Mantem-se assim uma velha tradi¢do portuguesa, com a utilizagdo desta
forma tributédria no financiamento das autarquias locais. Trata-se, por isso, de uma
forma tributiria de malis ficil aceitabilidade pela administracio e pelos
contribuintes, acrescendo esta vantagem as demais vantagens, assinaladas atras,

que as derramas podem proporcionar.

Como elemento positivo, € de referir ainda a boa elasticidade que, tendo em
conta o que se passa actualmente com os impostos que recaem sobre os rendimentos
inseridos no IRC (recorde-se mais uma vez o quadro VII), devera ser conseguida com

as novas derramas.

No reverso da medalha, poderd comecar por apontar-se a limitacdo

resultante de se terem restringido as derramas a colecta apenas de um dos novos

68 Como se diz no texto, urgia proceder a esta actualizacio, independentemente da
criagao do novo lmposto (ndo devendo, por isso, ser assacado a este Gltimo algum aumento de
tributagio que possa ter lugarn).

Nesta linha, j4 a lel do orcamento para 1988 havia determinado, no seu art® 692, a
actualiza¢io automatica dos rendimentos das matrizes. E todavia de recear que, tal como em
relagdo a esta disposicio or¢camental, o n® 5 do art? 37° da lel da reforma flscal venha a
quedar-se em muitos casos como 'letra morta’, em virtude de os servigos de finangas nio
disporem de melos para lhe dar cumprimento (comprometendo, asslm, ndo 86 os interesses
que estdo em causa com a tributagdao autarquica, como ainda a receita de outros impostos,
municipais e estaduats, e outros interesses econémicos ligados 4 actuallza¢io das matrizes).
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impostos. Nos termos vistos atrds, com o alargamento ao IRS a ideia de
responsabilizagdo (a "accountability) ficarla reforcada na medida em que seria
muifo maior o namero de contribuintes a sentir e a responsabilizar-se com a
tributacdo 69; permitindo além disso este aumento da base de incidéncia que o
mesmo volume de receitas fosse conseguido com uma taxa muito mais baixa, com as
vantagens consequentes de atenuacéo de resisténcias e de diminuicdo de distorgées.
Trata-se de limitacdo com gravidade acrescida face a nova reforma fiscal, dado que,
incidindo o IRC apenas sobre pessoas colectivas, o nimero de contribuintes que
poderio vir a estar sujeitos as derramas (cerca de 100 mil) vird a ser muito menor do
que o dos que poderiam estar sujeitos as actuais derramas sobre a contribuicio
industrial, aplicavel também a pessoas singulares (cerca de 500 mil); acrescendo,
ainda que a "accountability" seria mals sentida precisamente por pessoas

singulares.

Verlificar-se-a a este propésito, pois, um retrocesso muito nitido em relagio
a situacdo presente, que serla evitado com a aplicabilidade de derramas também aos
cerca de 2 milhdes de contribuintes que virdo a estar sujeitos ao IRS 70,

69 Todos eles beneficlando, em maior ou menor medida, com as infraestruturas e os
servigos prestados pelas colectividades locais.

70 Ficando-se mesmo assim muito aquém dos mais de 7 milhdes de eleitores do nosso

pais.

Em termos de tradi¢cdo, pode lembrar-se que a pratica de se cobrar a favor dos
municipios "uma percentagem adiclonal as contribui¢bes directas do Estado" (as entdo
indicadas ou "aquelas que as substituam"), com um méaximo "anualmente fixado por let",
remonta ao Codigo de 1886 (art® 131° e 1349).

Olhando, por outro lado, para o que se val passando nos demals paises, serd de
salientar o antincio feito em Itdlia, muito recentemente (cfr. Corriere della Sera, de 22 de
Setembro de 1988}, do lancamento de uma sobretaxa - uma 'derrama’ - sobre o imposto tnico
sobre o rendimento das pessoas fisicas (o IRPEF), num esfor¢o imediato (para o or¢amento
de 1989) de diminui¢io da dependéncia do flnanclamento autarquico em relagio a
transferéncias do Estado (recorde-se a n. 37); bem como alguma reserva manifestada pela
nao considera¢io de uma figura tributiria desta indole no "Proyecto de Ley Reguladora de las
Haclendas Locales" espanholas (ver Angeles Garcla Frias, Problematica de la Financiacion
Municipal Atraves de Recargos, nesta edicao).

Em relagio ao lancamento de derramas sobre o IRS podera acrescentar-se,
igualmente, que se tratarla de uma forma de participar das virtualidades de uma tributacso -
- a tributagido do rendimento das pessoas fisicas - que & hoje reconhecida como
especialmente adequada para o financlamento das autarquias, v.g. no cotejo com a tributacio
de pessoas colectivas (ver por ex de novo King, Fiscal Tiers..., cit., cap. 6, ou ainda, neste caso
num cotejo com o “poll tax”, Robert Bennett, Local Income Tax in Britain - A Reappraisal of
Theory and Practice, comunicacgio apresentada no Seminario da Assoclation of Metropolitan
Authorities sobre Local Income Tax, Londres, 29 de Marc¢o de 1987): justificando-se, por isso,
o lugar primordial e crescente que vem ocupando na malor parte dos paises da OCDE (cfr.
Taxes on Immouable Property, cit. e Owens, ob. cit.). As derramas serlam, pois, um modo de
beneficlar destas virtualidades, sem os custos adicionais de uma tributagiao auténoma.

Por film, na mesma linha sera curioso referir ainda que numa analise recente da
eventual adequacgao do “"poll tax" britanico ao principio do beneficio, levada a cabo em
Cheshire, se constatou antes a existéncla de alguma correlagdo positiva entre os servigos
prestados pelos responsavels locals e a capacidade de pagar dos cldadaos (Bramely,
Hamilton, Le Grand e Low, loc. cit.).
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Como segundo elemento negativo, serd de apontar a grande concentracio
geogréfica que deverd esperar-se com este imposto (recorde-se, agora, o quadro VI).
Trata-se de concentragdo que se verificaria também com a sua incidéncia sobre o

IRS 71, e que tera de ser compensada por outras vias.

De especial gravidade no sistema actual ¢ contudo a circunstancia, esta
evitavel, de as derramas sobre a contribuicio industrial reverterem apenas para os
municipios das sedes, mesmo quando as empresas exercam a sua actividade
também em outros municipios. Serd esta a iniquidade e a distor¢do que importari
fundamentalmente evitar, devendo para tal dispor-se na lei das finangas locals 72,
no seu art® 6° que, tratando-se de empresas com actividade produtiva em
municipios diferentes da sede, seja imputada a cada um, consoante o rendimento
gerado na sua area geogrifica, a colecta sobre a qual devera ser lancada a
respectiva derrama. Trata-se de uma solugdo que nio levantara problemas de
malior, dispondo as empresas, na sua contabilidade, dos elementos que se tomam
necessarios para o efeito 73; e s6 assim as derramas terdo sentido econémico (e de
equidade), na l6gica de contrapartida, empenhamento e responsabilizacio que esta
na sua base.

7 Provavelmente em maior medida, tendo em conta o maior coeficiente de variancia do
imposto profissional do que da contribui¢io industrial (sendo de esperar que o coeficlente de
variancia do IRC se aproxime do coeficlente de variidncia da contribul¢do industrial, em
relacdo & qual as pessoas colectivas, embora sendo apenas cerca de um quinto dos
contribuintes, sio responsaveis por cerca de 90% do montante total pago).

72 Que o art? 39° da lel da reforma fiscal autoriza o Governo a rever, "de modo a ajusta-la
a nova estrutura da tributagdo do rendimento decorrente da criacao do IRS ¢ do IRC e tendo
em conta a necessldade de garantir os actuais niveis de receita municipal na perspectiva de
uma gestdo financelra autdrquica responsével” (Itilico nosso).

73 Néo se trata alids de nada de novo no quadro juridico portugués. Recuando ao regime
do Cédigo Administrativo de 1936-40, verificamos que ja a licenga de estabelecimento
comercial e Industrial (antecessora do Imposto de comércio e indhstria) era devida "pelas
empresas singulares ou colectivas ou suas sucursals, fillals, agéncias, delegacoes,
correspondéncias ou estabelecimentos” que exercessem "qualquer ramo de comérclo ou
Indastria na circunscri¢do municlpal” (art” 6062, depols art® 710%); e J& entdo para o
apuramento do imposto devido a municipios diferentes daquele em que era lancada a
contribulgdo industrial eram tidas em conta as declaragbes dos contribuintes, "corrigidas
eslas com elementos fornecidos pela fiscalldade” (respectivamente, art®s 608° e 7122, que velo
irazer este nltlmo acrescento).
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5. Concluséo

Tendo implicagdes em algumas das principais receitas tributarias das
autarquias, importava que a entrada em vigor da nova reforma fiscal nao
diminuisse ainda mais o peso destas receitas: muito pequeno no nosso pais, quando
razdes de diferentes naturezas apontam no sentido de passarem a ser mailores a
capacidade de interveng¢do das autarquias e o seu financiamento através de receitas
tributarias proprias.

Nao é todavia facil encontrar receitas fiscais significativas, de natureza
muito diferente da das actuals. Sendo assim, embora se reconhe¢a a vantagem de vir
a encontrar outras formas tributéirias, a crla¢do de um imposto sobre o valor dos
prédios e a manutengio de derramas (com novas bases de incidéncia) aparecem-nos
como particularmente recomendaveis no caso portugués: pelos seus méritos
préprios e pela vantagem que resulta de, sem hiatos, serem figuras facilmente

aceltes pelos contribuintes e aplicavels pela administracao.

Parece-nos, assim, correcto o caminho seguido pela lei da reforma fiscal,
numa légica que poderia ter sido todavia melhor explorada nas solugdes ja
adoptadas e sendo ainda de esperar que a legislacdo complementar a publicar

assegure devidamente os objectivos a atingir.

Summary

Portugal has been traditionally and remains a highly centralized country (with local
expenditure at about 7 percent of total public expenditure), where the role of local finance,
namely the role of local taxation, has been quite small {about 20 percent of local revenue).

In the coming years, some increase in the taxing capacity of the local authorities
wourl therefore be advisable. However, in the meantime they will still lose the revenue of three
of their present taxes, with the implementation, from January 1st 1989, of global income
taxes on Individuals and on corporations (known as IRS and IRC): 1) the 'predial' (the tax on
property rents), since the cash Income from rented property will be included in the IRS and in
the IRC; 2) the 'derramas’ (surtaxes on the 'predial' and on the industrial tax), as with the
aggregation of all sources of income these tax bases will disappear; and 3) the tax on capltal
gains, since for the IRS and for the IRC a broad concept on income was accepted, including
those gains.

With this loss the role of local taxation would be drastically reduced, to-about one
half of the present share. And this would happen at a time when, on the contrary, an effort
should be made to increase sharply the capacity of intervention at the local level, with an
increasing participation of local taxation (benefltting from the political and economic
advantages of this form of financing).

Efforts should therefore be made, in the coming years, to find other suitable taxes
for local finance. In the short term, in an effort to keep the present {low) level of local taxatlon,
the author thinks that a fair decision was taken (by the Law 106/88, of September 17th), with
the Introduction of a tax on property rents, and of derramas on one of the new global taxes
{the IRC), substituting the previous derramas.
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Because the new laxes are simllar to the previous ones, we can expect that they will
be easily accepted by the taxpayers and will not cause new difficulties to the administration.
And, with thelr own advantages, probabley they should be maintained In the future, together
with other new taxes for the Portuguese local authorities.

It should be added, however, that in some points a better outcome could have been
achieved, with the taxes introduced now, and that some improvements are expected ,with
coming complementary regulation.

ANEXO

Quadro VIII

Percentagem das despesas locais, excluindo os encargos com a seguranga social e os

juros da divida piblica
Ano Desp.local Investim, local Desp, corr, loc,
Desp. pribl. total Inv. publ. total Total desp. publ.
correntes
1972 8.6 30,1 49
1973 8,8 37.1 5.0
1974 6,4 23,8 4,1
1975 8,7 23,6 5.3
1976 8,8 25,2 5,1
1977 8,6 18,3 5,8
1978 10,5 27,5 6,0
1979 10,9 29,5 6.7
1980 11,8 34,2 6,1
1981 12,2 36,3 6.4
1982 10,8 26,9 6,9
1983 94 25,2 6,2
1984 8,4 26,0 5,6
1985 8,9 24,0 6.2
1986 9,0 24,1 6.2

Fonte: Relatérios do Banco de Portugal
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1, Introducgdo

"[...] Os particulares, carregados ja de contribuigdes, nido podem
ajudar com mais. O que ¢ plor: tém os 4nimos lastimosamente
abatidos, tristes e desconsolados [...]. Os leals vassalos de Vossa
Majestade [...] viram que por quatro vezes se juntaram cortes,
ficando mais carregados sem utilidade. JA ndo esperam
melhoramento, entendendo que os ministros [...] nio tém cuidadd.
nem intento de o procurar [...]"

Conselho da Fazenda, 1657 111

Este trabalho pretende aferir da diferenciabilidade das estruturas de
financiamento e¢ de despesas municipais, em particular no referente a
Investimentos em infraestruturas e equipamentos, entre concelhos localizados no

interior e no litoral da Regido Centro. Neste contexto, dar-se-a especial realce a

(lin g.h. Saratva, "Histérla Concisa de Portugal", Europa-Ameérica, Lisboa, 1978
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componente local do financiamento, tendo em conta o que se passa nos
agrupamentos de concelhos de Arganil e de Leirla. Seguidamente, sdo equacionadas,
face a evolucao provavel da sociedade e da economia portuguesas, as caracteristicas
de flexibilidade do poder municipal para o exercicio das actuais e novas funcdes e do
respectivo financlamento. De facto, é previsivel que, em varios dominios, a
intervencio municipal alargada seja condigdo necessaria para assegurar o éxito do
processo de desenvolvimento local, baseado na valorizacdo dos recursos endégenos

existentes, designadamente dos recursos de capital.

a) municipalismo e autonomia do poder local

Com maior ou menor énfase, o termo "poder local” tem tido algum contetido
no contexto da sociedade portuguesa. Entende-se que assim tenha sido
originalmente, porquanto as necessidades de premiar quem ajudava nas conquistas
do territério e as dificuldades de circulacdo de mercadorias e de pessoas levavam a
que os problemas locais fossem resolvidos localmente. Apés a delimitacdo das
fronteiras nacionais, o poder central foi retirando algumas parcelas do contetido do
poder local, concedendo eventualmente outras, acompanhando este movimento as
tendéncias mais ou menos centralizadoras do poder politico. Em €épocas em que
estas tendéncias, ajudadas por formas despéticas de exerciclo do poder, foram
levadas ao extremo, a malor parte das competéncias do poder local foram-lhe
retiradas, chegando-se ao exagero de os seus representantes serem ... nomeados pelo

poder central.

A época que mais nos importa, dado que representa uma profunda alteragdo
da organizacio e exercicio do poder, seguiu-se a Abril de 1974. Ainda que situados a
relativamente curta distancla do acontecimento, talvez se possa ja afirmar que este
periodo permitiu a emergéncia do "local, como poder, por razes que tém a ver
essencialmente com:

¢ a fragilidade do préprio poder central;

e a tomada de consciéncla a nivel local de que o poder pode ser participado e
exercido pela propria populacao;

e uma malor proximidade dos problemas a resolver, levando a uma maior
exigéncia de racionalidade nas decisdes.

Deste modo, fol-se progressivamente consagrando a autonomia do poder

local, conferindo-lhe atribui¢ées anteriormente exercidas na esfera da
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Administracdo Central, expressa em termos inequivocos na Constitui¢do de 1976,
na revisdo de 1982 e nos diplomas legais que dela decorrem. Talvez este grande passo
tenha permitido evitar, nos nossos dias, uma consciéncia popular generalizada
contra as institui¢des e o poder como a que transparece do trecho do séc. XVII acima
transcrito.

Mas a autonomia nao existe e os problemas nio serdo solucionados se nao
houver disponibilidade de recursos financeiros. Neste sentido, ao sistema casuistico
de comparticipacdes, sucedeu-se o sistema de tranferéncias, baseadas em critérios
que as objectivam, de recursos filnanceiros da Administracdo Central (A.C.) para a
Administracgao Local (A.L.). Poder-se-a, naturalmente, colocar a questdo da eventual
subjectividade e desadequacao dos critérios definidos, mas constitui este sistema ja,
em si mesmo, um enorme esforco de dotar as autarquias locals com o0s recursos

indispensaveis ao exerciclo da sua actividade.

Ni&o serd, no entanto, a autonomia local, na sua componente financeira, um
mito ou uma ilusio transitéria? E conhecida a dependéncia excessiva que 0s
concelhos menos desenvolvidos revelam em relacéo as referidas transferéncias, que
constituem, assim, uma "espada de Damocles" que paira sobre as finangas
municipais. Mesmo em municiplos de dreas malis desenvolvidas do territério

nacional é notéria a dependéncia local face ao poder central.

b) metodologia suméria

Pretende-se evidenciar a dicotomia "diversificacdo/concentragio” relativa
de fontes de financiamento e de problemas a solucionar quando se caminha de areas
mais desenvolvidas da Regido Centro para outras de menor nivel de
desenvolvimento. A metodologia utilizada passa pelas seguintes etapas:

¢ seleccdo: na impossibilidade de trabalhar a informagdo respeitante aos
setenta e sete concelhos da Regido, escolheram-se nove, coincidindo com os
agrupamentos de concelhos de Arganil — concelhos de Arganil (A}, Géis (G),
Pampilhosa da Serra (PS) e Tabua (T) — e de Leirla — concelhos de Batalha (B), Leiria
(L), Marinha Grande (MG), Pombal (P) e Porto de Més (PM) — (Figura 1).

As razdes de tal escolha prendem-se essenclalmente com os factos de serem
estas as areas geograficas de trabalho preferenciais dos autores e de estarmos
perante duas situacdes tipicamente distintas relativamente aos aspectos

"Interforidade/acessibilidade" e "estrangulamentos/nivel de desenvolvimento"
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Reconhece-se, no entanto, que, em ambos os casos, existem potencialidades que
podem permitir, desde que correctamente aproveitadas, atingir niveis superiores de
desenvolvimento. Alids, dispomos para os dois agrupamentos de indicagdes
recentes revelando uma grande dinamica no aproveitamento das potencialidades

enddgenas;

Agropamento de concelhos de ARGANIL

E Agrupsmento cde concelhos de LEIRIA

w™=mms  Limites da Regi&o Centro

Figura 1 — Enquadramento geografico-administrativo dos agrupamentos de
concelhos de Arganil e de Leiria na Regido Centro

e comparacdo: a andlise foi realizada comparando, para o mesmo conjunto
de indicadores, o seu comportamento nos dois agrupamentos e nos nove concelhos,
para as mais longas séries cronologicas que, em cada caso, se encontram
disponiveis.
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c) brevissime caracterizacéio dos agrupamentos de concelhos em estudo

Dado que os concelhos a analisar j4 se encontram suficientemente
caracterizados em diversas publicagées, désignadamente elaboradas na CCRC (2],
evidenciaremos apenas os grandes tragos distintivos dos dois agrupamentos. Assim,
no agrupamento de Leirla — adiante designado por Leirla — avultam as
potencialidades resultantes das suas vantagens locativas, conferidas por uma
excelente acessibilidade aos principais mercados consumidores nacionais. Por
outro lado, os tracos que melhor definem o agrupamento de Arganil — que
designaremos por Arganil — tém que ver sobretudo com uma riqueza florestal a
potencializar, constituindo ja um importante vector de desenvolvimento.

Numa breve analise aos dados do quadro 1 (inserido na sec¢do 6), ressaltam
as seguintes disparidades entre os dois agrupamentos:

— densidade populacional: 124 hab./km2 em Leiria e 39 hab./km2 em
Arganil, para areas territorlais nio mutto diferentes (relacGes entre as areas de 1,6 e
entre densidades de 3,2);

— estrutura da popula¢do activa: o peso da populagdo activa dedicada ao
sector primario € de 23% em Leiria e de 40% em Arganil, enquanto o sector
secundério representa, respectivamente, 47% e 35%;

— tipo de povoamento: a dinamica urbano-industrial de Leiria traduz-se no
facto de mais de 40% da populacdo residir em aglomerados com mais de 500
habitantes, apesar de uma certa pulverizagdo na ocupagdo humana do espaco. O
caracter rural de Arganil reflecte-se na circunstancia de apenas 15% dos seus
habitantes residir em aglomerados do mesmo tipo;

— industrializacdo: a despeito de grandes diferenc¢as existentes no interior
dos agrupamentos, a relagio entre o Valor Acrescentado Bruto (V.A.B.) € a populagéo
total em 1981, que, de certa forma, define a densidade industrial dos espacos
analisados, revela uma grande disparidade entre o agrupamento situado no Litoral e
o do Interior (5,9 vezes superior em Leiria). Saliente-se ainda a diferenca sensivel na
dimensao média dos estabelecimentos industriais;

[2] ccRe, "Pinhal Litoral” e "Pinhal’, separatas do "Programa de Desenvolvimento da Reglao
Centro", Colmbra, 1986, CCRC, "Agrupamento de concelhos de Arganil®, Coimbra, 1982 e
CCRC, "Agrupamento de concelhos de Leiria’, Coimbra, 1984 e GAT de Arganil, "Informacgao
Urbanistica de base", vols. I a V, Coimbra, 1982.
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— qualidade de vida: a grande disparidade detectada reside no consumo
anual doméstico de electricidade per capita (média entre 1980 e 1983) em que a razio
entre o indicador para Leirla e Arganil é de 1,87.

2. Estrutura das receitas municipais. Peso das transferéncias
da Administracéo Central e dos impostos locais

Com base na informacido recolhida e tratada, originaria das Contas de
Geréncia disponiveis das Camaras Municipais dos nove concelhos (entre 1980 e
1986), construiram-se alguns indicadores, entre os quais os seguintes (vidé quadro 2
— seccdo 6), que serdo analisados individualmente:

— Contribuicdo predial/Receitas correntes

A contribui¢io predial urbana (a que atinge montantes mais significativos)
acompanha o ritmo de crescimento da indastria de construgéo civil, de modo algo
diferido dado que tém existido isenc¢des nos primetiros dez anos para as propriedades
cuja compra ou auto-construgéo se destinam a habitacdo propria permanente. Neste
sentido e feita a ressalva anterior, um maior ou menor valor deste riacio podera
constituir um bom indicador do grau de desenvolvimento dos municipios em causa.
Nido é assim surpreendente que, em Leiria, o peso da contribuicido predial nas
receitas correntes seja normalmente superior a 10% (sendo mais elevado nos
concelhos mais urbanizados), enquanto em Arganil tal valor se situe sempre abaixo
dos 4%. Esta situagiio pode ser facilmente observada nos gréficos 1 e 2.

Griéfico 1 — Contribuiciio Predial 1980—86
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Gréfico 2 — Capitacfio da Contribuiciio Predial 1980—86
Contos/habitante
[ ]

4

B L MG P PM A G PS T
Concelhos

Nestes graficos é bem nitida a dicotomia entre o litoral e o interior no que diz
respeito aos valores absolutos e relativos (tomando em conta a populagdo) da
contribuicdo predial, em desfavor do interior. E ainda de salientar. noutra
perspectiva, que se verifica uma tendéncia para que os impostos incidentes sobre as
propriedade ristica e urbana revelem tendéncia para um menor peso no total das
receitas fiscais dos Estados dos paises desenvolvidos {Comby, Renard, 1985), pelo
que pode ser "perigoso” continuar a ter como uma das bases de financlamento das

autarquias este tipo de tributacéo.

— Impostos locais/Receitas correntes

Entendem-se por impostos locais, para este efeito, todos os imposios gue
revertem para os cofres camararios, com base no disposto na Lei das Financas
Locais (Lei n? 1/79, de 2 de Janeiro ) e suas alteracées subsequentes (Decreto-Lei n®
98/84, de 29 de Margo ¢ Lef n? 1/87, de 6 de Janetro), bem como as taxas, multas e

derramas cobradas no municipio.

Observa-se que a componente local das receitas correntes municipais tem
um peso superior a 20% em Leiria e ndo atinge nunca 10% em Arganil, (alias, tal
como se evidencia no grafico 3, a capitagio dos impostos locais é maior nos
concelhos do litoral do que nos do interior) revelando uma ja esperada maior

dependéncia do interlor face as transferéncias da A. C..
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Gréfico 3 — Capitacfio dos impostos locais 1980—86
Contos/habitante
12

10
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De facto, o peso (em %) das transferéncias (maloritariamente constituidas
pela parte corrente do Fundo de Equilibrio Financeiro — F.E.F. —, de acordo com o
disposto no art? 59, alinea b da Lei n® 1/79 e alteracdes subsequentes ) nas receitas
correntes € significativamente malor em Arganil, como se constata no quadro

seguinte:
Agrupamento de concelhos
Anos Leiria Arganil
1980 51.1 66.7
1981 49.0 64.9
1982 35.0 64.8
1983 58.6 75.0
1984 58.8 78.0
1985 53.9 73.1
1986 56.9 80.6

— F.E.F. de capital/Receitas de capital

Nas receitas de capital tém um peso fundamental as transferéncias da A. C.,
efectuadas ao abrigo do art® 52, alinea ¢ da Lei n® 1/79 e correspondentes alteracdes
posteriores. Estas transferéncias tém um peso, em Leiria, que varla entre 45,0% (em
1980) € 70,9% (em 1984), e, em Arganil, a variagdo situa-se entre os valores limite de
42,6% (em 1985) e 78,9% (em 1986). A média dos valores observados entre 1980 e
1986 € de 64,3% e 58,3%, para Leiria e Arganil, respectivamente. Este menor valor de
Arganil deve encontrar justificacio na malor incidéncia (relativa) dos
Investimentos intermunicipais neste agrupamento.

Com o gréafico 4 pretende-se evidenciar a circunstincia de os concelhos com

menor indice de desenvolvimento serem objecto de um malior volume unitario de

148



ajuda. De facto, & nos concelhos do agrupamento de Arganil que o F.E.F. de capital
‘per capita’ € mais elevado, a evidenciar por um lado, a magnitude dos problemas que
se pretendem resolver e, por outro lado, a fraca capacidade financeira para os

solucionar.

Grifico 4 — Capitacio do F.E.F. de capital 198088
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— Passivos financeiros/Receitas de capital

Como se vera adiante, osmontante das transferéncias de capital esta longe de
cobrir as necessidades de financiamento dos investimentos municipais, dado o
volume dos problemas a equacionar e resolver no quadro de actuagio definido para
as autarquias, em especial para os municipios. Deste modo, véem-se estes obrigados
a recorrer ao crédito para complementar as referidas necessidades de
financiamento. Este recurso tem sido utilizado de modo irregular, como seria de
esperar, tendo em conta as disponibilidades financeiras existentes ano a ano e os
encargos que a contrac¢do de empréstimos acarreta. No periodo em anilise a média
do peso dos passivos financeiros (empréstimos) nas receitas de capital é de 12,9% em
Leirla e de 9,7%.

— Despesas de capital/Receitas de capital

Para os agrupamentos em anilise, este racio é quase sempre — com uma
unica excep¢do — superlor a 100%, revelando uma tendéncia para a realizacio de
empreendimentos ttels 4 satisfacdo de necessidades basicas da populagdo, em
desfavor de despesas nio correspondentes a investimentos.

Pode, entdo, concluir-se que o grande "salto" no que respeita a componente

financeira da autonomia do poder local aconteceu nas regras da sua gestdo e no
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dominio das suas varias utilizacdes, pois continua a observar-se¢ uma grande
dependéncia da A.C. enquanto fonte financiadora da A.L..

Verifica-se uma certa distingdo de comportamentos do mesmo récio,
consoante se trate de municipios do litoral ou do interior. Nestes iltimos, e na
componente receitas correntes, a dependéncia é extrema, enquanto no litoral a
dependéncia é mals mitigada, o que terda que ver com 0s diferentes niveis de
desenvolvimento. Dai que se possa concluir que a autonomia do poder local depende
tanto das relagdes que, a cada momento, se estabelecem entre os poderes central e

local como da prépria pujanca econémica local.

3. Estrutura das despesas de capital municipals. Peso dos
investimentos em infraestruturas e equipamentos

E com base nas contas de geréncia disponivels das Camaras Municipais dos
nove concelhos (entre 1980 e 1986), sobretudo na parte respeitante a despesas de

capital, que se procedera a andlise dos seguintes indicadores construidos (quadro 3

— secgao 6):

— F.E.F. de capital/Investimentos:

Verifica-se que o F.E.F, de capital tem suportado apenas parcialmente as
despesas de investimento — em média, e no periodo analisado, 47,1% em Leiria e
54,0% em Arganil. Tal indicia, como ja se referlu, a necessidade de encontrar fontes

de financiamento alternmativas;

— Analise genérica do investimento municipal:

Os municipios revelam-se como grandes investidores das areas em causa. Na
verdade, analisando as relacdes entre os montantes investidos pelas Camaras
Municipais € os investimentos realizados nas indistrias transformadoras (medidos

pela respectiva Formagdo Bruta de Capital Fixo) no periodo 1980— 84, temos:

Agrupamento de concelhos
Leiria Arganll
(1) Investimento municipal 3897290 1773850
(2) Inv. na ind. transformadora | 14 474 001 720838
(2)/(1) (%) 26.9 246.1
Unidade: contos
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Note-se que, no periodo em anilise, o investimento municipal realizado em
Leiria representa mais de 1/4 do investimento industrial da area (sendo, como é
evidente, substancialmente mailor o n? de empresas industriais face as cinco
Camaras Municipais). Em Arganil, o investimento da iniciativa das autarquias
locals representa mais do dobro do investimento realizado pelo sector industrial,
afirmando-se o0s municiplos como sendo alguns dos principais
"produtores/distribuidores" de riqueza. A mesma realidade pode ser traduzida
através do raclo "investimentos municipais/ V.A.B. da Industria transformadora”
(quadro 4 — seccdo 6 e grafico 5), cuja média entre 1980 e 1984 foi de 6,4% em Leiria e
de 79,8% em Arganil. No entanto, no caso do concelho da Pampilhosa da Serra, tal
raclo chega a atingir 893,7%, o que é bem ilustrativo da incipiente implantacio
industrial.

Gréfico 5 - Investimentos municipais/ V.A.B. industrial
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A reparticdo sectorial do investimento municipal, que distinguimos em
investimento em infraestruturas (de viagdo rural, de saneamento basico —
abastecimento de dgua, drenagem e tratamento de esgotos e recolha e tratamento de
lixos — e outras, essencialmente urbanas, como arruamentos, urbanizacido e
electrificagdo) e em equipamentos (edificlos, habitacao, equipamentds escolares,
desportivos, recreativos e sociais, maquinas e material de transporte), varia
essencialmente com:

1) o nivel de satisfacdo de necessidades basicas ja atingido;

11} o tipo de povoamento e as condi¢des naturais existentes;

ii1) os objectivos definidos pelos executivos municipais.
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Compreende-se, assim, que a malor parte do investimento realizado entre
1982 e 1986, em ambos os agrupamentos, tenha sido canalizada para a realizacao de
infraestruturas {grafico 6). Na realidade, do investimento municipal total nesse
periodo em Leiria, 66,9% fol utilizado em infraestruturas e 30,6% em equipamentos.
Para esse mesmo periodo, em Arganil, os valores foram de 78,9% e 20,.8%

respectivamente.

Gréfico 6 — Estrutura dos investimentos municipals 1982—86
milhares de contos
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A grande diferen¢a detectada entre os dofs agrupamentos diz respeito ao tipo
de infraestrutura preferencialmente seleccionado. Neste sentido, em Leiria foi
investido maior volume de recursos flnanceiros em saneamento basico (30,3% do
total do investimento realizado entre 1982 e 1986), seguindo-se o sector das
infraestruturas essencialmente urbanas (24,0%) e a viacéo rural (12,6% apenas). Em
Arganil, o sector que malor volume de investimento absorveu fol o da viacao rural
(31,8% do investimento total 1982— 86), aparecendo depois o saneamento basico
(27.5%) e as outras infraestruturas (19,6%) Este comportamento pode justificar-se
atendendo a circunstancigs naturais e de tipo de povoamento: em Leiria, com maior
acessibilidade interma, ditada por melhores condi¢des altimétricas, € com malores
centros urbanos, o esforco financeiro das autarquias tem-se concentrado em
infraestruturas de indole primordialmente urbanisticas ¢ de saneamento basico,
para atender a ja referida pressido demografica e industrial. O contrario sucede em
Arganil, onde a acessibilidade constitul ainda problema importante, justificando
um maior volume de investimento em viacao rural.

Em termos de "intensidade" de investimento (graficos 7 e 8) e tomando em

conta a populagao e a superficie, o elemento mais distintivo é a populagio.
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Gréfico 7 — Investimentos municipais 1980—86
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De facto, enquanto o quociente do investimento per capita entre Arganil e
Leiria € de 2,05, j4 o quociente do investimento por km? entre Leiria e Arganil € de
1,57. Registe-se que, no caso de Leiria, o investimento por km2 € a sua capitacido sao

mais elevados nos trés concelhos de menor superficie e populagdo.

Grifico 8 - Investimento municipal 80/86 (per capita e por hectare)
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Note-se ainda que o concelho de Pampilhosa da Serra € aquele onde o
investimento per capita € mais elevado (cerca de 87 contos em sete anos, ou seja mais
de um conto por més e por habitante)) e ¢ simultaneamente o de menor densidade
populacional (19 hab./kmz) —~ 0 que coloca uma questdo importante: a da equidade
versus eficiéncia, ou seja, a da determinacdo do ponto de “trade off' em que o

principlo da eficiéncia econémica deve ser sacrificado ao principio da equidade.
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4. Tendéncias e perspectivas de evolucéo

4.1. Algumas observacbes sobre a Lel das Financas Locals

A expressdo "Lei das Financas Locals" abarca as trés versdes desta lei, ou trés
redaccées para o "regime das finangas locais" (na expressao do D.R., I Sérle, de 29 de
Margo de 1984):
aLein? 1/79, de 2 de Janeiro;

— o Decreto-lei n? 98/84, de 29 de Margo;
aLein® 1/87, de 6 de Janeiro.

Os elementos fundamentais destes diplomas, para além do caracter
inovador da 1® versio, que permitem justificar as alteragdes entretanto ocorridas (e
independentemente dos contributos para a melhor definicdo das receitas locais) sdo

0s seguintes:

¢ a determinacao:

1) do montante da "participacdo dos municipios nas receitas fiscals" (Lei
1/79);

1) da "percentagem global das despesas do Estado, com base nas quais é
calculado o Fundo de Equilibrio Financeiro" (Dec.-lef 98/84);

1) do "F.E.F. [que] corresponde ao montante a transferir do Or¢amento de
Estado (O.E.) para os municipios" (Lei 1/87), ou seja, a determinagéo da parcela do
O.E. que reverte a favor dos municipios. Compreende-se que assim seja, porquanto,
tal como ja se referfu, a "componente local" das receitas municipais é minoritaria.
Acresce o argumento de que parte substancial das receitas do O.E. tém um processo
de geracio de raiz eminentemente local, sendo retributivamente justo que revertam
para institui¢oes de area de actuagdo também local, como os municipios;

¢ a definicdo dos "critérios de reparticdo das participagées” (Lel 1/79), ou da
"distribuicdo pelos municipios do Fundo de Equilibrio Financeiro” (Dec.-le1 98/84 ¢
Lei 1/87), cujo esforgo de objectivagéo se realga, sem, no entanto, significar com isto
que nio exista alguma subjectividade em tais critérios.

Estes dois elementos sdo aqueles nos quais a controvérsia val estar sempre
presente, porquanto a determinagio da F.E.F. (0 montante global a transferir do
O.E. para os municipios) constitui uma pe¢a fundamental do "puzzle" do
relacionamento — complexo — entre a A.C. € a A.L.. Por outro lado, os critérios da

"distribuicdo do FEF", por mais objectivos que sejam, induzem — até porque se
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podiam utilizar outros — a que, eventualmente, alguns municipios se sintam

prejudicados face a outros. Nasce aqui um elemento perturbador: a possibilidade de
transferir o eventual "conflito" A.C./A.L. para o nivel A.L./A.L..

4.2, O desenvolvimento local e o envolvimento autdrquico — Custos e
fontes de financiamento

Poder-se-a dizer que se estd, no que respeita as atribui¢des e financiamento

municipais, perante uma situagio que apresenta as caracteristicas seguintes:

— crescimento moderado ou estagnagdo do peso dos impostos locals nas

receitas municipais (quadro 2). Alids, observa-se que o quociente entre a taxa de
crescimento da componente local nas receitas municipais e a taxa de crescimento do
V.A.B. (no periodo 1980-84) é, em Leiria, de 1,5 (valor fortemente influenciado pelo
que se passa na Marinha Grande, onde as receitas arrecadadas ao abrigo da alinea a
do art? 52 da Lei n® 1/79 em 1980 nio t¢m expressio), enquanto em Arganil € de 0,7
(quadro 4). Evidencia-se assim o caricter "moderado” (nalguns casos nem sequer

crescimento ha) do crescimento da componente local nas receitas municipais;

— crescimento em desaceleracdao das transferéncias da A.C. para a AL, tal

como o quadro seguinte evidencia. Podemos mesmo afirmar que, em termos reais,

sdo muitos os municipios que sofreram um decréscimo do F.E.F..

Evolucfio do Fundo de Equilibrio Financeiro

(totais nacionats)

F.EF. F.EF. Taxas de crescimento

Anos de anual (%)
Corrente Capital F.E.F. F.EF.
(milhées de contos) Corrente | de Capital

1979 8.30 14.00
1980 12.13 18.00 46.14 28.57
1981 15.26i 19.55 25.80 8.61
1982 20.60 19.70 34.99 0.77
1983 26.85 19.63 30.34 -0.36
1984 30.90 20.57 15.08 4.79
1985 37.20 24.80 20.39 20.56
1986 46.98 31.32 26.29 26.29
1987 53.70 35.80 14.30 14.30
1988 54.72 36.48 1.90 1.90
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Alids, se compararmos as taxas de evolugdo do FEF, corrente e de capital
(quadro 5, grafico 9), nos agrupamentos em anilise, observa-se que o do interior é
relativamente mails penalizado que o do litoral, em particular nas transferéncias
de capital. Na verdade, enquanto para o conjunto do Pais a taxa de crescimento do
FEF de capital é negativa em 1983, em Arganil ela é negativa em 1983 e 84 e em
Leiria ela € sempre positiva.

Gréfico 9 — Taxas de crescimento do F.E.F.
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Relativamente 4 evolucdo futura destas transferéncias, ainda nio é seguro
avaliar o que ira passar-se por efeito da reforma fiscal e da introdug¢io do imposto

sobre o rendimento;

— acréscimo do quadro de atribui¢gées municipais. Na verdade, aos
municipios tém vindo a ser cometidas vastas atribuicées nos dominios das
infraestruturas e do equipamento. E previsivel que tals competéncias venham a ser
alargadas (caso da rede viaria, com a desclassificacdo de estradas nacionais, e da
rede escolar), tal como € possivel que surjam novas atribui¢des (ou venham a ser
assumidas de modo empenhado), em particular no 4&mbito do planeamento e gestio
de recursos enddgenos (energéticos, hidricos, etc.), apoio ao investimento privado e
promocdo directa de actividades produtivas (turlsmo e artesanato, por exemplo),

formacéo profissional, etc..

156



Dado este quadro € no ambito da problematica das fontes de financiamento

municipais, talvez a actuag¢do futura dos municipios se deva pautar por:

— geragdo (directa ou indirecta) de novas receitas, designadamente através
da participagdo e/ou langamento de certo tipo de socledades (de capital de risco, de
desenvolvimento local ou regional), que contribuam para a crlacdo de postos de

trabalho, de modo a fixar as populagdes nos seus locais de origem;

— concurso a fontes de financlamento nao tradicionals, como sejam os
fundos estruturais comunitédrios, permitindo o co-financiamento de projectos
individuals, programas nacionais e programas comunitirios (VALOREN, j4 com
projectos autarquicos aprovados para os dois agrupamentos, STAR e outros em
lancamento) e os contratos-programa com a Administracio Central (Decreto-Lel n®
384/87, de 24 de Dezembro). Allas, um inquérito realizado aos setenta e sete
municipios da Regiao Centro revela que um grande niumero deles pretende realizar, e
tem vindo a desenvolver ac¢des nos dominios industrial, do turismo, da formacso,
da agricultura e floresta, ¢ da promogdo e desenvolvimento local, que
"correspondem aos dominios que podem ser apoiados pelos fundos estruturais da
Comunidade Econémica Europeia'~(Campos, Jacinto, Syrett, 1987).

Serve de exemplo o que tem vindo a acontecer com o FEDER (Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regilonal), que permitiu disponibilizar para os dols
agrupamentos de concelhos de Leiria e de Arganil, nos primeiros anos apés a adesio
de Portugal as Comunidades Europeias e apenas no que respeita a projectos de
infraestruturas de promocdo das Camaras Municipais, 0 montante seguinte de

recursos Nnanceiros:

Compromisso[Agrupamento de concelhos
FEDER Leiria Arganil
1986 373 564 191 002.2
1987 229573 39681

Unidade: contos

— recurso ao crédito interno ou externo, em particular a empréstimos do BEI

(Banco Europeu de Investimentos), etc..

Neste contexto, parece-nos ser de realcar a intervencio que os municipios
poderdao assumir no sentido de incentivar e promover o desenvolvimento das
actividades produtivas. Dado que parecem acentuar-se as tendéncilas

liberalizadoras (no contacto Estado/sociedade) e centralizadoras (no contacto entre
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niveis da Administragdo) do sistema, a manutencio da autonomia do poder local
passa mais do que nunca pelo estado das relagées que se estabelecem entre os
poderes central e local mas também pela afirmacéo do préprio poder econémico

local.
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6. Quadros analfticos

Quadro 1 — Indicadores estatisticos referentes aos concelhos em andlise
Quadro 2 — Anilise das receitas municipais
Quadro 3 — Anilise das despesas de capital municipais

Quadro 4 — Impostos recolhidos localmente; relagGes dos impostos locais com
V.A.B. e consumo doméstico de electricidade
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7. Dados de base

Sido apresentados os dados originarios das Contas de Geréncia de 1980 a
1986 das Camaras Municipais dos nove concelhos seleccionados, recolhidos junto
da Divisdo de Gestdo e Finangas Locais da Comissio de Coordenagdo da Regilio
Centro, bem como os dados referentes ao Fundo de Equilibrio Financeiro (corrente e

de capital) para os anos de 1987 e 1988.
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A TRIBUTACAO LOCAL E O SEU ENQUADRAMENTO
CONSTITUCIONAL

O tema que nos propomos tratar respeita a "tributacdo local e seu
enquadramento constitucional”, o que, desde logo, pressupde a existéncia de uma

realidade local por contraposi¢do a nacional.

Interessa, assim, antes de abordarmos o problema especificamente
tributario, tentar enquadrar constitucionalmente o poder local - autarquias locais -
€ averiguar depois as especificidades que a autonomia local podé trazer aos assuntos

fiscais.

A Constitui¢cio da Repiiblica Portuguesa estabelece que a organizacio
democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais, que ela mesmo
define como pessoas colectivas territoriais dotadas de orgdos representativos que

visam a prossecucio de interesses préprios das populagdes respectivas.

Subjacente a esta nocgao estd o principio da descentraliza¢do que vamos

caracterizar em seguida.

1- Principio da descentralizac¢do (artigo 2392 da C.R.P.)

O estado portugués esta organizado de forma descentralizada, isto €,
compreende a existéncia de entidades juridicas préprias para além do Estado, em
sentido estrito, que possuem orgios proprios e se destinam a realizar actividades
que satisfazem interesses préprios, especificos, dos cidaddos que residem na sua

area territorial.

Concebe-se, assim, a existéncia de dois tipos de interesses: o interesse
nacional, prosseguido pelo estado, e o nteresse local, realizado pelas autarquias
locais. Note-se, também, que o interesse local ndo € perspectivado como um interesse
do género do nacional embora em escala menor, porque abrangendo uma &area
territorial também mais exigua, mas como um interesse diferente, ja que se entende
que um conjuﬁto de residentes numa certa area territorial sente e sofre problemas

diversos dos sentidos e sofridos pelos cidadaos do todo nacional. Porque os
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interesses ndo sdo de género idéntico € que fol necessdrio criar entes publicos
descentralizados, ndo bastando, portanto, a existéncia de enﬂdades
desconcentradas - estas dltimas limitam-se a prosseguir fins de natureza estadual
(nacional) facilitando-se com a sua criagédo a prossecucéo desses mesmos fins, Ja que

ha uma distribui¢do de tarefas.

Nao ¢é facil, no nosso tempo, distinguir entre interesse local e nacional, uma
vez que ha uma interpenetragdo cada vez malior entre assuntos locals e nacionais,
mesmo em matérias que tradicionalmente se consideravam como pertencendo

claramente a um desses campos.

A explicag¢do deste fenémeno parece-nos estar ligada, por um lado, ao menor
isolamento das populacdes (influéncia dos meios de comunicacio soclal, existéncia
de malor nimero e de melhores estradas) que conduziu a uma certa
descaracterizagdo local e a uma consequente homogeneidade nacional e, por outro

lado, ao papel cada vez mais activamente intervencionista do Estado moderno.

Significara isto que deixaram de existir interesses locais? Certamente que
ndo: um plano director municipal, por exemplo, corresponderd sempre a um
interesse local. Deve € reconhecer-se que aumentou a zona de interpenetracgdo dos
dois tipos de Interesses - o que tornou nebulosas as suas fronteiras -, passando a

resolucdo do problema da sua distingao, muitas vezes, por uma opgao legislativa.

A necessidade dessa opgéo legislativa encontra-se mesmo consagrada pelo
proprio Decreto-Lel n® 100/84 de 29/3, (atribui¢des e competéncias das autarquias
locais) que define as atribuigdes das autarquias locais como tudo tudo o que respeita
aos interesses proprios, comuns e especificos das populagées respectivas (principio
da generalidade), com dois limites: o principio da unidade do estado e o regime
legalmente definido sobre a delimitagdo e coordenag¢do de actuagdes da
administragdo central e local em matéria de investimentos publicos, Um dos limites
referidos €, assim, uma lei, que deflne quais sio os investimentos piiblicos centrais e
Jocals {Decreto-Lel n® 77/84, de 8 de Marco).

Corolarios do principlo da descentralizacdo sio a gutonomia
administrativa, a gutonomia normativa e a autonomia financeira.

a) Por gutonomia administrativa, em sentido estrito, entende-se a

competéncia para pratica de actos definitivos e executérios e a nio existéncia de
dependéncia hierarquica das autarquias em relac¢io ao Estado. O Estado limita-se a,
exercer uma tutela de legalidade, ou seja, a verlficar se o cumprimento da lei por
parte dos orgaos autarquicos € exercido nos casos e segundo as formas previstas na
lef (artigo 2432 da C.R.P.). Por lel deve entender-se, por outro lado, ndo s6 as leis em
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sentido formal (artigo 115° n?l1 da Constitui¢do) mas também todas as outras
normas a que as autarquias devem obediéncia, desde os decretos-leis

governamentais até aos seus préprios regulamentos.

No cerne da opc¢éo constitucional pela tutela da legalidade e pela consequente
negacio de qualquer tutela de mérito estdo, quanto a nés, inerentes dois conceitos:
autonomia e interesse local. Sendo um dos elementos definidores de autarquia a
existéncia do interesse local - como afirmamos anteriormente - tal implica que o
Estado s6 possa avaliar a legalidade e nio o mérito das deliberacdes autarquicas,
Jporque, de outro modo, estaria a apreciar segundo a sua 6ptica - éptica de
oportunidade naclonal - a existénicla ou ndo de um Interesse local: ora, esta
possibilidade nio seria aceitavel.

b) A autonomia normativa implica a disposicdo por parte das autarquias
locais de um poder regulamentar pré n. rig, exercido, nos limites da Constituicio, das
lels e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das
autorldades com poder tutelar (artigo 242¢ da C.R.P.).

Existe, assim, uma area regulamentar prépria que nio necessita da
axisténcia prévia e especifica de uma lei, ou seja, ha a possibilidade de ¢riacdo de
regulamentos independentes. Poderiamos perguntar, agora, se essa possibilidade
abrange todas as matérias. A resposta sera necessariamente negativa, se atendermos
a reserva absoluta e relativa de competéncia legislativa, que implica, quanto a nés, a
impossibilidade de estabelecer regulamentos independentes autarquicos nos

dominios abrangidos por aquelas reservas.

Analisando o elenco das matérlas reservadas a competéncia legislativa da
Assemblela da Républica (artigos 1672 e 168° da C.R.P.), verlifica-se que muitas delas
sdo inequivocamente de interesse naclonal e, consequentemente, em relacgio a elas
niao se poderd colocar o problema da possibilidade de estabelecimento de
regulamentos independentes autarquicos, ja que estes visam apenas regular
Inieresses locais. Mas . . . podera haver regulamentos independentes em sede de
criagdo de impostos, por exemplo, tendo em atengdo que é esta uma &area onde se

cruzam, por vezes, interesses nacionais e locais?

Poderia pensar-se que bastaria a aprovacao destes regulamentos por uma
assembleia reprcsentatiya, democraticamente eleita (por exemplo, assembleia
municipal), j4 que se a reserva parlamentar ¢ uma derivagdo légica do principio
democratico, que impde que as questdes essenciails para a comunidade nacional
sejam debatidas pela assembleia que exerce a representacio naclonal, esse mesmo

principio imporia que as matérias essencials para as colectividades locais fossem
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apenas debatidas pelas suas proprias assembleias (segundo esta doutrina, a criagdo

de derramas seria apenas da competéncia das assemblelas municipais).

Julgamos ser de rejeltar esta posicdo doutrinal por uma simples razao: a
Constitulcdo nao reserva as matérias em causa apenas a uma assembleia
representativa, mas também - e sobretudo - a um orgéo de soberania, pelo que ndo
podera haver regulamentos independentes em todos os dominios compreendidos nos
artigos 1672 e 168° da C.R.P.. Pode afirmar-se que existe a este nivel um conflito

entre o principio da reserva de leil parlamentar e o da descentra_xlizacao.

c) A gutonomia financeira das autarquias locais encontra-se estabelecida no
artigo 240° da Constituicdo, onde se prescreve que aquelas "tém patriménio e
finangas préprios ". Por seu turno, o n? 3 do artigo 1- da Lei n® 1/87, de 6 de Janeiro -
conhecida como "lei das finangas locals” - , desenvolve o significado daquela
autonomia financeira, mediante a enumeracio de alguns dos poderes que ela
implica: poder de elaborar, aprovar e alterar planos de actividade e orcamentos;
poder de elaborar e aprovar balangos e contas; poder de dispdr de receitas préprias e

de ordenar e processar as despesas; poder de gerir o patriménio autarquico.

A leitura destes dois textos revela-nos que a autonomia financeira das
autarquias implica, principalmente, a existéncia de um orcamento, elaborado e
aprovado pelos orgdos competentes, mediante o qual se afectam as receitas proprias
a despesas livremente escolhidas e determinadas. As autarquias dispéem, portanto,
de independéncia deciséria em matéria de afectagdo dos seus recursos € no que diz

respeito a gestdo do seu patriménio.

Pode dizer-se, assim, que a Constituicdo e a lel definem um conceito de
autonomia financeira autarquica cujo contendo caracteristico € a liberdade de
decisdo. Aquele concelito nio parece abranger a prépria defini¢do dos recursos
proprios: estes, embora possam ser afectados a diversos fins, serdo apenas aqueles a
que a C.R.P. alude (art® 240, n°3, e 255°) e que a Lei n® 1/87 elenca (art® 4°¢ ¢ 18°).
Note-se, alids, que a Constituicdo nido se refere, a propésito das autarquias, a
existéncia de um "poder tributdrio préprio”, ao contrario do que se passa com as
Regloes Auténomas (art? 229, al. f) - embora, quanto a estas iiltimas, seja duvidoso
que a expressdo "poder tributidrio préprio” signifique mais do que a simples

adaptacdo do sistema fiscal as especificidades regionais.
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II

A autonomia financeira das autarquias, tal como fol referida, néo constitui
um dominjo subtraido ao campo de aplicacdo dos principios da legalidade e da

igualdade, enquanto principios fundamentais da nossa "Constituicao financeira”.

O principio da legalidade fiscal encontra-se definido no art? 106°, n® 2, da
C.R.P.: "os Impostos sdo criados por lei que deternina a incidéncia, a taxa, os
beneficios flscals e as garantias dos contribuintes”. Os clementos essenclais dos
impostos pertencem, assim, ao dominio da reserva relativa do Parlamento (al. i) do
art? 168° da C.R.P.) . Este principio da legalidade € um dos institutos classicos do
Direito Financeiro, aproveitado pelo Estado moderno a partir de férmulas
conhecldas ja na Idade Média, e, traduzindo a ideia de auto-tributagdo, destina-se a
funcionar como uma garantia: sio os representantes dos cidaddos que devem
consentir ou autorizar as exac¢des destinadas a flnanciar despesas publicas, e a
Administracdo nio podera determinar livremente quais as manifestacées de
riqueza que devem ser tributadas, quem sio os contribuintes e quanto € que cada um

deles tem de pagar.

A garantia que a ideia de tipicidade fiscal constitui ndo perdeu nenhuma
actualidade, embora os impostos sejam hoje criados por lei, ndo por causa da crenca
racionalista nas virtudes deste acto normativo - concebido por aquela crenga como
insusceptivel de atentar contra a Liberdade e a Propriedade -, mas antes porque a
estrutura organizatéria do Estado democratico cometeu ao Parlamento a tarefa de
decidir sobre as questées consideradas como essencilais para a comunidade
nacional, entre as quails figura, por certo, o principal meio de financiamento das

despesas publicas.

O principio da igualdade fiscal, por seu turno, também se encontra
constitucionalmente estabelecido. Desde logo, o artigo 139, n?1, da C.R.P., consagra
genericamente a igualdade dos cidaddos perante a lei; mas, além desta afirmagao da
igualdade formal, a Constituicdo revela-nos uma outra idela de igualdade,
dependente da concretizagdo das pormenorizadas regras que o art? 1072 contém, e

que visam estruturar o sistema fiscal em termos visivelmente redistributivos.

As receitas das autarquias estdo definidas nos artigos 4° e 18? da Leil 1/87, de
6 de Janeiro, de forma que, em geral, nao briga com os dois principios
constitucionais que. acima enunciamos. A unica davida que pode surgir, quanto a
constitucionalidade dos varios tipos de receitas proprias diz respeito as derramas,
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previstas no art® 52 daquela Lei n® 1/87: s6 neste caso, na verdade, as autarquias
surgem como verdadeiros sujeitos activos de uma relacc¢ao juridico-tributaria, o que
pode porventura introduzir algumas dificuldades de compatibilizagcio com o

principio da igualdade, conforme ja veremos.

Por derramas devem entender-se os adiclonais, com caracter excepcional,
que os municipios podem langar sobre as ‘colectas liquidadas na respecticva area em
contribuicédo predial e em contribuicdo industrial, e que, sem poderem exceder 10%
dessas mesmas colectas, se destinam a financiar investimentos urgentes ou a ser
utilizados no quadro de contratos de reequilibrio financeiro. Ora. nestes termos,
serdo as derramas compativeis com os principlos da legalidade e da igualdade, tal

como se encontram definidas na nossa Constitui¢gio?

1- JA ha pouco conhecemos a formulagdo adoptada pelo legislador
constituinte para consagrar o principio da legalidade em matéria fiscal. No entanto
para uma melhor compreensdo das implica¢des no n® 2 do art? 1062 da C.R.P., nao
sera de desprezar um brevissimo recuo & Constitui¢do de 1933.

O texto originario da Constituigdo de 1933 consagrava o principio da
legalidade tributaria na sua feicdo tradicional: & lei, elaborada pela Assembleia
Nacional, estava reservada a fixagdo dos principios gerais relativos a impostos e, em
especial, a determinagiao da incidéncia, da taxa, das isenc¢oes € das reclamacdes e
recursos admitidos a favor do contribuinte. O Governo s6 podia elaborar decretos-
leis no uso de autorizagdes legislativas concedidas pela Assembleia, ou nos casos de
urgéncla e necessidade publica. A revisdo constitucional de 1945, operada pela Lel n®
2009, de 17 de Margo, veio atribuir ao Governo uma competéncia concorrente com a
da Assembleia Nacional, em deterninadas matérias, entre as quais se contavam os
impostos. Posteriormente, a revisdo constitucional de 1971 reestruturou o principio
da legalidade na sua formulagio tradicional: a criagido de impostos voltou a ser
tarefa da Assembleia Nacional, que, através da lei, devia também determinar, em
principlo, a incidéncia, g taxa ou os seus limites, isengdes e reclamacgées € recursos
(excepto nos casos de urgéncia ou quando o Governo se encontrasse habilitado por

autorizacio legislativa).

Por ver-se, portanto, que a principal diferengca que separa a férmula
empregue na Constituicio de 1976 para consagrar o principio da legalidade da
férmula congénere da Constituicio de 1933, apés a iltima revisio constitucional,
reside no seguinte: enquanto o texto constitucional actual impée a lei a tarefa de
determinar a taxa dos impostos, o texto de 1933 admitia que a lei fixasse apenas os
limites da taxa.
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Ora bem: boa parte da doutrina portuguesa considera que o artigo 5° da Lel
1/87 & inconstitucional, por violar o artigo 1062, n° 2, da C.R.P., na medida que nio
fixa uma tnica taxa para as derramas, limitando-se a fixar apenas uma taxa
maxima. E certo que os contribuintes nio sofrem qualquer diminui¢do das suas
garantias se a lei fixar apenas uma taxa maxima de um imposto, mas a verdade € que
o art? 1069, n? 2, da C.R.P., nio se destina apenas a estabelecer uma garantia, mas
também a fixar a distribui¢io de competéncias no Estado democratico: a esta luz, a
reducdo da taxa de um imposto através de um decreto-lei ndo autorizado nio
prejudica os contribuintes, mas este decreto-lel ndo deixa, por isso, de ser
inconslitucional. Os autores que consideram inconstitucionais as derramas nio
pretendem, pois, que as finalidades garantisticas do principio da legalidade, em
abstrato, resultam diminuidas, quando a lel fixa apenas a taxa maxima de um
imposto: apenas entendem que a formulacdo concretg do principio da legalidade nao
permite a solugdo consagrada no art? 52 da ja referida Lei 1/87 (para além de que,
como dissemos, o art® 1062, n® 2, da C.R.P.t ndo tem uma funcio exclusivamente

garantistica).

A Inconstitucionalidade das derramas, segundo este modo de ver, nio
provem de qualquer ofensa as finalidades tradicionais do principio da legalidade
tributaria, mas antes do desrespeito por uma férmula concreta que a Constituicio
adoptou. De resto, pode ainda dizer-se, nao devemos deixar de atribuir significado ao
facto de o legislador constitucional ter recusado expressamente os termos em que a
legalidade fiscal estava consagrada na Constituicdo de 1933, depois da revisio de
1971.

Mas, em oposi¢ao a estas teses, também se podera dizer que, apesar de o texto
do n® 2 do art®106° da C.R.P. se revelar peremptoério, a4 primeira leitura, nio devera
esquecer-se que o principio da legalidade tera de ser interpretado de harmonia com o
concelto de actividade financeira que a Constitui¢io também comporta. Com efeito,
para a Constituicao, as finangas sdo activas e descentralizadas, caracteristicas que,
no limite, se tornam incompativeis com um entendimento estrito do principio da
legalidade. Nao custa mesmo aceitar que as garantias dos cidaddos perante as
relacées de poder que se estabelecem no dominio financeiro haverio de ser
interpretadas em ligacdo com a concepc¢ao de {lnangas publicas sugerida pela C.R.P.,
que as mesmas nao poderdo esQéziar; s6 que também elas, sem duvida, nio haverio

de ser postergadas, em homenagem a dita concepgao.

Ha, assim, argumentos para se admitir a opinido segundo a qual o principio
da legalidade ndo resulta violado quando a lel fixa apenas a taxa maxima das
derramas. Por um lado, a decisdo que conduz ao lancamento de uma derrama é

menos um auténtico acto de criacio de um imposto do que um acto destinado a
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conferir eficacia a um imposto ja criado. Por outro, muito embora o art® 1062 da
C.R.P. exlja que a lei determine a taxa dos impostos, a verdade € que a fixacao de um
lmite maximo nio inviabiliza um s6 dos interesses que o principio da legalidade
visa proteger. Dir-se-4 mesmo que o art® 5° da Lel 1/87 fornece um conteddo 1itil ao
conceito de autonomia financeira das autarquias, se admitirmos que a Constitui¢iao
nao quis equiparar esta autonomia aquela de que gozam certos servigos da

Administrac¢ao.

Alias repare-se que, finalmente, o imposto sobre os produtos petroliferos
(ISP - art? 412 da Lei 9/86, de 30 de Abril), foi crlado exactamente nos mesmos
moldes em que a Leil 1/87 se refere as derramas. A taxa daquele imposto £ varigvel e
corresponde 2 diferenca entre o preco de 'venda ao piiblico dos produtos petroliferos e
o respectivo custo (confunde-se com a colecta). A lei limita-se a fixar as extremidades
dos intervalos de variacdo da taxa, o que tem, desde logo, esta consequéncia: fazendo
sublr o prego de venda ao piiblico, por portaria, dentro dos limites fixados sem que o
custo dos mesmos produtos tenha aumentado, o Governo esta a fazer varlar a taxa do

imposto sem a intervencdo prévia do Parlamento.

Seja como for, no entanto, o certo é que a jurisdicdo constitucional ainda nio
teve ensejo de se pronunciar sobre esta questio, o que implica a falta de um auxilio

importante para se formar sobre ela uma opinido definitiva.

2 - A compatibilidade das derramas cor . principio da igualdade sera,

porventura, mais simples de aceitar,

A primeira vista, contudo, como o art? 5° da Lei 1/87 fixa apenas uma taxa
maxima, isto significa que cada municiplo pode ndo sé decidir livremente o
lancamento de derramas, mas ainda fixar as respectivas taxas dentro dos limites
legalmente definidos. Sendo assim, contribuintes nacionais com o mesmo
rendimento, proveniente das mesmas fontes, poderdo vir a pagar impostos
diferentes, conforme o municipio onde estejam situados os prédios ou onde exercam
a sua actividade comercial ou industrial. Sera isto tolerado pelo principio da

igualdade?

E bom notar que este principio s6 implica que sejam tratadas de igual forma
as sltuagdes verdadeiramente iguais. Ora, o n® 2 do art® 5° da Lei 1/87 consigna o
produto das derramas a determinadas finalidades - financiamento de investimentos
urgentes e contratos de reequilibrio financeiro - cuja area de beneficio é claramente
localizada. O facto de no municipio A existir uma derrama de taxa superior a que é

cobrada no municipio B, s6 pode significar que naquele primeiro existe uma
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necessldade malor de investimentos urgentes, ou ainda que as exigénclas de
reequilibrio financeiro sio nele mais prementes. Quer dizer: o destino legal do
produto das derramas permite localizar e identificar o beneficio a que estas podem
dar lugar, o que eliminara quase sempre aparentes desigualdades inconstitucionais.
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I. INTRODUCCION

Pese a que el titulo de esta Comunicacién gira en torno a las relaciones que se
establecen entre la Haclenda Estatal y la Haclenda Local, es preciso sefialar desde
este momento que no es posible analizar cada uno de los problemas que las mismas
plantean. El que nos ocupa, fundamentalmente, es el que se reflere a la absorcién de
materias imponibles por parte de los niveles territoriales superiores en perjuicio de
los niveles inferiores. En concreto, la posibilidad introducida por una Ley estatal, la
Ley Organica de Financiacién de las Haclendas Locales (LOFCA), en el apartado 3 de
su articulo 6.

Para determinar el alcance y contenido de dicha norma debemos detenernos,
en primer lugar y a grandes rasgos, en la organizacién territorial del Estado y, en
segundo lugar, en los principios informadores de la Hacienda Local.

II. DELIMITACION DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL
ESTADO

Como sefiala CARRETERO PEREZ, "el Estado concebido como organizacién
unitaria del pueblo espariol se compone de un conjunto de instituciones organicas o
de estructuras..."l,

Los preceptos constitucionales que delimitam la organizacién territorial del
Estado y en relacién con las Haclendas de cada uno de los niveles territoriales son

los siguientes:
"Art. 1.1. Espana se cunstituye en un Estado social y democratico de Derecho...

2. La sobernia nacional reside en el pueblo espafol del que emanan los
poderes del Estado".

"Art. 2. La Constitucién espariola se fundamenta en la indisoluble unidad de
la Nacién espariola..."

I "Autonomia local y sistema filnanclero de las Corporaciones locales", en Organizacién
Territorial de o , IEP, Madrid, 1985, pag. 730.
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"Art. 137. El Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos intereses.”

"Art. 156.1. Las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia flnanciera
para el desarrollo y ejecuctén de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacién con la Hactenda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles."”

"Art. 140. La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios. Estos
gozaran de personalidad juridica plena. Su gobierno y administracién corresponde
a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales...".

Como seflala FERREIRO, la Constitucién reconoce que "tanto el Estado como
las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales son titulares del poder
financiero"2, Y, entendemos con este autor que el poder financiero tiene dos planos
diferentes: un plano abstracto, en el que significa emancién de normas juridicas, y
un plano concreto, en el que significa aplicacién efectiva de estas normas juridicas.
Poder financiero, por otra parte, que viene limitado por las normas
constitucionales y se condiciona reciprocamente en cada uno de sus niveles

territoriales.

En consecuencia, en puridad, no es posible hablar de relaciones entre
Haclenda estatal y Haclenda local, sino que es preciso hablar de relaciones conexas
entre los tres niveles de Haclendas: estatal, autonémica y local. Porque, del art. 137
CE derivan fundamentalmente tres consecuencias: en primer lugar, la organizacién
territorial del Estado, que supone administraciones financieras diferentes; en
segundo lugar, se sefala cuiles son esas Administraciones financieras y,
finalmente, se consagra la autonomia de las distintas Administraciones
territoriales para la gestién de sus respectivos intereses.

III. LOS PRINCIPIOS INFORMADORES DE LA HACIENDA
LOCAL Y EL PODER TRIBUTARIO DE LAS
CORPORACIONES LOCALES

Llegados a este punto se impone, como han seflalado FERREIRO y ARAGON
REYES, definir de alguna forma el término local, decir, en definitiva, cuél va a ser el
objeto de nuestro analisis.

2 Curso de Derecho Financlero Espaiiol, 9% ed., Marcial Pons, Madrid, 1987, pag. 115.
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Atendiendo al art. 137 de la CE y sin entrar en la polémica que suscitan las
Provincias3, podembs decir con ARAGON REYES que en Esparia el término local no
se hace extensivo al fen6meno de las regiones, porque en la Constitucién se
diferencia lo local y lo autonémico. En consequencia, las expresiones de los
articulos 140, 141, 142 y 148.1.2® CE se refleren a los municipios y provincias?.

Como hemos visto, el art. 137 CE seflala que el Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas
que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses. Y, en relacién con la autonomia de las Corporaciones Locales,
el art. 140 subraya: "La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios”.
Finalmente, el art. 142 preceptua: "Las haciendas locales deberan disponer de los
medios suficlentes para el desempleo de las funciones que la ley atribuye a las
Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de
participacién en los del Estado y de las Comunidades Auténomas".

De estos preceptos nos interesa destacar dos aspectos: en primer lugar, los
principios informadores de la Hacienda local en Espafia, autonomia, y suficiencia.
Y. en relacién con el principio de autonomia, el poder tributario de las Entidades
Locales.

1. La autonomia financiera de las Entidades Locales

La delimitacién del concepto de autonomia financiera de las entidades
locales deber partir, necesariamente, de la delimitacién del concepto de autonomia
en general. En este sentido, MARTIN QUERALT ha sefialado que "existen tantos
conceptos de autonomia como autores han analizado el tema. Sin embargo, si existe,

al menos, un generalizado consenso doctrinal en un punto concreto: la autonomia

3 En relacién con la provincia como entidad local, FERREIRO deflende que la misma se
concibe en la Constitucién como agrupacion de municiplos de existencla no necesaria. Y que,
la existencia de las CC.AA formadas sobre una sola provincla constituyen la prueba de que no
todo el territorio espanol ha de estar encuadrado en el marco provincial. ("Princlplos
constituclonales Informantes de la Haclenda Local", en Organlzacién Territorial del Estado
, cit, vol. 1., pags. 205 y ss.

Opinién contraria ha sentado el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 28 de julio de
1981. Y, también en el ambito de la doctrina cientifica, en una concepcién diferente a la
Ferrefro, LOPEZ RODO ha sostenido que de la Comunidad Auténoma uniprovincial "subsiste
la provincia en tanto que divisén territorial del Estado, mientras que desaparece la provincia
como entidad local dotada de autonomia administrativa al ser sustitulda o absorvida por la
Comunidad Auténoma uniprovincial. ("La Provincia en las Comunidades auténomas
uniprovinciales y en Canaria", en Qrganizacién Territoral..., cit., vol. Ill, pag. 1891).

4 “El tratamento constitucional de la autonomia local", en Organizacién Territorial... cit., vol I,
pags. 467 y 468.

185



en cuanto concepto juridico constitucional referido a unos entes territoriales
determinados aparece como el medio mas idéneo en orden a la salvaguarda de una

efectiva y real autonomia politica..."S.

Las manifestaciones mias caracteristicas de los entes dotados de autonomia
se pueden sintetizar en las siguientes: autonormacién, autogobierno y

adutoadministraciénS.

Con referencia a la primera de estas caracteristicas SIMON ACOSTA ha
sefialado que "autonomia es la posibilidad que tiene un ente publico, que se
incardina dentro de un Estado soberano, de emanar normas juridicas que integran
un ordenamiento particular reconocido por el ordenamiento estatal soberano"?.

En definitiva, autonomia significa, en palabras del prof. FERREIRO,

“recursos propios y capacidad de decisién sobre el empleo de estos recursos"S,

El mismo profesor, recogniendo doctrina del Tribunal Constitucional ha
dicho que la idea de autonomia conlleva la da limitacién. Los limites en materia
local vienen dados, sobre todo, por la delimitacién contenida en el texto
constitucional del poder del ente local para dotarse de normas propias que

configuren su propio y peculiar ordenamiento juridico.

En efecto, €l imperio del principio de legalidad (arts. 33.3 y 133.1 CE})
determina que las Corporaciones Locales s6lo pueden establecer tributos "en el
sentido de establecer la vigencia, poner de vigor, dotar de fuerza de aplicacion
efectiva reglemantindolos si es preciso, a los tributos ya creados y determinados en
sus elementos esenclales por una ley estatal o autonémica..."?. "Resulta asi -
continda - que las Corporaciones Locales pueden verse condicionadas en la
realizacién de gastos e ingresos por la legislacién autonémica y por la legislacién
estatal. La Constitucién no prohibe desde luego a las Comunidades Auténomas

5 “La institucionalizaci6n de la haclenda en los futuros Estatutos de Autonomia", HPE, n® 59,
1980, pag. 120.

6 vid. ESCRIBANO COLLADO, P.: "La autonomia Local en la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional", Organizacién Territoral... cit., vol. II, pag. 997.

7 "La proyectada autonomia flnanciera regional”, en Estudios sobre el Proyecto de
Constitucién, CEC, Madrid, 1978, pag. 592.

8 "Constitucién y hacienda, en Rev. Juridica de Catalunya, n? 4 1984, pag. 143. También en
"Princlpios constitucionales informantes de la Haclenda local” cit., pag. 211, y "El marco

constitucional de las haclendas locales”, en Manual de Derecho Tributario Local, Generalitat
de Catalunya, Escola d’Administracién Pablica, Barcelona 1987, pag. 30.

9 "O&nstltucibn...", supra cit., pag. 144.
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legislar sobre esta materia ni la reserva expresamente ni de forma exclusiva al
Estado"10,

La interpretacién que el Tribunal Constitucional hace de la autonomia local
se centra en dos aspectos que, desde el punto de vista de la autonomia financiera

devienen fundamentales: delimitacién del concepto y contenido.

En relacién con la delimitacién del concepto el TC ha venido a decir, en
Sentencia de 2 de febrero de 1981, que "autonomia no es soberania - y aan este poder
tiene sus limites -, y dado que cada organizacién territorial dotada de autonomia es
una parte del todo, en ningtain caso el principio de autonomia puede oponerse al de
unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido,

como expresa el articulo 2 de la Constitucién...

"De aqui que el articulo 137 de la Constitucién delimite el ambito de estos
poderes auténomos, curcunscribiéndolos a la 'gestién de sus respectivos intereses'...
Este poder para la 'gestion de sus respectivos intereses’ se ejerce por lo demas en el
marco del ordenamiento. Es la ley, en definitiva, la que concreta el principio de

autonomia de cada tipo de entes, de acuerdo con la Constitucién...” (f]. 39).

Con respecto al contenido, el TC, en Sentencia de 28 de julio de 1981 viene en
senalar quer los articulos 137 y 142 CE contienen una inequivoca garantia de la
autonomia de las entidades locales, provincias y municipios. Y, en ese sentido, pese
a que la configuracién institucional concreta se deja al legislador ordinario, existe
un limite a tal configuracién. "el del reducto indisponible o nicleo esencial de la
institucién que la Constitucién garantiza® (f§.39).

En relacién al principio de autonomia local y Tribunal Constitucional hay
que decir que ni la Constituciéon (art. 162.1) ni la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (art. 32) conceden a las entidades locales legitimacién para
interponer un recurso de inconstitucionalidad. Normalmente sera el érgano judicial
ordinario el que podra acudir planteando la "cuestiéon de inconstitucionalidad” ante
el Tribunal Constitucional para defender la autonomia local frente a leyes que la

vulneren"l,

10 »E] marco constitucional de las Haclendas locales". cit., pag. 31. Hay que tener en cuenta en
este punto que la CE reserva de forma exclusiva al Estado las bases de régimen local en
relacién con las CC.AA del art. 149.1.18. El resto de las CC.AA. tienen atribuidas en sus
estatutos, de acuerdo con el art. 148.1.22 CE, las funciones que corresponden a la
Administracién del Estado sobre las CC.LL. y resulten autorizadas por la legislacion de
Régimen Local.

11 vid. ARAGON REYES, M: "El tratamiento constitucional de la autonomia local”, en
Organizacion Territorial... cit., vol. I, pags. 492 y ss.
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2. El principio de suficiencia

Aunque PALAO, comentando a Neumark, ha sefalado que el concepto de
suficiencia es esencialmente relativo y "s6lo adquire sentido referido a una cuantia
de gasto piiblico deseada o estimada necesarla"l2, entiendo que es preciso atender al
texto constitucionall3,

51 bien la Constitucién no lo recoge en relacién con las CC.AA., se trata de un
principio recogido en el art. 142 respecto a las Haclendas locales que "deberan
disponer de los medios suficientes" para el desemperio de las funciones que la ley

atribuye a las Corporaciones respectivas.

El principio de suficiencia recogido en el citado precepto constitucional tiene,
segiin mi criterio, dos lecturas. De una parte, supone elevar a nivel constitucional
una cuestién histérica - como han apuntado SIMON ACOSTA y CAYON GALIARDO14
- toda vez que se trata de una problema - el de financiacién de las Haclendas locales -
de hondas raices histéricas. De otra parte, la suficlencia se plantea, en palabras de
FERREIRO, con un significado interno o aislado, como adecuacién de medios a fines,
y con un significado externo, en relacién con el Estado y las Comunidades
Auténomas: "tanto el uno como las otras deben respetar los medios que las

Corporaciones locales necesitan para el cumplimiento de sus funciones"15,

En definitiva, enttendo que el contenido de la suficiencia conecta en un punto
con la autonomia financiera de las Coporaciones Locales. Si una de las
caracteristicas de la autonomia financiera es la existencia de recursos propios y
capacidad de decisién sobre el empleo de estos recursos, la suficiencia garantiza, en
ultimo término, la realizacién del contenido de la autonomia.

Ahora bien, hay que recordar que el art. 142 CE sefiala que las Corporaciones
locales: "se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de participacién en los
del Estado y de las Comunidades Auténomas”. La Constitucién no restringe los

'2 L2 haclenda reglonal en el Proyecto de Constitucion. Untversidad de Zaragoza, 1978,
pag 11

13 vid. simon ACOSTA, "El principio de suficiencia en la Haclenda Local", Autonomia y
finaclacién de las Hacjendas municipales, I.E.F., Madrid 1982.

14 vid, SIMON ACOSTA, "El principio...", supm cit., pag. 479, y. CAYON GALIARDO "Comentario
al art. 142 de la Constitucién”, en Co dirig[dos por Oscar
Alzada; Constitucién espariola de 1978, Tumox Edersa, Mﬂdl’ld 1985, pag 570

15 “La financiacién de las Entidades locales en Catalufa, Civitas, REDF, ne 45, 1985, pag. 39.
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recursos a los mencionados, pero, obviamente, quiere que la Haclenda Local se nutra
fundamentalmente de tributos proplos y de participacién en los del Estado y de las
Comunidades Auténomasl6,

Respecto a qué debe entenderse por "tributos propios"”, CAYON GALIARDO ha
sefialado que "indudablemente subyace en esta calificacién un componente politico
que cree ver en la existencia y amplitud de estos 'tributos propios' la garantia de una
verdadera autonomia financiera y de auténtica suficiencia, al entender que con esta
expresion se alude a una zona de tributacién exclusivamente local o, lo que es lo
mismo, a un elenco de hechos tmponibles que por alguna razén consustancial a los
mismos debe quedar subsumido, en todo caso, en el ambito de la potestad tributaria
de las Corporaciones locales"17,

Al margen de las distintas posiciones doctrinales que se puedan sostener
respecto al criterio defendible para considerar un tributo como de naturaleza
tipicamente local, desde un punto de vista que basicamente atienda al Derecho
positivo, tributos propios de los entes locales seran aquellos que la legislacién de
régimen local delimite con dicha naturaleza.

IV. EL ARTICULO 6.3. DE LA LOFCA

El articulo 6.3. de la LOFCA sefnala: "Las Comunidades Auténomas podran
establecer y gestionar tributos sobre las materias que la legislacién de Régimen
Local reserve a las Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legislacién
lo prevea y en los términos que la misma contemple. En todo caso, deberan
establecerse las medidas de compensacién o ‘toordinacién adecuadas en favor de
aquellas Corporaciones, de modo que los ingresos de tales Corporaciones Locales no
se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de crecimiento futuro".

Este precepto requiere, a mi juiclo, detenernos en dos aspectos del mismo. En
primer lugar, en el alcance del término "materias" y, en segundo lugar en las medidas

16 En este sentido se han pronunclado J. LASARTE y E. ESEVERRI: "Las Haclendas Locales
ante las autonomias", en Revista de Estudios Reglonales, vol. II, 1980, pags. 629 y ss. También
CAYON GALIARDO, "Comentarios al art, 142..." cit., pag. 574, y SIMON ACOSTA, "El principlo
de suflclencia..." cit., pag. 492.

17 "Comentarios al art. 142 de la Constitucién”, cit., pag. 576.

SIMON ACOSTA Incluye los recargos en el concepto de "tributos proprios” pues ambos no se
encuentra differencia mayor que la de ser el segundo un tributo que recae sobre una base
Imponible y unos sufetos gravados por otr ente piblico” ("El principio de suficlencia...”, cit.,

pég. 493).
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de compensacién o coordinacién para que los ingresos de las Corporacionés Locales

no se vean mermados ni reducidas sus postbilidades de crescimiento futuro.

Las cuestiones que debemos resolver en primer lugar es si la previsién del art.
6.3. LOFCA alcanza a todos los tipos de tributos. Y, si la referencia a "materias"
podria se identificable con "hechos imponibles de tributos locales".

Para FERREIRO, "son distintos los motivos o razones por los que el legislador
establece un impuesto, una contribucién o una tasa... Es precisamente en el hecho
imponible en donde radica la diferencia. Tasas, contribuciones especiales e
impuestos son distintos porque son distintos sus hechos imponibles... La actuacién
de la Administracién, dirigida a proporcionar un beneficio, una utilidad, una
ventaja a un particular o simplemente la actuacién dirigida a €l particularmente,
considerado aisladamente, constituye el hecho imponible de la tasa... La actuacién
de la Administracién, dirigida a proporcionar una ventaja a toda la comunidad pero
que indudablemente proporciona un beneficio mayor y medible a ciertos sujetos,

constituye el hecho imponible de las constribuciones especiales"m.

Si la Administracién a que se alude en la citada caracterizacién de tasas y
contribuciones especiales es la Administracién local, s6lo se puede concluir, a mi
Juiclo, que esos tributos en ningin caso podran ser objecto de absorcién por parte de

las Comunidades Auténormas.

La segunda cuestién a resolver en relacién con el término "materias” es si se
trata de la alocucion "materias imponibles" o la referencia debe entenderse e hechos

imponibles.

A mi juicio, decir que las CC.AA podran establecer y gestionar tributos sobre
las materias imponibles que la legislacién de Régimen Local reserve a las

Corporaciones Locales tiene escaso contenido.

No son identificables los conceptos de materia imponible y hecho imponible.
Como ha reconocido recientemente la Setencia del Tribunal Constitucional de 26 de
marzo de 1987, "por materia imponible debe entenderse toda fuente de riqueza, renta
o cualquter otro elemento de la actividad econémica que el legislador decida someter
a imposicién... Por el contrario, €l hecho imponible es un concepto estrictamente
juridico, que en atencién a determinadas circunstancias, la Ley fija en cada caso
‘para configurar cada tributo y cuya realizacién origina el nacimiento de la
obligacién tributaria'...".

18 cyrso de Derecho Financlero..., cit. pags. 219 y 220.
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El R.D. legislative 781/1986, de 18 de abril, Texto Refundido de las
Disposiciones legales vigentes en materia de Régimen local, no reserva materias
imponibles a las Corporaciones Locales sino que delimita, regula, tributos que las
CC.LL podran establecer en el ambito de su poder tributario. Y, podran establecer en
el sentido de dotar de vigor. Por lo tanto, la Legislacién de Régimen Local, podra, en
su caso, sefalar qué tributos son asumibles por las CC.AA.

Atendiendo al poder tributario de las Corporaciones Locales, la legislacién de
Régimen Local en ningin caso podria limitarse a sefialar materias imponibles de las
CC.LL. En todo caso, delimitara "hechos imponibles" de tributos locales.

En relacién con las medidas de compensacién o coordinacién hay que
sefialar que no se pueden entender con independencia de los arts. 137, 140y 142 CE.
En ningin caso podra interpretarse que las CC.AA, a través de medidas de
compensacién o coordinacién puedan dejar vacios de contenido los preceptos
constitucionales que prevén la autonomia de las CC.LL, ni el que prevé los ingresos
fundamentales de las haclendas locales.

No parece posible entender que una interpretacién sesgada del principio de
suficiencia y de las medidas de compensacién o coordinacién pueda ser fundamento

vélido para dibujar una autonomia local basada iinicamente en el gasto.
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I- LOS TRIBUTOS PROPIOS, AL SERVICIO DE LA
AUTONOMIA MUNICIPAL

1. Tributos propios y transferencias

Los recursos financleros de las corporaciones locales son susceptibles de
clasificacién desde diversos puntds de vista. Si1 prescindimos de los ingresos
patrimoniales, que suelen ser escasos, y del crédito que no es propiamente un
ingreso, cabe afirmar que existen dos grandes categorias de recursos locales: los
tributos proplos y las transferencias procedentes de otros entes publicos. En estos
dos grandes grupos pueden considerarse incluidas las principales fuentes de ingresos

de los municipios.

Es clerto que a veces los perfiles de las categorias que acabamos de trazar se
hacen borrosos y lo que en principlo parece una nitida estructura bimembre no
permite una adscripciéon indiscutible de ciertos ingresos que se encuentran a caballo
entre la transferencia y el tributo proplo. Esta zona brumosa y de dudas esta
representada principalmente por los tributos cedidos: tributos establecidos y
regulados por el Estado (o por el nivel de goblerno competente: para simplificar
hablaremos sélo del Estado), cuyo producto y, a veces, cuyos poderes de gestion se

ceden u otorgan al municipio donde se considera realizado el hecho imponible.

La calificaciéon de estas figuras intermedias en una u otra categoria de

' ingresos esta condicionada por los criterlos que se usen para definir los tributos
propios y las transferencias. Dicho de otro modo, es necésario elaborar un concepto
de tributos propios y de transferencias, habida cuenta de que los poderes que a un.
municipio es dado ejercitar en el &mbito de un tributo cuya recaudacién redunda en
su provecho, puedem tener distinta o varlada naturaleza: sobre un tributo el
municipio puede disponer de poder normativo (ordinariamente compartido con el
Estado, por exigencias del principio de reserva de ley), de potestades de gestiéon y
recaudacfén. o ser simplemente titular de un derecho subjetivo de crédito en cuya
virtud puede obtener del contribuyente o del Estado el importe de las sumas
devengadas por el tributo en cuestién. A su vez, el poder normativo puede tener

contenidos diversos, catalogables a nuestros fines en dos grupos: o comporta poder
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de decisién sobre. la cuantia de las cuotas devengadas, o se reflere a aspectos no

determinantes del importe a recaudar.

Pues bien, a la vista de todo ello nos parece 1itil considerar como tributos
propios aquellos tributos sobre los que €l municipio dispone de poderes normativos
determinantes de la cuota a satisfacer. Esto es, son tributos propios aquéllos que
pueden ser o no establecidos por el municipio, o aquéllos en los que el municipio
puede regular, aunque sea dentro de clertos limites, aspectos esenciales: hechos

imponibles, sujetos pasivos, bases, cuotas o exenclones.

Segin esta definicién de tributos propios, los llamados tributos cedidos son
simplemente transferencias de recursos de otros entes piiblicos, incluso en el
supuesto de que el municipio disponga de poderes administrativos de gestion y
recaudacién, siempre que no ejerza poderes normativos influyentes sobre la cuota.
En definitiva son una subvencién o participacion en ingresos ajenos, en la que el
ente subvencionado es €l municipio donde se localiza el hecho imponible y la
cuantia de la subvencién el importe total recaudado en su jurisdicctén.

2- Tributos propios y liberdad de gasto

La eleccion de esteo criterlo conceptual no es arbitraria. Partiendo de la
indiscutible relatividad y funcionalidad de los conceptos juridicos, las categorias
que acabamos de definir se manifestan ttiles desde la perspectiva de los principios
organizativos del sistema financiero local, especialmente desde la del principio de

autonomia financiera.

La autonomia flnanciera tiene su mas estricta manifestacién en la faceta del
gasto piblico municipal. Siendo la autonomia financiera una idea accesoria o
instrumental de la autonomia stricto sensu, que consiste en la libertad de decidir,
dentro del ambito de los propios intereses, sobre los fines a alcanzar y en la libertad
de predisponer los medios para perseguir esos fines1, resulta obvio que la autonomia

1 E] término autonomia no se utiliza en su sentido etimolégico, que coincide con su concepto
Juridico formal: en esta acepcién, autonomia seria igual al poder normativo de los entes
politicos territorlales no soberanos, poder que es reflejo - C en los niveles Inferlores de
administracién o goblerno C - del poder legislativo del Estado, asi como la autarquia y la
autotutela serian la proyeccién del poder ejecutivo y judicial, respectivamente. Sobre el
sentldo que damos al término "C entes politicos territoriales no soberanos C”, cfr. Costantino
MORTATI, Istituzioni di Diritto Publico, vol I, Cedam, Padova, 1969, pags. 19 ss. Sobre el
concepto de autonomia politica, Eugenio SIMON ACOSTA, La autonomia financiera de las
reglones, ed. Aula de Cultura de la C.A.C., Céaceres, 1978, y "La proyectada autonomia
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financiera significa, ante todo, libertad de empleo de los recursos disponibles, esto

es, libertad de gasto.

Pero también es clerto que la libertad de gasto puede verse condicionada
desde el ingreso. De nada vale la libertad de gasto si los ingresos disponibles estan
condicionados por el fin, o si el ingreso - aunque sea incondicionado - depende de
una voluntad ajena o exterior incontrolada que de hecho puede ejercer influencia
sobre la libertad de gasto municipal, mediante la disminucién de los ingresos de los
entes locales cuyos gastos se aparten de las preferencias del que manda sobre el

ingreso.

Desde esta perspectiva, la deflnicién que hemos dado de tributos propios,
convierte esta categoria de recursos en el mejor instrumento de la autonomia
financiera municipal HI. Sin que esto signifique que todas las transferencias sean
restrictivas de la autonomia financlera, en términos generales puede asegurarse que
la autonomia financiera queda mejor servida con los tributos propios que con las

transferencias.

3. La suficiencia financlera y los tributos propios

La autonomia financiera tiene también otra vertiente que apoya esta
concepcién del tributo proplo. Hemos dicho que autonomia financiera es
esenclalmente libertad de gasto. Pero junto con la libertad de gasto, la autonomia
financiera exige necesarlamente la existencia de recursos suficientes para atender
las necesidades municipales. El principio de suficiencia, que el ordenamiento
constitucional espariol consagra en forma expresa como un principlo con entidad

propia, es asi un elemento consustanclal de la misma autonomia financiera.

Ahora bien, el principio de suficiencia, que en términos abstractos nadie se
atreveria a combatir (j c6mo no se va a defender que los recursos han de ser
suficientes !) tiene dificll concrecton, hasta el punto de poderse dudar de su misma

virtualidad practica. La suficlencia, implica una valoracién o un Julcio sobre dos

[inanciera regional', en Estudios sobre el Proyecto de Conslituctén, Centro de Estudios
Conslitucionales, Madrid, 1978, pags. 591 ss Para otros significados de la autonomia,
M.S. GIANNINI, "Autonomia pubblica C*, Enciclopedia del Diritto, vol IV, Giuffré, Milano, 1959,
pags 356 ss; Fablo ROVERSI - MONACO, Gli Enti di Gestione: struttura, funzioni, limit. Gluffr,
Milano, 1967, pags. 120 ss.
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términos, los recursos y las necessidades, uno de los cuales es objetivamente

indeterminable.

La suficiencia depende no sélo del volumen de ingresos, sino de las
necesidades de gasto que han de cubrirse con ellos, Y estas necesidades dependen no
s6lo de las funciones y cometidos que se atribuyen al municipio, sino al grado,
cuantia o intensidad con que el municipio quiera ejerce esas funciones. En
definitiva, no puede calibrarse la suficiencia o insuficiencia de los recursos sin

compararlos con la cantidad y calidad de los servicios que se quieran prestar.

La suficlencia exige, pues, una decisién sobre las necesidades a cubrir y sobre
su grado y forma de satisfaccién. Aqui tenemos que otra vez aflora la libertad de
gasto. No seria coherente con la autonomia que el nivel de suficiencia viniera
impuesto desde fuera sin que el municipio pueda intervenir en su determinacién: en
definitiva, deben darse al municipio faculdades para decidir sobre su nivel de

ingresos, aunque no sea imprescindible que sean facultades illmitadas.

Es evidente que estas facultades han de ejercerse principalmente con el uso
del poder tributario, pues dificilmente puede pensarse en un sistema de
transferencias sobre cuya cuantia el municipio tenga poderes decisorios. Por otra
parte, la libertad de decision sobre el ingreso debe ir acompanada de la consiguiente
responsabilidad politica ante el electorado que soporta el gasto: no seria légico
atribuir a un.ente publico poderes de decision sobre €l nivel de ingresos sin que el

mismo asuma la responsabilidad del tributo frente a quien ha de soportarlo.

Por este motivo, el tributo propio es también un instrumento del principio de
suficlencla, a pesar de que sé6lo con tributos propios muchos municipios no
lograrian cubrir minimos de subsistencia por falta de materia imponible. Por tanto,
en un Estado con sistema fiscal centralizado, partiendo de la existencia de un
mecanismo de subvenciones incondicionadas que perinitan cubrir a todos los
municipios un nivel standard de servicios, los tributos proplos sirven al principio
de suflciencié. en el sentido de que permiten al ente local determinar su nivel de
suficlencia, es decir, su nivel de satisfaccién de necessidades publicas,

responsabilizindose del mayor gasto ante los vecinos.
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II. LA MATERIA IMPONIBLE MUNICIPAL

Admitida la necesidad de los tributos propios, es preciso investigar cual es el
campo especifico de la tributacién local. Este es un interrogante que desde hace
tiempo ha inquietado a la doctrina, y méas incluso que a la doctrina a los
legisladores, que se han afanado en crear un sistemna tributario municipal distinto

del sistema estatal.

En Espana el interés por delinear un sistema financiero local apoyado sobre
tributos propios diferentes de los tributos estatales arranca de los albores del
presente siglo. Hasta entonces los impuestos de consumos habian sido fuente
principal de ingresos, pero habian suscitado violentas reacciones populares en su

contra.

Por aquella época se produjo en Esparia la recepcién de la teoria tributaria
municipal de Adolif WAGNER, que, partiendo de la naturaleza de los gastos locales
(generalmente gastos en serviclos que proporcionan utilidad inmediata y
diferenciada a los individuos, esto es, gastos divisibles), concluye en que la
especlalidad del sistema tributario municipal radica en que el principlo
predominante en ese ambito es el principio del beneficlo, frente al de capacidad
econémica que ha de prevalecer en la esfera estatal, donde los gastos son en su
mayoria indivisibles, porque beneficlan a la poblacién en su conjunto y no a
individuos aislados! .

En nuestra opinién, aunque es clerto que en el sistema local rige el principio
del beneficio, no existe contraposiciéon entre principio del beneficio y principio de
capacidad econémica, pues ambos operan en ambitos diferentes y resultdn

compatibles entre si.

El principio del beneficio significa que los tributos locales dében recaer
sobre las personas que se benefician de los gastos municipales. Ahora bien, ello no
debe conducir a la mercantilizacién o comercializacién de los serviclos piiblicos.
Llevando a su extremo la idea del beneficio, los servicios municipales se prestarian

en régimen de mercado, y evidentemente no es eso lo que quiere afirmarse, pues se

1 Una buena exposicion de la teoria del prof. WAGNER, en Eugenio DOMINGO SOLANS,
"Propuesta de Adolf Wagner sobre imposicién munieipal ", en Autonomia y financiacién de las
Haclendas Municipales. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982, pags 155 ss.
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habla del principio del beneficio para aplicarlo a un sistema de tributos, los cuales

son, por si mismos, la contraposicién del mercado libre.

En otras palabras, principio del beneficlo no significa olvido de los
principios informadores de las prestaciones tributarias, que son el principio de
capacidad econémica y principio de provocacién de costes. Una cosa es que la idea
que presida el sistema tributario local sea el principio del beneficio, y otra que el
principio en que se apoya la reglamentacién o el régimen juridico de un tributo

concreto sea también el del beneficio.

El principio del beneficlo, aplicado al conjunto del sistema, implica que los
hechos imponibles y los sujetos pasivos han de ser selccionados de forma que los
tributos municipales recaigan sobre quienes mantienen con el ente local una
relacién en cuya virtud los beneficios de la actuacién local redunden en su provecho.
A fin de cuentas, el principio del beneficio, como principio informador del sistema,
sélo supone que los tributos locales recaeran o sobre quien recibe los beneficios de
los servicios locales o sobre quien tiene intereses econémicos localizados en el

término municipal.

Pero otra cosa distinta es que cada exaccién o cada tributo particular se
fundamente o no en el principio del beneficio. Entiendo por fundamento del tributo
aquel principio de justicia distributiva en que se justifica o legitima la exigencia del
tributo y que preside toda su normativa. El principio en que un tributo se funda no
limita su campo de accién al hecho imponible, sino que proyecta su luz a todo el
régimen juridico del gravamen, tanto a los aspectos sustanciales o materiales como

a los aspectos formales.

En este sentido, el principio del beneficio, valido desde el punto de vista del
sisterna, no puede ser fundamento de cada tributo en particular, pues su operatividad
no puede ir mas lejos de la seleccién de hechos imponibles. Delimitados éstos, la
regulacién del tributo ha de estar presidida por una idea de justicia distributiva y no
por una de justicla conmutativa: si la prestacién se regulase como Intercambio de
beneficios, como un do ut des, el tributo seria inecesario y bastaria con gestionar el
servicio con arreglo al mercado. El mismo concepto de tributo comporta, en este
sentido, €l rechazo del principio del beneficlo: aunque en conjunto paguen los
beneficiados, no se paga en funcién del beneficio recibido, sino en base a un criterio
de justicia distributiya que se hace efectivo en las normas reguladoras del tributo en

cuestion.

200



Como he dicho, los principios de justicia en el reparto de las cargas piiblicas
son dos: el de capacidad econdémica y el de provocacion del gasto o de costes. O se paga
porque se posee riqueza y en funcién de la riqueza poseida, o se paga porque se
provoca un gasto y en funcioén del gasto provocadol. Las normas reguladoras del
tributo deben ser conformes con uno o con otro principto. Cualquer intento de crear
tributos que no se adapten racionalmente a estas exigencias, dara lugar a tributos o

bien radicalmente injustos, o bien a tributos de técnica deficlente y de estructura

endeble.

En definitiva, la teoria del beneficio no supone el descubrimiento de un
campo de tributacién especifico de la esfera municipal. Las consecuencias del

principio del beneficio en la hacienda local sélo son, basicamente, las siguientes:

1)  Las tasas, es decir, los tributos fundados en la provocacién de costes y
normalmente nacidos de hechos tmponibles que consisten en una
actividad de la Administracién tienen un destacado peso especifico
en el ambito municipal. En Espara esta afirmacién esta plenamente

confirmada por los hechos!.

2) Los impuestos municipales tienen que recaer-sobre manifestaclones
de riqueza vinculadas al territorio del municipio: normalmente
sobre bienes inmuebles del término municipal y actividades que se

desarrollan en el municipio.

Pero, insistimos, tanto las tasas como los impuestos municipales han de
tener siempre presentes, en toda su normativa, los principios fundamentales de

estos tributos: provocacién de gasto y capacidad econémica respectivamente.

L El principio de capacidad econémica ha sido objeto de amplios desarrollos doctrinales que,
por conocides, son de innecesarla cita. No asi el que llamo principio de provocacion del gasto,
del que me he ocupado en varlas ocaslones ¥ que considero que es el principlo
fundamenlador de las tasas como calegoria diferenciada de los impuestos. He tratado este
lema en "Reflexiones sobre las tasas de las Haclendas locales", Hacienda Piblica Espanola,
n® 35, 1975 pags. 255 ss; y, con nuevas precisiones, en “Tasas municipales’, Fiscalidad
Municipal sobre la Propriedad Urbana, Ed Lex Nova S.A., Valladolid, 1982, pags 28 ss. Debo
aclarar que entiendo por gasto tanlo la erogacion de caudales publicos, como la restriccion
del uso general del dominio publico por su concesion a un particular. Provoca el gasto quien
solicita el servicio o la actuacién administrativa, o quien realiza aclividades que obligan a la
Administracién a actuar de oficio de defensa del Interés piiblico.

I Las tasas vienen representando en Espanaun 25% de la totalidad de los ingresos

municipales, aproximandese incluso a la recaudacion obtenida por impuestos directos.
Véanse los cuadros del anexo,
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La conclusién de todo ello es que no existe una materla imponible
municipal. Los impuestos municipales gravan la misma riqueza, la misma
capacidad econémica que esta o puede estar gravada por los impuestos del Estado.
Por ello, si existe una sincera voluntad politica de crear un sistema de tributos
proplos locales no hay mas que dos alternativas: o el reparto de las fuentes,
estableciendo que unos impuestos son del Estado y otros de las corporaciones
locales; o la doble imposicién de los mismos objetos econdémicos, en cuyo caso se
hace imprescindible la coordinacién impositiva, pues no debe olyidarse nunca que
el contribuyente es uno solo. Una persona no se descompone en dos contribuyentes,

uno local y otro estatal.

La separacion de fuentes es posible en sistemas tributarios no
evolucionados: sistemas en que la imposicién sobre la renta descansa sobre
impuestos de producto, que permiten distribuir las distintas cédulas, y en los que la
imposicién sobre el consumo no es general y multifasica. En un sistema como el que
rige o acabara rigiendo en todos los paises comunitarios, basado en impuestos
personales sobre la renta y en un impuesto sobre el valor afiadido que alcanza hasta
el comercio minorista, no parece factible hablar serlamente de separacién o reparto

de fuentes.

La separacién o reparto de fuentes no ha triunfado, al menos en Espaiia, ni
siquiera en un contexto de imposicién de producto y de consumos especificos. La
historla municipal espafola demuestra que los impuestos tipicamente munictpales,
los que no son concurrentes con otros similares del Estado, son - con excepciones
contadas - tributos construidos con material de derribo, por usar una afortunada
expresion de un prestigioso profesor espariol. Al municipio se han asignado los
impuestos envejecidos en el ambito estatal y arrollados por las reformas tributarias

que, en lugar de suprimirlos, los han confinado al ambito local.

. EL IMPUESTO SOBRE LA RADICACION

A pesar de todo, en Espana se sigue manteniendo un impuesto municipal, que
constituye probablemente la mas acabada expresiéon del deseo de encontrar la piedra
filosofal de la tributacién municipal: el Impuesto Municipal sobre la Radicacién.
Con este impuesto se crey6 descubrir la inexistente materia imponible local.
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Se trata de un impuesto que grava la localizacién de las empresas (desde 1975
las empresas y los profesionales) en el término municipal. Su hecho imponible es la
utilizacién de locales para la realizacién de actividades econémicas. La base
imponible son los metros cuadrados del local y el tipo de gravamen una cantidad fija
de pesetas por metro cuadrado, cantidad que varia en funcién de la poblacién del

municipio y de la categoria de la calle donde se ubica el local.

Como he dicho, se creyé asi encontrar el impuesto indiscutiblemente
municipal: se pensé que era un impuesto nuevo, con un objeto imponible (la
radicacién, el asentamiento de las empresas) no gravado por el Estado, y que debia
asignarse necesarlamente a los municiplos porque en el asentamiento, en la
radiacién, se manifesta el beneficio o el provecho que el contribuyente recibe de los

gastos del presupuesto municipal.

Sin embargo, lo que se cred es una figura hibrida, fundada, eso si, en el
principio del beneficio (beneficio encarnado en la localizacion de la empresa en el
término municipal), pero que en su regulacién no respeta ni el principio de

provocacién de costes ni el principio de capacidad econémica.

No respeta el de provocacién de costes porque la cuota tributaria no tiene
relacién alguna con la cuantia del coste provocado: los metros cuadrados del local y
la calle donde éste se ubica no mantienen proprocién alguna con el coste provocado
al municipio por la empresa. Tampoco se respeta el principlo de capacidad
econdomica, pues los metros cuadrados no tienen relacién con la renta o el beneficio
empresarial, que es lo que debe considerarse como hipotético objeto o materia
imponible, ya que el sujeto pasivo no es el duerio del local, sino la persona que ejerce

la actividad em el local.

Como es légico, este impuesto provocod el malestar y rechazo de los
empresarios en €l momento en que se introdujo en el régimen coman de los
municipios espafnoles (afio 1977, aunque tres lustros antes regia ya en Madrid y
Barcelona). Incluso algiin lacido abogado defendié a sus clientes ante los Tribunales
invocando el principio de capacidad econémica, a mi entender infringido con este
gravamen. Por aquel entonces se iniclaba la andadura democratica en Esparia y los
tribunales, que han sabido desarrollar brillantemente la Constituicién, no habian
alcanzado en aquellos momentos ni la experiencia ni la naturalidad con que hoy
acuden a los principios constitucionales para poner en solfa una norma con rango

de ley. El Tribunal Supremo entendié innecesario plantear la cuestién de
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inconstitucionalidad y se despaché con un argumento del siguiente tenor, que no

necesita comentario:

El principto de capacidad econémica "se encuentra comprendido y
observado en el Real Decreto impugnado, al basarse el impuesto sobre la
radicaclon precisamente en la superficle utilizada por las personas, fisicas o
juridicas, gravadas con aquél, médulo de caracter estrictamente métrico que
viene atemperado con normas de correccién equitativa, capacidad econémica
que, a mayor abundamiento, se debe estimar también reflejada en la ubicacién
del local objeto de gravamen, al ser la categoria de la via publica donde aquél
esté situado uno de los factores a tener en cuenta para la determinaciéon de la

cuota..." (Sentencia del Tribunal Supremo de 21-XI-1983).

Las consecuencias se han dejado ver mas tarde. Lo que ocurre con estos
impuestos que no tienen sélido apoyo en los principios de justicia tributaria es que
mientras sus cuotas no son excesivamente altas, se soportan pacientemente por los
cludadanos, y la posible injusticia, al ser de baja cuantia, pasa desapercibida y no

llama la atencién.

Cuando se ponen a prueba los fundamentos del tributo es en las situaciones
limite y en los casos en que la cuota es elevada. Un buen impuesto no se resquebraja
en esos casos, pues también en ellos es dado acudir a los principios juridicos para

encontrar soluciones justas.

En el Impuesto Municipal sobre Radicacién no ha ocurrido eso. Los casos
limite han sido resueltos por los tribunales con argumentos puramente
gramaticales, con insatisfactorias exégesis textuales, y sin la fuerza que a una
sentencia otorga la invocacién de principios de justicia. Incluso pueden detectarse
sentencia abiertas, y es probable que conscientemente contradictorias en sus
argumentos y fallo, porque el Tribunal Supremo ha preferido evitar la summa
iniuria de la aplicacién rigurosa de la ley, aun a riesgo de no poder argumentar su

decisién contra legem.

Ejemplo curioso del literalismo o nominalismo interpretativo lo
constituyen las sentencias que se han pronunciado sobre la sujecién o no sujecién al
impuesto de los locales que utilizan las empresas constructoras, a pie de obra,
durante el tiempo que dura la construccién, con el objeto de guardar materiales,
herramientas o como recinto para uso del personal trabajador. Para declarar la no
sujecion, el T.S. ha tenido que interpretar el hecho imponible (utilizacién de locales



para el ejercicio de actividades) a la luz del nombre del impuesto: radicacién. Como
radicacion significa enraizar, echar raices, y esos locales son de uso temporal y no

permanente, tales locales no implican "radicacién” y no tributan.

Otro caso polémico ha sido el de los locales que constituyen el objeto de la
actividad: v. gr. el inmueble edificado por una empresa constructora. Entiendo que
no deben ser gravados estos inmuebles y asi lo declaré el Tribunal Supremo:

"Lo que el legislador pretendi6 gravar fue la realizacién de una
determinada actividad... dentro de una serie de locales, cublertos o descublertos,
en los que se realice la actividad en cuestién, quedando excluidos, por lo tanto,
aquellos locales en los que esa actlvidad profesfonal no se realiza para ese
ejerciclo, sino que es una mera consecuencia o manlfestacién de la actividad
gravada, como ocurre en el caso presente en el que la socledad constructora
satisface el arbitrio por la utilizacién de los locales donde tiene instalado su
domlecilio social, sus depésitos y sus almacenes, en todos los cuales desarrolla
su actividad "para" la realizaci6én de sus fines soclales, lo que por propia
definiclon excluye aquellos otros locales, en los que Interviene esa socledad
constructora como consecuencia del ejercicio de esa actividad gravada ya en su
domicllio soctal... al igual que el ejercicio de la profesién de abogado podra ser
gravada en el despacho profesional, pero no podran ser objeto de imposicion
cada actividad profestonal o bien en los locales de un juzgado o tribunal o en
otro lugar en se practique una diligencia judicial” (Sentencia del Tribunal
Supremo de 4-XI-1982)

Es decir, los locales que son objeto del negocio no estdn gravados. Sin
embargo, las normas reguladoras del impuesto dicen que en los hoteles no se gravan
los espacios ocupados por cocinas, lavaderos, planchadores y, en general, lugares no
destinados a clientes. Lo que a sensu contrario significa que si se gravan las
habitaciones y espaclos destinados a la clientela, que son en definitiva el proplo
objeto de la actividad. EI Tribunal Econémico Administrativo Central se ha referido
recientemente esta sujecién, con razones que no se avienen con las de la sentencia
que acabamos de citar (pero sin que en ninguna de ambas se invoque una razén de

Justicia material):

"Hay que convenir en que, efectivamente, slempre que se dé a las
palabras utilizacién o disfrute su verdadero sentido... es decir, como una

exigencla del titular de la actividad comercial de ser al proplo tilempo el
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ocupante de los locales, en realidad lo que se qulere decir es que basta con ser el
beneflclarlo de su explotacién o con el destino a una actlvidad comercial,
industrial o profesional, pues no de otra manera podra explicarse, no ya la
explotacién con fines comerclales de apartamentos turisticos, sino la de los
establecimientos hoteleros, que como es bien sabido estin sometidos al

impuesto sobre la radicaclon" (Resolucion del T.E.A.C. de 29-V-1987).

Asi se podrian seguir citando vacllaciones y contradicciones
jurisprudenciales que, si en otras materias también existen, en el presente caso
tienen de particular que no son fruto de errores, sino consecuencia de la falta de
fundamentacién del impuesto. Seguramente el caso mas significativo de todos, y con
¢l terminamos, sea el de la sujecién o no de los embalses de las empresas

hidroeléctricas.

Una norma del Impuesto dice que no estan sujetos los locales descubiertos,
salvo que se destinen a su utilizacién como depésitos, almacenes o fabricas. De
acuerdo con ello es evidente que un embalse para produccion de energia eléctrica
debe quedar sometido al impuesto, pues incluso se mencionan expresamente los
depésitos de agua en la legislacion reguladora (art. 320.1 del T.R. de Régimen Local de
18-IV-1986). Ahora bien, los resultados a que se llega aplicando los tipos de
gravamen a la superficie ocupada por un depoésito de tan grandes dimensiones son de
tal magnitud, que el Tribunal Supremo ha preferido no aplicar el impuesto,
justificandolo con argumentos insostenibles: ha prevalecido el rechazo de la
injusticia de una conclusién desorbitada frente a la aplicacién rigurosa de la ley,

como antes hemos indicado:

"Surge en esta litls la discrepancia de sl el terreno ocupado por un
embalse de agua puede conceptuarse como local, lo que exige la determinaclén
del concepto de local empleado por la norma examinada, deblendo tenerse en
cuenta: 12 El sentido semantico que revela el Diccionario de la Real Academia se
reflere a" sltlo o.paraje cercado o cerrado y cubierto”, sentido usado en el
lenguaje vivo actual; 22 El concepto legal es mas amplio que el semdntico, al
admitir las superficles sin cubrir, lo que extiende el concepto legal. 32 No puede
interpretarse extensivamente la norma flscal, ya que en esta materia... no cabe
extender mas alla de sus términos estrictos el ambito del hecho imponible, por
lo que en definltiva sélo la propia norma fiscal puede reallzar una extensléon de
un concepto semantico, sin que el intérprete al aplicarla pueda hacerle en

materia fiscal, razones que llevan al convencimiento de no poderse considerar
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existente el hecho Imponible en el caso presente" (Sentencia del Tribunal

Supremo de 23-X11-1982).

Como puede apreciarse, el razonamiento es formalmente absurdo. Se viene a
decir lo siguiente: como el concepto fiscal es mas amplio que el gramatical y estamos
obligados a aplicar el concepto fiscal, aplicamos el concepto gramatical. No creemos
que se trate de un error, sino simplemente de una decisién de no aplicar el impuesto
en casos que llevan a consecuencias disparatadas {cuotas de cientos de millones de
pesetas). Que no es un error lo demuestra la correcta aplicacién del impuesto a otros
espacios descubiertos destinados a aparcamientos (depésitos de automéviles) para
los cHentes de la empresa. 4C A qué conclusién llevan las siguientes palabras si se

aplican a los embalses?:

"La tnlca cuestion a resolver es la de determinar si los terrenos que
circundan el establecimiento... que esta dedicado a un hipermercado... terrenos
destinados a aparcamiento de los vehiculos de los clientes de dicho
establecimiento comercial... deben estar sujetos al impuesto municlpal sobre la
radicaclén, cuestion que debe ser resuelta en sentido afirmativo a dicha
sujecién, por cuanto los terrenos donde esta instalado dicho aparcamiento...
forman una unidad inseparable con el local de venta, de forma tal que la
explotacion comercial no podria existir prescindiendo de los cltados terrenos
donde se ublca el aparcamiento...” (Sentencia del Tribunal Supremo de 7-XII-
1982).

Todo ello demuestra que es vano el intento de inventar nuevos tributos para
dotar a la hactenda local de recursos. Los tributos propios, entendidos segun el
concepto mas arriba expuesto, son convenientes en la haclenda municipal, pero su
creacién y regulacién deben hacerse con respeto escrupuloso de los principios
tributarios. De ahi que en materia impositiva, si partimos de la premisa de un
sistema fiscal estatal omnicomprensivo, los impuestos locales tendran como objeto
magnitudes gravadas por el Estado. Mas que la invencién o la imaginacién, debe

preocupar, pues, la coordinacién impositiva.

Ademas de elegir para los tributos propios objetos imponibles localizados en
el municipio, debe atenderse especialmente a su coordinacién con los impuestos de
otros niveles de gobierno. Los recargos sobre bases imponibles o sobre cuotas de
Impuestos estatales son, seguramente, la mejor técnica para dotar de tributos

propios a los presupuestos municipales.
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1- Antes de iniciar el analisis de la financiacién local a través de
recargos, temas objeto de la presente comunicacién, parece necesario realizar una
breve reflexién sobre la situacién en la que se encuentra la financiactén
municipal espariola, ya que en el contexto de la misma tienen razén de ser estas

ideas.

Es un hecho plenamente constatado, que la Administracién local
espafiola se enfrenta a un problema de crénica insuficlencia de medios. Esta
sttuacién no es nueva, sino que es producto del deficit que vienen arrastrando los
Municiptos desde principios de siglo!. Esta dificultad, comiin a muchos paises
europeos, choca frontalmente con el principio constitucional que configura a
estos entes, esto es, el principio de autonomia miunictpal2. Ello es asi porque
autonomia no significa s6lo autonomia politica, sino que lleva en si misma una
autonomia financiera. No podemos pensar en que un Municipio tenga
autonomia financiera, si sus fuentes de ingresos ni siquiera son suficientes para

cubrir sus necesidades minimas.

Y es en este marco de deficit por un lado y de necesidad de autonomia por
el otro, en el que se inserta la anslada Ley de Financiacién de Haclendas Locales.
La aprobacién de dicha Ley esta prevista para la presente legislatura, aunque por
el momento tan sélo contamos con un Anteproyecto de Ley.3

.La informaci6én que nos proporciona el mismo, indica que no esta
previsto dentro del cuadro de financiacién propuesto, el instrumento flnanciero
que vamos a analizar: el recargo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (I.LR.P.F.)4,

Por ello nuestros medios de trabajo seran, por un lado los estudios
realizados hasta el momento en esta materia y por otro, la experiencia espariola
en este concreto tipo de recargos de los ejercicios 1983 y 1984. La misma tuvo

1 vid. el excelente estudio que sobre este tema lleva a cabo Calvo Ortega, R.,: “Medio Siglo
de Haclenda Municipal: Del estatuto al proyecto de 1974". Haclenda Pablica Espaiiola, n®
35, 1975.

2 Es necessario al hablar de Financiaci6én municipal plantear el tema desde la éptica del
principlo de autonomia flnanciera municipal, como se pone de relieve en la obra
colectiva que recoge las potencias del "Convegno di Taormina“,: "Autonomia Im positjva
degli entl Locall". Cedam, Padova, 1983.

3 Tomamos como base el anteproyecto de Febrero de 1987 recogido en la obra:
"Reflexiones te so la_ley de Financjacién d c as 3
Coleccién Ramoén Sainz de Varanda, n® 2, Zaragoza, 1987.

4 por el contrario sl se recogen los recargos sobre impuestos autonémicos, ART 22 b), del
Anteproyecto de Ley de Financiacién de Haclendas Locales.
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lugar a raiz de la implantacién del recargo en el IRPF por la Ley de Medidas
Urgentes de Saneamiento y Regulacion de las Haclendas Locales de 21 -

Deciembre, 19831,

Sin embargo el hecho de que no se recojan los recargos en el
Anteproyecto de Ley de Financiacién, no significa que estos hayan desparecido
de nuestro ordenamiento juridico, por dos motivos: el primero, ¢s la posibilidad
de establecer recargos en el IRPF por la CCAA, contemplada en el art. 12 de la Ley
Organica de Financiacién de Comunidades Auténomas. El segundo es, que dado
el agotamiento de hechos imponibles susceptibles de ser gravados, no es dificil
que el nuevo sistema de financiacién no solucione los problemas que plantea el
deficit local y ello puede conducir a que se vuelva a acudir al sistema de recargos

como instrumento financiero.

Los dos recargos que en nuestra opinién son los mias adecuados para
atender a la financiacién local, son el recargo en el Impuesto sobre la renta de las

personas fisicas y el recargo en la tasa sobre el juego.

Esta dltima propuesta, olvididndonos de la realidad autonémica, seria
una forma de financiacién sencilla, recaudatoria, poco impopular y sin
distorsiones sobre otros factores. Pero el problema actual de la misma es que
esta siendo utilizada por las Comunidades Auténomas, al amparo del art. 12.1 de
su Ley Organica de Financiacién (L.O.F.C.A.) que les permite establecer recargos
sobre impuestos cedidos y la tasa sobre el juego, a pesar de su nombre, es un
impuesto y esta cedido a las Comunidades Auténomas?. Por lo tanto, para que
sea viable la utilizacién de estos concretos recargos en la financiacién
municipal serd necesario, o reducir los altisimos tipos de gravamen de los
actuales recargos autonémicos3, o suprimir los vigentes en las CCAA,
permitiendo que los Municipios puedan acudir a estos.

Un problema similar podria plantearse también con los recargos en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, si las CCAA decidieran acudir a
este medio de financiacién en base al mismo precepto anterior. Si son graves los

1 Ley 21 diclembre 1983, nam 24/83. Medidas urgentes de saneamiento y regulacion de
las Haclendas Locales (A.L. - 2782).

2 Respecto a la naturaleza Juridica de este tributo aflrma Martinez Lafuente, A., : "En
definitiva nos encontramos ante un impuesto sobre los Juegos de suerte, envite o azar que
erroneamente ha sido denominado "tasas" por la normativa que lo establece..." en "Cesién

de los tributos del Esatdo a las Comunidades Auténomas”. CIVITAS, MADRID, 1983, pp.
93-94.

3 Cfr. ad ex. Ley de la Comunidad Catalana 2/1987 de 5 de enero (B.O.E. 26-1-1987) que
establece un recargo sobre la tasa estatal que grava las maquinas tragaperras. El recargo
es del 20%.
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problémas que se originan con un recargo en el IRPF, de dificil solucién seran los
derivados de dos recargos sobre un mismo impuesto.

Pero nuestro estudio tan solo se va a centrar en el segundo tipo de
recargos, dejando a un lado a partir de este momento, los recargos en la tasa

sobre el juego.

2- Resulta necesario dar un breve concepto de recargo antes de entrar

plenamente en el estudio del mismo.

A lo largo de estas paginas vamos a referirnos al recargo como un tributo
y no a otros tipos de recargos que son elementos integrantes de la deuda
tributaria, considerados como prestacién tributaria accesoria, es decir los

recargos por aplazamiento o prérroga y por apremiol.

El recargo en el IRPF es un impuesto que se establece sobre la base
imponible o la cuota de otro impuesto, el IRPF. Las obligaciones que surgen como
consecuencia del pago de ambos impuestos son obligaciones coligadas, en la
terminologia uttlizada por el Prof. Berliri2, El pago de estos podra realizarse de
forma independiente, aunque razones de comodidad y eficacia aconsejen que se
realice de manera conjunta. Incluso puede darse el caso de que haya de ser pagado
el recargo y no el impuesto base. No estamos pues, ante una obligacién principal
y otra accesoria, sino ante obligaciones coligadas o conexas.

El elemento de vinculo de ambos impuestos se encuentra en la base o en
la cuota del IRPF. Dependiendo de este se configuraran dos tipos diferentes de
recargos3,

Asi mismo hemos de distinguir recargos y participaciones. Los recargos
tienen una naturaleza tributaria y han de contener los elementos caracteristicos
de un tributo. Las participaciones consisten en transferir a un ente distinto del

1 Sobre las diferencias entre estos tipos de rccargos vid. Soler Roch, M.T.,: "Los recargos

de prorroga y apremio en los tributos de la enda Pablica”. LE.F., Madrld 1974, pag. 12
alay Gonzalez Sanchez, M.,: mmmajmmjmmmmmm" en
Comentarios a las leyes tributarias y financieras, EDERSA, Madrid, 1982.

2En " o 0" vol. I, Giuffré, Milano, 1985. p. 254-255 este
autor considera obligaciones coligadas a los recargos denominados en este pais
"addlzionale" y "sovraimposta”,

3 Existen también otro tipo de recargos sobre la suma de cuota mas recargo, aunque no
vamos a referirmos a estos.
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sujeto activo de un tributo, un porcentaje predeterminado de la recaudaci6n del

mismo.

Tanto recargos como participaciones son creados por ley, pero los
recargos pertenecen a la financiactén propia del Municipio y las participaciones
en cambio a la derivada, de ahi que la intervencién del ente local en el
establecimiento y cuantificacién de estas iltimas es nula. Esto no sucede con los

recargos.

La principal ventaja de la finanza propia frente a la finanza derivada es,
que mientras que en esta iltima se produce una dependencia del ente superior,
condicionindose los ingresos a la voluntad del mismo, y por tanto los gastos del
municipio, por el contrario la finanza propia, permite al ente local la variacién
de sus ingresos segin las necesidades de cada momento!l.

Por 1ltimo, al menos hemos de enumerar los principales caracteres del
recargo que vamos a estudiar. Se trata de un recargo municipal, establecido sobre
la cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con el
caracter de no deducible de la misma. Su establecimiento debera ser potestativo y
la ley que habilite para el mismo de caricter estatal. El tipo de gravamen podra
fijarse por los Municipios, limitindose dicha posibilidad por un tope méximo.
El mencionado tipo debera ser proporcional para evitar que se produzcan
distorsiones en la progresividad caracteristica del Impuesto base2.

3 - Parece claro que para saber si esta figura tributaria es adecuada para
contribuir a solucionar los problemas financieros locales, serd necesario
estudiar previamente s puede‘o no ser establecida por los Municipios y en su
caso, cual es la forrna mas correcta para ello. Aparecen aqui dos cu*stiones que
estian intimamente unidas. La primera de estas es la potestad tributaria
municipal, y la segunda la reserva de ley en materia tributaria.

1 Se ha debatido sobre las relaciones que han de existir entre la finanza propria y la
finanza derlvada, los autores realizan distintas propuestas, asi, Gallo, F., considera que la
finanza propla debe tener una medida no superior al 20-25% de los ingresos.: "Le

f (s) ", Autonomia impositiva degli entl locall, ob.
cit. p. 162. Nosotros consideramos que no puede establecerse un porcentaje con caracter
general, sino que dependera de los recursos de que disponga cada Municipio, asi para
aquellos mas ricos la cifra debera ser muy superior a la de aquellos més pobres.

2 Cazorla Prieto, L. M., analiza a fondo cada uno de estos caracteres en su estudio sobre la

experiencia espaiiola en los recargos sobre el IRPF en: "
renta de las personas fisicas". Edilex. Madrid, 1986.
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Los Municipios carecen de potestad legislativa, por este motivo les esta
vedado la creaci6n de cualquier tipo de recargos, ya que los recargos son tributos
y los tributos se crean por ley. Sin embargo un Municipio si puede establecer un
recargo, esto le es permitido por el art. 133.2.C.E.1. El término establecer lo
utilizamos en el sentido que le da el Prof. Ferreiro Lapatza2 de establecer la
vigencia, hacer vigentes, poner en vigor. No tiene sentido de creacifn del tributo,
"ex novo", ya que esta facultad le ha sido reservada al Estado y a las
Comunidades Auténomas. Se trata de establecer la vigencia de tributos creados y
determinados en sus elementos esenciales por una ley, cuya reglamentacién

queda a cargo del Municipio3.

Por lo tanto un requisito esencial para que pueda establecerse un recargo
municipal es una previa Ley habilitante que autorice a dicho establecimiento.

El problema que se presenta en Espaiia, dada la distribucién territorial
del poder tributario, es quien esta facultado para dictar esta Ley habilitante.
Resulta fuera de toda duda que el Estado central es el primer 6rgano capacitado
para dictar esta ley perod puede ser dictada por los 6rganos legislativos de las
Comunidades Auténomas? Para responder esta pregunta hemos de acudir a la
distribucién de competencias que se lleva a cabo en la Constitucién en los
art. 148-149. Del anilisis de estos preceptos llegamos a la siguiente conclusién:
aquellas Comunidades Aut6nomas que recojan en sus Estatutos la competencia
de desarrollo de las bases de Régimen Local, podran dictar leyes regionales que
habiliten a los Ayuntamientos para establecer recargos?. Para que las restantes
Comunidades Auténomas puedan hacer uso de esta posiblidad, serd necesaria
una modificacién de sus Estatutos de Autonomia.

Debatida esta cuestién en el ambito teérico, es necesario pasar a la
practica y analizar las ventajas e inconvenientes de ambas opciones: ley estatal
y ley aiitonémica como habilitantes.

1 EI contenido del mencionado precepto es el sigulente: "Las Comunidades Auténomas y
las Corporaciones Locales podrdn establecer y exigir tributos, de acuerdo con la
Constitucién y las Leyes".

2 yease sobre el tema el estudio de este autor "Constituclén y Haclendas Locales" Revista
Jjuridica de Catalufia n® 4, 1984, p. 150.

3 En una linea similar Albifiana Garcia-Quintana, C., interpreta el término establecer en
el sentido de declarar vigencia: "Comentario al articulo 133 de la Constitucién. Potestad
tributaria” en "Comentarios a las leyes politicas”. EDERSA, Madrid, 1985. p. 219.

4 En este sentido se pronunclan Ferrelro Lapatza, J.J., en "Constitucién,.." ob, cit p. 44 y
Rovira | Mola, A., en "La Coordinacién de Jos sistemas fiscales” en la obra colectiva "La
coordinacién financlera estatal, autonémica y local” Escola d'Administracién publica de
Catalunya, Barcelona 1984, p. 84.
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La principal ventaja que reporta una ley auton6émica es la mayor
proximidad en la que se encuentran estos entes, respecto a los problemas
financieros de los Municipios pertenecientes a su ambito territorial. A esto hay
que aniadir, que los potenciales recursos financieros de los Municipios son muy
diferentes y sus necesidades también. Por ello las CCAA pueden arbitrar
soluciones méas ajustadas a la realidad municipal y conoceran por consiguiente,
la conveniencia o no del establecimiento de recargos y la medida de los mismos.

El principal inconveniente es que el dejar la utilizacién o no de este
recurso tributario a las Comunidades Auténomas, teniendo en cuenta los
problemas financieros de las mismas y el atractivo recaudatorio de los recargos.
llevaria a que los Municipios dificllmente podrian establecerlos. Este motivo
hace que nos inclinemos hacia una ley estatal mas que autonémica.

4- Sentadas las bases anterlores hemos de centrar ahora nuestro estudio
en la mencionada Ley habilitante, ya que no basta con la mera existencia de la
misma como nos dice la experiencla pasada, sino que esta habra de dar
cumplimiento a una serie de exigencias derivadas del principio de reserva de
leyl. La cuestién a resolver es cuales son aquellos elementos del recargo que
deberan estar regulados por ley y cuales quedan a discrecién del Municipio. Este
punto es de radical importancia dado que fue origen de dos importantes
pronunciamientos del Trdbunal Constitucional que comentaremos brevemente2.

El punto inexcusable de partida es el art. 31.3 de la Constitucién
Espariola: " Sélo podran establecerse prestaciones personales y patrimoniales de
caricter pablico con arreglo a la ley". Este precepto genérico, que guarda evidente
paralelismo con el art. 23 de la Constitucién itallana, ha dado origen tanto en
Italla como en nuestro pais, a numerosas discusiones sobre la interpretacién del

miismo3,

1 Respecto a este punto afirma Casado Ollero, G.,: "Recargos Locales", "Manual de Derecho
tributario local". Escola d’Administracién Pablica de Catalunya. Barcelona, 1987 p. 559
"Entendemos por ello que no respetaria el bloque de la constitucionalidad en materia
financiera, una ley que so pretexto de definir el marco de actuadién impositiva local, se
limitara a expedir un cheque en blanco a las Corporaciones locales, colocindolas de
hecho en el mismo nivel de actuacién que corresponde al poder que Gnicamente halla
limites en la norma constitucional: el poder tributario del estado”.

2 Son varlas las sentencias del Tribunal Constitucional que giran entorno al problema de
la reserva de ley en materia tributaria ad ex.: sent. n® 6/1983, 4 febrero (B.O.E 9 marzo) F.J.
4%; Sent. n® 37/1981, 16 noviembre (B.O.E. 28, nov) F.J. 42 sent. 179/1985, 19 diclembre
(B.O.E. 15.1.1986) F.J. 3%; sen. n? 19/1987, 17 Frebrero (B.O.E. 4 marzo) F.J. 4°.. Nuestro
estudio se centrara basicamente en las dos altimas. :

3 Por lo que respecta a la doctrina itallana es necesarlo destacar las obras de: Giannini,

M.S.: "I provent] degli ent] pubbicl minor} ¢ la dserva della legge" en Riv. Dir. Fin. Sc. Fin.,
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Para la aplicacién de este impreciso articulo, a los tributos municipales
en general y a los recargos en particular, contamos con importantes sentencias
tanto del Tribunal Constitucional espariol (Sentencias de 4-1I-1983, 19-XII-1985,
17-11-1987) como de la Corte Costituzionale Itallana (Sentencias de 18-VI-1963,
14-11-1964, 23-V-1985)1.

Estos pronunciamientos nos permiten llegar a las siguientes
conclusiones: la reserva de ley aqui contenida es de caricter relativo, de ahi que
tan solo deban ser regulados por ley los elementos esenciales o configuradores de
un tributo?,

Por lo que a los recargos se refiere, en la ley habilitante deberian
determinarse el sujeto activo del recargo, en nuestro caso es el Municipio; el
sujeto pasivo coincidira con el del tributo sobre el que recae, por lo tanto bastara
con determinar el tributo base para que queden perfectamente delimitados tanto
sujeto pastvo como el hecho imponible del recargo.

A pesar de que se tienda a una certa flexibilidad en lo que se reflere a la
delimitacién de la base imponible de tributos locales, sin embargo en el recargo
sera también necesario que se determine la Base imponible del mismo3.

La solucién que nos parece maés correcta en los recargos en el IRPF es que
la base imponible del recargo sea la Cuota liquida del IRPF.

Pero el elemento que plantea un verdadero problema, es el tipo de
gravamen cuya exacta determinacién debe quedar a libertad de los Municipios.
Libertad, pero no absoluta, sino dentro de unos méirgenes establecidos por la

1957; Bartholini, S.,: "Il principlo di legalita del trbutl in materla di imposte”, Cedam,
Padova. 1957; Berllrl A.,:

Costituzione" en "Studi in honore di Achile Donato Glannini. Gluffré, Milano, 1961.; Fedele,
A: "Commentario all'art, 23 della Costituzione", en "Commentario della Costituzione a

cura di Branca", Zanichelli, Bologna, 1978.

1 Cfr. Sent. Corte Cost. (6 Jjunio) 18 junio 1963, n? 93. Giur. Cost. 1963. p. 774; Sent. Corte
Cost. (25 Feb) 14 marzo 1964, n? 15. Glur. Cost. 1964, p. 166; Sent. Corte Cost. (6 mayo) 23
mayo 1985, n? 159. Giur. Cost 1985, p. 1140.

2 Vid en cate sent.ldo el analisis reallzado por Gonzalez Garcia, E,: "
2 : : B" en Seis estudios sobre Derecho

Constltuclonal elnternaclonal ’I‘rlbutarlo EDERSA, Madrid 1980 pp. 62-69.

3 Dada la simplicidad de la estructura de esta figura, sera necesaria la perfecta
delimitacién de la base imponible del recargo, bastara para ello con la ley habilitante
determine sobre que elemento del tributo principal va a recaer el mismo. Nunca le cabra
al Municipio posibilidad alguna de concrecci6én de dicha base.
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Ley!. El Tribunal Constitucional Espafol ha declarado en dos ocasiones
(st 19-Dic-1985 y 17-1I-1987) que la ley debe contener los criterios o limites para
1a ulterior definicién de los tipos de gravamen por la Corporaciéon local2,

Resulta patente la vaguedad de esta declaracién, que nos lleva a
plantearnos si basta con flijar un limite cualquiera o si sera necesario que ese

limite cumpla determinados requisitos3.

El limite que al que se suele acudir en la practica es el de la fijacién de
topes maximos y minimos.

A nuestro parecer los topes minimos para los recargos sélo tienen razén
de ser si este tributo es de establecimiento obligatorio, ya que resulta il6gico
plantearse un tope minimo en tributos potestativos. El recargo por nosotros
propuesto es planteado como de caricter potestative, ya que somos partidarios
de otorgar al Municipio la maxima cota posible de autonomia. Por este motivo
no nos centramos en el problema de los topes minimos, sino de los topes

maximos.

La Corte Constituzionale italiana en algunas de sus resoluciones ha
tratado este problema, y aunque su doctrina no es abundante ni clara, podemos
extraer la conclusién de que este tope maximo no puede estar falto de control, ya
que si es demasiado elevado devolveria al Municipio la plena libertad de fijar el
tipo4.

La vaguedad de esta tesis es evidente, aunque tampoco se ha propuesto
otra mejor. La aceptacién de la misma lleva al rlesgo de que este punto pueda
estar sujeto a continuas impugnaciones ya que el contribuyente nunca estara
conforme con el tipo que se aplique. Por ello, deberan ser los Tribunales los que

solucionen en cada caso concreto, cuando se vulnera o no el principio de reserva

1 En este sentido se pronuncia Gonzalez Garcia, E.,: "El principlo de Jegalidad..,” ob. cit p.
975.; menos flexible es la postura de Pérez Royo, F.,: "

de ley en materia tributara” Haclenda Pablica Espaitola, n? 14, 1972 p. 233.

2 La Ley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las Haclendas Locales
21-Dic.-1983, otorgé a los Municipios la plena libertad para la fijacién de los tipos de
gravamen, tanto de los recargos como de las Contribuciones Territoriales, esto fue
declarado inconstitucional por las sentencias del Tribunal Constitucional antes
apuntadas.

3 Vid. Calvo Ortega, R.,: "Determinazione dell’aliguota tributaria” Giuffré, Milano, 1969 p.
21 manifiesta este autor: "a nuestro parecer, siempre que la ley determine el tipo maximo
se observa el precepto del art. 23, cualquiera que sea el margen de discrecionalidad que el
legislador deje al ente impositor”,

4 Asi se desprende de la sentencia de la Corte Cost. ya citada de 18-junio-1963. "No

resulta lesionado el precepto del art. 23 Cost., deblendo... considerarse satisfecho
precisamente a través de la fijacién, en la ley, de un limite maximo de tenor no elevado”.
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de ley. Tal vez hubiera stdo mejor dejar libertad a los Municipios para fijar los
tipos de gravamen de tal forrna que estos se moderasen por si mismos en sus
decisiones al ser controlados mis directamente por sus contribuyentes, que son

a su vez sus votantes.,

5. El ejercicio de la postedad tributaria municipal no sélo esta limitado
por el principio de reserva de ley, como apuntamos anteriormente, sino que
también quedara condicionado al cumplimiento de otros principios de rango
constitucional. Estos son los principios de Justicia tributarial. No vamos a
entrar en este momento a analizar estos uno a uno?, sino que tan solo nos
detendremos en el principio de igualdad por ser aquel que han planteado mas
problemas en la practica3.

Surgi6é una, polémica sobre si suponia una vulneracién del principio
constitucional de igualdad, la diversidad de hecho que se producia al soportar
distinta carga tributaria contribuyentes con una misma renta, por el solo hecho
de residir en Municipios distintos. Esto era consecuencia de los distintos tipos de
gravamen a los que estaban sometidos los contribuyentes del recargo. Sin
embargo, como ha declarado el Tribunal Constitucional en varlas ocasiones?,
diversidad no significa discriminacién, de ahi que no haya conculcacién del
principio de igualdad. La disparidad es consecuencia del desarrollo de la
autonomia municipal, en virtud de la cual cabe la posibilidad de una fijacién de
diferentes tipos de gravamen. (Sentencia T.S. 4 - X - 1984)5,

A pesar de lo expuesto anteriormente es necesario acudir al olvidado
principio de coordinacién® para dar una respuesta adecuada a los problemas que
plantean la colisién de los recargos con algunos preceptos constitucionales,

1 cfr. art. 31.1.C.E.: "Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos ptblicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado en
los principios de igualdad y progresividad que, en ningn caso, tendran alcance
confiscatorio”.

2 v1d. sobre el tema Neumark, F.: "Prnciplos de la imposicion” L.E.F., Madrid, 1984.

3 Prueba de ello es que los recursos planteados contra el establecimiento de recargos por
los Municipios ante las Audiencias Territoriales tenian como base la presunta violacién
del principjo de igualdad cfr. sent A T. Valladolid 30-julio-1984, y A T. Granada 11-julio-
1984.

4vid. ad ex. sent. T.C. 17-11-1987, F.J. 3%,

5 Sent. Tribunal Supremo 4-oct-1984, CONT-ADM (Sala 3°) A.J. 4944.

6 sobre la coordinacién financiera con carcacter general ver AAVV. "

La_coordinacién
" Escola d'Administracién Pablica de Catalunya,
Barcelona 1984.
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como este de la igualdad o los referentes a la progresividad y no conflscatoriedad.
La coordinacién ha de ser un complemento de la autonomia financiera local.

6. Analizada brevemente esta figura, nos parece adecuado concluir esta
comunicacién aludiendo a las ventajas e inconvenientes que plantea la misma.

Ventajas:

a) La implantacién de estos recargos introduce como medio de
financiacién de Municipios una forma de imposicién local sobre la renta
personall. Esta es una de las pocas formas posibles, dado el agotamiento de los
hechos imponibles, y la utilizacién del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas para la financiacién estatal.

Un argumento a favor de este tipo de impuestos es su gran flexibilidad?.
Asi su recaudacién variard en funcién de las modificaciones que puedan
producir se en los niveles de renta de cada Municipio.

b) Figura caracterizada por ser un impuesrto proprio de! Municipio, dado
su establecimiento potestativo y la posibilidad de fijacién del tipo de gravamen3.
Un tributo de estas caracteristicas contribyue al desarrollo de la autonomia
Municipal, imprescindible en todo sistema de financiacién local. El Municipio
decide su establecimiento y la medida del recargo en funcién de sus necesidades,

conducta que sera controlada por los contribuyentes.

Parece necesario hacer en este momento una breve referencia a la
necessidad de que la imposiciéon municipal esté dominada por tributos
auténomos, de tal forma que estos caracteres que predicamos del recargo sean
también aplicables a los demaéas tributos locales, para que sea el propio
Municipio quien decida cuales son las fuentes de flnanciacién méas adecuadas

1 Asilo considera Vega Herrero, M. en: "Pe
O.T.E. (Administracién Local) I.LE.F. Madrid 1985 p. 2680 2681

2 V1d. en este sentido Vega Herrero, M.,: 'Perspectivas...” ob. cit. p. 2681.

3 Asi lo considera Simén Acosta, E., en "El principio de suficlencia en la Haclenda local

Autonomia y financiacién de las Haclendas Municipales, I.E.F. Madrid 1982 p. 493 "El
recurso financiero que denominamos {rjbutos propios consiste por tanto en un ingreso
del ente local que procede de una relaci6n juridico-tributaria, siempre y cuando el ente
local tenga el poder de establecer el tributo o, al menos, de fijar su cuantia dentro de unos
margenes suficientemente amplios como para que sea significativa la intervencién del
ente local. Encuadrariamos aqui las dos flguras, que respectivamente reciben de

ordinario el nombre de "tributos propios" y "recargos”...".
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para el mismo atendiendo al tipo de riqueza predominante en su ambito.
Siempre, naturalmente, dentro del cuadro de financiacién previsto por la lc.syl .

c) Sencilla utilizacién e instrumentacién juridica simple. La falta de
complejidades técnicas hace miés atractiva a esta figura para los Municipios.

d Gran potencialidad recaudatoria. Esta es una de las caracteristicas
mas atractivas de los recargos, sin la cual probablemente serian rechazados
como Instrumento de financiacién. El motivo de ello es precisamente el

impuesto sobre el que recae, dada la progresividad del mismo.

e) Ahorro de los costes de gesti6n. Aunque nada impide que los
Tecargos se gestionen por los Ayuntamientos, sin embargo técnicamente es mas
correcto que este procedimiento se lleve a cabo por el ente titular del tributo base
porque, ademas de realizarse con una mayor eflcacia, el ahorro producido para
el Municipio es evidente, al poder obtener la recaudacién bruta, sin descuentos

por costes de gestion2,

Inconvenientes:

a) Resistencia de los contribuyentes al pago del recargo3. Dada la
sobreimposicién que se produce; el contribuyente tendra la sensacién de pagar
dos veces por um mismo impuesto. Esta situacién aparecerd un tanto diluida por

1 Esta ultima idea no es compartida undanimemente, ya que algunos autores consideran
que es el principio de suficiencia y no el de autonomia aquel que ha de complirse en la
linanciacién municipal. Vid. ad ex. Gonzalez Sanchez, M..: " 0
£ N ncla financiera de las Corporaciones locales segiin |a 3 (o] §
nola". Revista de Estudios de Administracion local y Autonémica. Ene-Mar., 1986, n®
229, p. 101-103. Otros creen necesario dar una mayor potenclacién a la autonomia en la
vertiente del gasto, dadas las limitaciones a las que se ve sometlda la autonomia en
materia de ingresos. En este sentldo Lozano Serrano, C.,: " muni

i e gastos: te as del orde to" en Presupuesto y Gasto Publico, n® 12,
1982, p. 119y ss; y Gonzalez Garcla, E.,; " t c etenc i
un_Estado plural" Cuadernos Iberoamericanos de Estudios Fiseales, n® 5, 1987,

p. 338,

2 Sobre estas tres ultimas ventajas vid, De la Pefia Velasco, G.,: "Los recargos como
s de as” CIVITAS R.E.D.F., n? 43, 1984 p. 375-377. y

Cazorla Prieto L.M., "Recargos..." ob. cit. pp. 164 y ss.

3 Vid. Los estudios de soclologia flnanciera realizados por Cazorla Preto L. M.,

"Recargos..." ob. cit. pp. 130-151.
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el hecho de pagarse el recargo al mismo tiempo que el tributo base, dada la
gesti6n conjunta de ambos. Pero, a pesar de todo, los datos de la experiencia
espariola, nos indicam el alto nivel de evasién que se produjo como consecuencia
de la implantacién de este instrumento financiero. El recurso al que se acudié
generalmente, fue el cambio de residencia a otros municiplos limitrofes para

evitar el pago del recargo.

b) Aumento de la presién fiscal. Este grave inconveniente debera
compensarse con una disminucién de los tipos de gravamen del Impuesto sobre

la Renta de las Personas Fisicas!.

Otra posible solucién a este problema es aquella de recargos que tengan el
caricter de deducibles del impuesto base; esta figura ha sido utilizada en la
financiacién municipal alemana. La tinica diferencia frente al supuesto espariol
es precisamente la de su deducibilidad, ya que también sera fijado su tipo de
gravamen por los Municipios en concordancia con el art. 106.5 Ley Fund. Bonn.
Esta particular propuesta no sélo soluciona este inconveniente, sino también el

anterior. Dudamos de que sean verdaderos recargos?.

c) Al ser un recargo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, va a incidir especialmente sobre los perceptores Jde rentas provenientes

del trabajo dependiente, cuyos rendimientos estin mas controlados3.

d) Por su caracteristica de imposicién local la renta, produce
distorsiones interterritoriales, al agudizar las diferencias entre los Municipios.
Si este recargo fuese el principal instrumento de financiacién sus efectos a largo
plazo serian que convertiria a los Municipios pobres en mas pobres y a los ricos

en mas ricos.

1 Asi propone en el informe de ECONPUBLICA: " e
locale” en Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1980, I, p. 49.

2 Ramallo Massanet, J., considera que esta fijgura que pretendia ser un verdadero
impuesto municipal sobre la renta, en la practica se ha convertido en una pura
transferencia de ingresos, en " o] :

derecho alemnan”, 1.E.A.L., Madrid, 1976.

3 Esta critica la realiza Gallo, F.,: " ospe : o ", en
"Autonomia impositiva..." ob. clt. p. 164.
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Para solucionar esto se nos ocurren dos posibles medidas. La primera, no
muy en consonancia con la autonomia municipal, es que los recargos se
establezcan por las Comunidades Auténomas y se distribuya la recaudacién de
forma perecuativa entre los Municipios pertenecientes al ambito de estas.
Obstaculo a esta alternativa es que le quitamos al recargo lo que tiene de
impuesto propio del Municipio. Ademas, tampoco supondria una erradicacién de
las desigualdades provocadas, sino que estas tan solo se diluirian en el ambito
més extenso de la Comunidad Auténoma. Trasladdndose la lucha ahora a las
desigualdades interregionales.

La segunda solucidén, que salva los problemas planteados por la anterior,
seria junto con este impuesto, establecer fuertes instrumentos perecuativos. De
este modo el recargo serviria para financiar a Municipios de rentas altas,
consiguiendo que. los denominados Fondos de Cooperacién, o fondos de
compensacién respondan a una verdadera finalidad redistributiva y no se
utilicen para paliar el deficit de las grandes urbes.
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1. Introduccién.

La importancia y enorme trascendencia que la Jurisprudencia
Constitucional ha supyesto en el ambito del Derecho Publico ha sido resaltada por la
doctrina destacando, sobremanera, ¢l alcance del valor normativo de los preceptos
constituctonalesl . Se ha dicho y con razon, que a través de la Justicia constitucional
se dota de plena eficacia juridica a los preceptos constitucionales que dejan, de este
modo, de ser "simples enunciados de principios abstractos, cuya aplicacién y
concrecién queda confiada a los cuerpos legislativos,..., para convertirse en reglas
susceptibles de ser interpretadas y aplicadas con las mismas técnicas y principios
basicamente que el resto de las que constituyen el Derecho"2 . St esto es asi para todo
el Derecho Publico también puede ser afirmado para el Derecho Financiero por el
mero hecho de que la Constituci6én regula en varios de sus preceptos aspectos
fundamentales de esta rama juridica. De este modo se ha logrado superar lo que ha
sido calificado como "una de las mayores dificultades ...en el intento de construir
clentificamente el Derecho Financiero en Espaﬁa"3 .

En efecto, la jurisprudencia de nuestra mas alta instancia ha venido a
pronunciarse, en materia financiera, en aspectos muy concretos, aportando a través
de sus argumentos, sus interpretaciones y sus decisiones, unas veces y felizmente,
precisiones necesarias, y otras, sentencias que, o bien no son todo lo precisas que
habiamos esperado, o bien no han querido entrar en el fondo de la cuestién con la
firmeza que se hublera deseado. Lo que, en cualquier caso parece cierto, es que a
través de la jurisprudencia constitucional emitida el Derecho Financiero ha
avanzado en la formulacién de sus conceptos, avance que, légicamente, no ha sino

comenzado su andadura:

Concretando atin mas estas decisiones jurisprudenciales al campo que ahora
nos ocupa de la Haclenda Municipal, las sentencias emitidas hasta este momento no
han sido, ciertamente, muy numerosas, pero entiendo que si lo suficientemente

importantes como para que nos detengamos en su exdmen, en los problemas que

1 vid J.MARTIN QUERALT : “Jurisprudencia financlera y Tributaria de! Tribunal
Constitucional”, Tomo I, Civitas, Madrid, 1984, pag.18 °

2 Vid. PALAO TABOADA: "El Derecho Financiero y Tributario en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional" en la obra colectiva "De la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional®,
Seminario de Profesores de la Facultad de Derecho, Instituto Fernando el Catélico, Zaragoza,
1985, pags. 431-432.

3 Vid. MARTIN QUERALT, Ibidem, pag. 17
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han venido a solucionar y en c6mo lo han hecho. De todas estas cuestiones me

ocuparé a continuacién.

2. La Antonomia financiera de los entes locales.

Siguiendo un orden cronolégico, la primera sentencia que examind
cuestiones financieras de los entes locales, fué la sentencia de 2 de febrero de 1981, y
se centrd en el problema de la autonomia financiera de tales entes. La sentencia
resolvié un recurso de inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la Ley de
Régimen Local, anterior a la Constitucién, de fecha 24 de junio de 1955, asi como de
la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 1975. Con caracter previo y antes de
fijar los preceptos constitucionales que se consideran quebrantados por los
recurrentes, importa sefialar que el hecho de que se trate de normas anteriores a la
Constitucién no impide que las mismas puedan ser consideradas inconstitucionales
por lo que se ha dado en llamar "Inconstitucionalidad sobrevenida”, término
polémicol , que utiliza el Tribunal. Considera éste que “la Constitucién es una Ley
superior - criterio jerarquico - , y posterior - criterio temporal -. Y la coincidencia de
este doble criterio da lugar - de una parte - a la inconstitucionalidad sobrevenida, y -
de otra - a su pérdida de vigencia a partir de la misma, para regular situaciones

futuras, es decir, a su derogacién”.

a) Objeto del recurso.

Los preceptos que se recurren por inconstitucionales2 en la materia que
ahora nos interesa, es decir, en el campo de la Hacienda Local, son aquellos relativos
al control presupuestario, que precisaba de aprobacién por el Delegado de Haclenda
estatal en varlas instancias, a la gestién de recursos, para lo cual se necesitaba la
aprobacién o autorizacién de los mismos por un Decreto del Gobierno, también
estatal, o bien la autorizacién previa del Ministro de Hacienta para la concertacién

1 precisamente uno de los Magistrados del Tribunal, RUBIO LLORENTE, rechaza el uso del
término a través de un voto particular por entender que se trata de un concepto "hibrido y
contradictorio”, ya que Inconstituclonalidad y derogacién son instituciones juridicas
distintas. Asi indica que "la derogacién es simples resultado de la sucesién de las normas en
el tiempo, la inconstitucionalidad, por el contratrio, resulta solo de la contradiccién entre la
Constitucién y una norma posterior a ella”.

2 Concretamente, los articulos 659,685, 686, 687, 688, 700 y 723.4,b) de la Ley de Régimen
Local de 1955, y la Base 34.2 de la Ley de Bases de 1975
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de determinadas operaciones de credito. Se consideraba, por tanto, que el control
sufrido por los organismos estatales limitaba, en exceso, la autonomia financiera
que para estos entes proclama la Constitucién.

Son varlos los preceptos que la Constitucién espariola de 1978 destina a los
Municipios. El Titulo VIII de nuestra Carta Magna lleva por titulo " De la
Organizaci6én Territorial del Estado, y ya en su primer articulo, el 137, se dice que
todas las entidades en las que el Estado se organice territorialmente, los municipios
se citan en primer lugar, "gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos
Intereses". Mas adelante, y refiriendose ya concretamente a la Administracién
Local, el art. 140 proclama que "La Constitucién garantiza la autonomia de los
municipios”. Y finalmente, el art. 142 declara que "Las Haciendas locales deberan
disponer de los medios suficlentes para el desempefio de las funciones que la Ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutrirdn fundamentalmente de
tributos propios y de participacién en los del Estado y de las Comunidades

Auténomas".

Se distinguen por tanto dos cuestiones: Una la declaracién de autonomia, de
la cual se manlifiesta garante la Constitucién, y otra distinta, la suficencia

financiera.

Ahora bien, dentro del concepto de autonomia se suele incluir por la doctrina
el relativo a la "autonomia financiera”, pero de los preceptos constitucionales
citados - y no hay otros que se refieran a la autonomia local - no puede afirmarse
que la Constitucién declare expresamente la autonomia financiera para la Haclenda
municipal.

Y esta aclaraci6én es importante, toda vez que nuestra Carta Magna distingue
ambos conceptos, ya que para las Comunidades Autonomas, entes de mayor ambito
territorial, si proclama la autonomia financiera en su art. 156 en términos que no
dejan ninguna dudal. Veamos ahora como son enjuiciadas ambas clases de
autonomia por el Tribunal Constitucional. En relacién con la autonomia local
afirma, en primer lugar que "Ante todo resulta claro que la autonomia hace
referencia a un poder limitado” y que "En efecto, la autonomia no es soberania - y

ain este poder tiene sus limites -". En segundo lugar, entiende la autonomia

1 Diee el citado articulo:"Las Comunidades Aut6énomas gozardn de autonomia financlera para
el desarrolle y ejacucién de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién
con la Haclenda estatal y de solidaridad entre todos los esparioles”.
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declarada en el art. 137 "para la géstion de sus respectivos intereses" en su sentido
més estricto, es decir, que lo que exige tal declaraci6én es que " se dote a cada Ente de
todas las competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el
interés respectivo". Luego, concluye el Tribunal "De acuerdo con la Constitucién, la
autonomia que garantiza para cada Entidad lo es en funcién del criterio del
respectivo interés", aunque reconoce que lo dificil es concretar ese interés, teniendo
en ocasiones que acudir para distribuir la competencia "en funcién del interés
predominante, pero sin que ello signifique un interés exclusivo que justifique una
competencia exclusiva en el orden decisorio".

b) Ambito de la autonomia financiera

Hechas estas aclaraciones, la Sentencia delimita cual es el Ambito en el que
se ejerce este poder consistente en gestionar sus intereses, que no sera otro que el
ofrecido por el propio ordenamiento. "Es la ley, en definitiva, la que concreta el
principio de autonomia de cada tipo de Entes, de acuerdo con la Constitucién. Y debe
hacerse notar que la misma contempla la necesidad - ... - de que el Estado quede
colocado en una posicién de superioridad ... Posicién de superioridad que permite
afirmar que el principio de autonomia es compatible con la existencia de un control
de legalidad sobre el ejercicio de competencias, si bien entendemos que no se ajusta a
tal principio la previsién de controles genéricos e indeterminados que sitien a las
entidades locales en una posicién de subordinacién o dependencia cuasi jerarquica
de la Administracién del Estado o otras Entidades territoriales”.

Esta interpretacién tan cefiida al acatamiento del principio de legalidad y de
unidad va a tener una aplicacién distinta hecha por el propio Tribunal segun se trate
de la autonomia administrativa o de la autonomia financiera.

Resumiendo la posicién del Tribunal al respecto, diré que mientras declara
inconstitucionales, con la légica consecuencia de su derogacién, los preceptos de la
Ley de Régimen Losal de 1955 que, de algiin modo, limitaban el ejercicio de autoridad
administrativa mediante controles del Gobierno estatal, en base al concepto de
autonomia que recoge la Constitucién y la eficacia operativa del mismol , no sucede
lo mismo con los preceptos relativos a la denominada autonomia financiera. En
estos supuestos, y basindose en que los ingresos que nutren las Haciendas Locales
tienen distintos origenes, procediendo en parte de la participacién en los del Estado

1 vid. J. MARTIN QUERALT: "Jurisprudencia Financiera y Tributara del Tribunal
Constitucional”, ob. cit. p4g. 30y ss.
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y Comunidades Auténomas, "es aqui plenamente explicable la existencia de
controles de legalidad, tanto en relacién con la obtencién y gestién de los ingresos de
caracter propio como la utilizacién de los procedentes de otras fuentes”.

Esta idea de control estatal, y por tanto de una mermada autonomia en la
gestion financiera de los entes locales, se repite por el Tribunal en sentencias
posteriores. Es clerto, como he dicho hace un momento, que la Constitucién no
declara, como hace con las Comunidades Auténomas, la autonomia financiera de
las corporaciones locales. También es clerto que la autonomia flnanciera de los
entes locales no tiene qué suponer la obtencién exclusiva de ingresos propios sin
tener que acudir a otros recursos, ni tampoco creo que deban tener que suponerlo,
pero sin embargo, si entiendo que la autonomia debe de ser plena para poder llevar a
cabo la gesti6n de tales recursos, procedan de la fuente que procedan. El criterio
utilizado por el Tribunal es, en callﬁcacién de MARTIN QUERALT "excesivamente
cicatero con el contenido de la autonomia municipal'l. En consecuencia, ninguno de
los articulos impugnados en esta materia se declaran inconstitucionales. En todos
los casos el Tribunal justifica la necesidad de un control por la Administracién o
Gobierno estatal, bien por el caracter dertvado del poder tributario de las
Corporaciones Locales, bien por el control de legalidad a que estd sometida la
Hacienda Local.

Parece forzoso concluir con el rechazo a la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional en materia de autonomia financiera local, doctrina que, por otra
parte, se contradice con la que el mismo Tribunal mantfene en la misma sentencia
para la autonomia administrativa de estos entes.

En esto sentido cabe sefialar, que el propio legislador se ha adelantado a
resolver las cuestiones que, aiin falladas por el Tribunal Constitucional en la linea
expresada, es decir como adecuadas a los preceptos constitucionales, eran sin
embargo, entendidas por la generalidad de la doctrina como contrarias al principio
de autonomia local proclamado en la Constitucién. De tal manera, la Ley de 28 de
Octubre de 1981modific6é las cuestiones debatidas en una linea acorde con el
principio de autonomia local constitucional, de tal manera que en materia de
ordenacién y aprobacién de presupuestos, establecimiento y ordenacién de tributos
propios y en materia su gestién, se evita el control estatal existente hasta entonces.

1 Ibidem, pag. 37

231



3. Ambito de la autonomia local en materia tributaria.

La autonomia de los Entes Locales en materia tributaria debia resolver el
problema de su alcance, ya que tradicionalmente y en general la autonomia en
materia tributaria se ha entendido como la posibilidad de establecer tributos, de
crearlos y exigirlos. Ahora bien, el art.31.1 de la Constitucién consagra el principio
de reserva de ley en materia tributaria, el cual interpretado rigidamente podia
soluclonar la cuestion sin mayores dificultades, ya que los Entes locales carecen de
la facultad de dictar normas con valor de Ley. Situacién que no era nueva pues

respondia a la existente hasta entoncesl.

Ahora bien, la Constitucién espanola ha utilizado en su normativa una
terminologia lo suficientemente ambigua como para que sea posible una
interpretacién més amplia respecto de la aplicacién de tal principio a la Haclenda

local.

En efecto, el art. 31.3 enuncia la reserva de ley disponiendo que "Sélo podran
establecerse prestaciones personales y patrimoniales de caracter piblico con arreglo
ala ley". Y, por su parte, el art. 133.2 permite a las Corporaciones locales "establecer
y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucién y las leyes". Declaraciones que se
han considerado lo suficlentemente vagas como para permitir interpretar que exigir
tributos "con arreglo a la ley” pueda "significar que un texto de ese rango prevé la
posibilidad de su creacién, y que normas de rango inferior se ocupen de regular los
elementos de los mismos, o al menos parte de ellos"2. Se daria con ello un
hnportarite paso hacia delante respecto de la aplicacién de tal principio antes de la
Constitucién en favor de la autonomia tributaria de los Entes locales.

El propio legislador, en clerto modo, lo entendié asi y en la Ley de Medidas
Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las Haclendas Locales, de 21 de deciembre
de 1983, dejaba libertad a estas Corporaciones en tres ocasiones, para fijar uno de
los elementos esenclales del tributo, concretamente el tipo de gravamen. La
Exposicién de Motivos de la Ley aludia al avance anunciado al entender que la
fijacién discrecional de tipos suponia un progreso “en linea con el principio de

! La Ley General Tributaria de 28 de diclembre de 1963 dedicaba un amplio articulo -
concretamente el 10 - a regular la preferencla sobre una serie de materias, slendo su
declaracién mucho mas preclsa. De este modo exige que "Se regulardn, en todo caso, por Ley:
a)la determinacién del hecho imponible, del sujeto pasivo, de la base, del tipo de gravamen,
del devengo y de todos los deméas elementos directamente determinantes de la cuantia de la
deuda tributaria,..., continuando la enumeracion hasta once apartados.

2 yid. J.LASARTE: "Haclenda Local: Autonomia o Suficiencia?", Revista de las Cortes
Generales, n?12, 1987, pag. 168.
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autonomia financiera”, pero, a pesar de ello, no se decidia a declarar abiertamente
tal autonomia para los Entes locales, fundamentando la posibilidad de fijar los
tipos impositivos mas bien en razones politicas.

a) El principio de reserva de Ley.

Seglin quedé expuesto, el problema principal para la existencia de una plena
autonomia tributaria de los Entes locales viene dado por su colisién con el principio
de reserva de Ley en materia tributaria que obliga a acudir a esta clase de norma para
establecer tributos, y es bien sabido que los Entes locales carecen de potestad
legislativa. Existen ademis otros principios constitucionales que también pueden
entenderse que timpiden el ejercicio de la autonomia financiera de estos Entes, como
el principio de igualdad, por ello interesa, llegados a este punto, analizar como los
mismos, y sobre todo el primero, han sido aprehendidos por el Tribunal
Constitucional.

b) Aniilisis de la Jurisprudencia Constitucional.

Dos han sido las Sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional sobre la
constitucionalidad de la citada ley. En la primera, Sentencia 179/1985, de 19 de
diciembre, se declaraba inconstitucional el recargo municipal sobre el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, establecido al amparo de la antedicha ley,
por infringir el principio de reserva de ley. No se entra siquiera por el Tribunal a
considerar el incumplimiento de otros principios constitucionales que se alegan en
el recurso, como los de capacidad contributiva, justicia, progresividad e igualdad, asi
como el-que se denomina de "coordinacién de las Haciendas Locales", pues la
conclusién estimatoria del recurso hace innecesario entrar en el analisis de estas
supuestas infracciones..Si bien creo que interesa destacar el razonamiento tiltimo
que hace el Tribunal, al entender que tales supuestas infracciones son "mas
potenciales que actuales, de la normativa constitucional”. Lo que ha sido entendido
por la doctrina en el sentido de que tale infracciones "no se derivarian sin mas de la
configuracién que el recargo municipal recibe en la Ley de medidas Urgentes; tal
como aparece en €ésta el recargo municipal no entrafia una violacién de tales
principios”l.

1 vid. L.M. CAZORLA PRIETO: "R
La Ley, Madrid, 1986, pag.257
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Pues bien, en relacién con la reserva de Ley tributaria, la misma es entendida
por el Tribunal, del modo mas clasico, tal como fué defendida tradicionalmente por
la doctrina espanola antes de la Constitucién. Es decir, que la reserva de Ley debe
respetar siempre los elementos esenciales del tributo, los cuales han de ser fijados
por ley. Y respecto al tipo impositivo, la ley ha de sefialar al menos el tope méximo
que se puede alcanzar. Esta es la tesis aceptada por el Tribunal. Apoydndose en sus
propios antecedentes afirma que "Ya en su Sentencia 6/83, de 4 de febrero, este
Tribunal declaré que si bien la reserva de Ley en materia tributaria ha sido
establecida por la Constitucién de una manera flexible, tal reserva cubre los
criterios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la materia tributaria y
concretamente la creacién ex-novo del tributo y la determinacién de los elementos
esenciales o configuradores del mismo". Por tanto continiia el Tribunal "En
aplicacién de tal doctrina se ha de estimar contaria a la reserva de Ley la remisién
en blanco que la Ley impugnada hace a los Acuerdos de los Ayuntamientos, en lo
referente a la aplicacién del tipo de gravamen a aplicar”, siendo la razén
fundamental el considerar al tipo como un elemento esencial al tributo de cuya
aplicacién resultara la carga tributaria.

En la segunda sentencia, Sentencia 19/1987, de 17 de febrero, el Tribunal
declara inconstitucional la habilitacién que el art. 13.1 de la citada Ley 24/1983,
otorga a la Corporaciones locales para la fijacién "libre” del tipo de gravamen en las
Contribuciones Territoriales Ristica y Urbana. Pero aunque, efectivamente, el
resultado final de la Sentencia no difiere del anterior y también es la misma la
causa de ella, es decir la inadecuacién de la norma con el principio de legalidad, el
Tribunal emite una serie de consideraciones que deben ser tenidas en cuenta en
orden nuevamente a la autonomia tributaria de estos Entes. Por otra parte, se emite
en esta Sentencia un voto particular que también creemos que es digno de ser tenido
en cuenta por la filosofia que ¢l mismo refleja.

En primer lugar la Sentencia, a diferencia de la anterior se enfrenta con la
posible conculcacién del principio de igualdad por parte de una norma que permite
la existencia de muy distintos tipos impositivos en los diferentes municipios para
un mismo tributo. Pero en este punto el Tribunal no duda en considerar que "Es
verdad que la disposicién legal hace posible un trato tributario diferenciado entre
los contribuyentes dei pais, ...". pero, sefala a continuacién que "Diversidad, sin
embargo, no es discriminacién, ni es situacién por si sola que contravenga el
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art.141, aludiendo a su propia y constante doctrina. Afiadiendo més adelante que
"Tratandose de tributos de caracter local, nada impide que las normas que los
ordenen, atiendan a esta diferenciacién de situaciones y de finalidades a conseguir,
estableciendo regimenes juridicos que pueden ser, por lo menos parcialmente,
distintos". La misma sentecia indica cuales pueden ser esas situaciones disimiles
que pueden ser atendidas por los tributos locales. Asi se enumeran las cuantias
diversas del déficit municipal, las distintas necesidades financieras existentes, los
servicios prestados o incluso el niimero de poblacién. Por lo tanto, la diversificacién
de los tipos impositivos para un mismo tributo en los distintos municipios, se puede
justificar y entenderse acomodada al principio de igualdad "siempre que posea un
fundamento justificado y racional y arranque de situaciones que puedan
legitimamente considerarse como diversas”. Luego la conclusi6én final es que el
precepto es respetuoso con el principio constitucional de igualdad invocado.

Por lo que se refiere al principio de legalidad, el Tribunal parte de un
razonamienta méis amplio al considerar que con el art. 31.3 de la Constitucién "esta
dando entrada la Norma fundamental no a una legalidad tributaria de caracter
absoluto - pues no se impone alli que el establecimiento haya de hacerse
necesariamente por medio de ley - sino, con mayor flexibilidad, a la exigencia de que
ordene la Ley los criterios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la
materia tributaria y concretamente, la creacién ex-novo del tributo y la
determinacién de los elementos esenciales o configuradores del mismo". Esta
tensién que el Tribunal mantiene consigo mismo, entre el querer otorgar mayor
contenido a la potestad tributaria de los Entes locales, reduciendo al final el
contenido de la misma dentro de los limites ya conocidos, y la exigencia del
principio de reserva de ley, se conserva a lo largo de sus fundamentos juridicos.

De esta manera se alude a la potestad que la Constitucién otorga a las
Corporaciones locales para establecer y exigir tributos de acuerdo con la
Constitucién y las leyes, como medio que utiliza el texto constitucional para
integrar las exigencias de la reserva de ley estatal y la autonomia tributaria de estos
Entes.

El Tribunal reconoce la intervencién que deben tener los municipios en la
ordenaci6n de sus propios tributos, pero al mismo tiempo entiende que esta potesdad
tributaria no puede hacerse valer en detrimento de la reserva de ley estatal pues en
ello consiste la exigencia constitucional de que el establecimiento de tributos por

1 Bl art. 14 de la Constitucion espafiola dice que: Los espafioles son iguales ante la Ley, sin
que pueda prevalecer discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religién,
opini6én o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social.
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estos Entes habra de hacerse conforme a lo dispuesto en las leyes. Reconoce
igualmente que la reserva es "relativa” pero también esta parcialidad se puede
entender garantizada "mediante una mera clausula legal habilitante en favor de la
plena autodeterminacién del régimen de tributos por las Corporaciones locales".

La Sentencia alude, finalmente, al predmbulo de la Ley recurrida, al que ya
hemos hecho aqui referencia, pero frente a los criterios alli utilizados tendentes a
fijar el ambito de la autonomia financiera local, se argumenta la defensa de la
reserva de ley en los términos expresados.

En definitiva, aiin reconociendo la existencia de un poder tributario para las
Corporaciones locales, la existencia del principio de reserva de Ley le impone, sin
lugar a dudas, unos limites perfectamente definidos por el Tribunal en cuanto a la
fijacion de los elementos esenciales del tributo.

Decia que en esta sentencia se emite un voto particular del Magistrado DIAZ
EIMIL que interesa destacar. Su discordancia se centra en que no se debe aislar,
como hace el Tribunal, la flijacién del tipo de gravamen del conjunto de los
elementos configuradores del tributo en los que est4 inserto para concluir de ello que
la habilitacién a los Ayuntamientos supone la renuncia por la Ley a todo
encuadramiento normativo de la potestad tributaria local.

Para el citado Magistrado, el criterio sentado por el Tribunal perturba
gravemente y sin fundamento suficiente, el ordenamiento tributario de las
Haciendas locales, al mismo tiempo que se restringe indebidamente su autonomia
financiera. En su opini6n, si la Ley estatal crea el tributo, define el hecho imponible,
determina los sujetos pasivos y sefiala los criterios para concretar la base
imponible, no es excesivo dejar a la potestad municipal la fijacién libre del tipo de
gravamen.

En dldmo término, se ha tratado, en este voto particular, de avanzar en el
ambito de competencias de la autonomia tributaria local, restringiendo, por contra,
el ambito de la reserva de Ley. Se ha querido configurar el problema como opcién
politica del legislador més que como una interpretacién juridica del texto
constitucional. Y aqui es donde, precisamente, se encuentra el nudo gordiano de la
cuestién, donde quedan reflejadas las tensiones existentes entre el razonamiento
puramente juridico y la voluntad politica, o dicho en otros términos, entre la
reserva de Ley y su fundamento, y la autonomia de unos Entes que no tienen
atribuida la potestad legislativa.
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4. Conclusiénes

Hasta el momento presente, es posible afirmar que la Jurisprudencia
constitucional espafiola en materia de Haclenda municipal, ha girado siempre, en
altima instancia, sobre el problema de su autonomia financiera. Fijar y seftalar sus
limites ha sido su labor principal. El Legislador ordinario, como hemos visto tras la
primera sentencia, ha querido soslayar las cuestiones de los controles estatales
sobre Presupuestos y gestién de recursos, que si bien no se declaran
Inconstitucionales tampoco son obligatorios, de la mejor manera, es decir
prescindiendo de ellos al modificar las Leyes previas a la Constitucién.

En la actualidad el legislador espariol tiene frente a si la posibilidad de un
cambio con la aprobacién del Proyecto de Ley de Financiacién de Entidades Locales.
Ahora bien, en mi opinién no debe olvidar la Jurisprudencia Constitucional
ultimamente citada que ha sefialado ya el camino a seguir. La autonomia tributaria
local no es plena, pero "posee también una proyeccién en el terreno tributario, pues
estos entes habrén de contar con tributos propios y sobre los mismos debera la Ley
reconocerles una intervencién en su establecimiento o en su exigencia",
intervencién que deberd, en todo caso, respetar el limite de aquellos elementos que
decidan €l qué y el cuantum de la obligaci6n,
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1. Once upon a time... there was local fiscal autonomy

Up to 1973 the Itallan system of local government finance was well in line
with most of the European ones, with a predominance of "own" taxation, both under
the form of self-determined tax revenues and in the form of sharing of national
taxes. Own taxes were either direct, as the "imposta di famiglia" (assessed locally)
and the "Imposta sulle arti e professioni” (also assessed locally as far as the rate was
concerned), or indirect, such as the "imposte di consumo", a sort of excise taxes on
basic goods. This system was much criticized at the time because of its haphazard
features and of the profound differences in "fiscal residua” it created within the
nation. Also, the "Imposta di famiglia" not only was hardly progressive, but its
amount was subject to bargaining between the "Comune" and the taxpayer, with
consequential shifting of the official residence, etc. On the other hand, the existence
of the "tmposte di consumo” placed a remarkable burden on the Comuni, associated
with the problem of assessing the tax and of contrasting "smuggling”, etc. Globally,
at this time the average ratio between local taxation and GNP was 4% in the North
and 2,5% in the South. (Table 1)

The most peculiar feature of the system of local finance at that time was the
possibility, for local governments, of borrowing to close any gap in th current
account of the budget. This was the real hidden malaise of the system, which lasted
until 1977,

Disregarding the source of income from borrowing, the role of central
government in financing local governments was very narrow, since transfers were
of limited amount and mainly of the "specific’ kind, in the field of local
infrastructures and of education.

If can be of some interest for the Portuguese audience to know that in the field
of taxes on immovables, while a real property tax has never been introduced in Italy,
an experiment of this sort was in force from 1962 to 1973 under the name of "tax on
incremental values of building areas (IVAF)", which was much publicized as the

"real" fiscal innovation of the new centre-left coalition government of Mr. Moro.

2. ...then came the national tax reform, 1973/74, and the
"provisional" (??) setting of local government finance

Almost any trace of local taxation disappeared from the Itallan tax scenary
in the year 1973/74, when a sweeping reform of the global Italian tax system took
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place. Taxes, fees and user charges together, as can be seen from the annexed tables,
in 1975 amotinted to less than 14% of current expenditures. In place of the old tax
revenue, Comuni and Provinces recetved corresponding amounts of resources of
uncertain nature (neither transfers nor own taxes: see first two columns of Table 2),
which were to increase, following a given pattern of indexation, during the
"transitional" period, 1973-1977.

In fact, the settlement was so "transitional”, that we are still more or less in
the same situation!

Yet the plans of the tax reformers were in the sense of rebuilding, after 1977, a
proper system of local finance around two taxes: the "local revenue tax" (ILOR) and
the "tax on incremental values of immovables (INVIM)". But, in fact, the former tax -
which was due ta fall on income from every source except from dependent labour, but
subsequently has been widely restricted - never was allocated to local govermments,
to the point that the new comprehensive tax code (“Testo Unico", in force as from
1/1/1988) no longer includes the ILOR as a "local" tax (in spite of its name!).

As for INVIM (a tax which, again, the Portuguese audience might be interested
to know more about) it never gave the hoped for fruits, since it was much opposed by
the building business and widely resisted by common taxpayers because it was felt
that it hit fictitious (due to the concomitant high inflation) rather than real
increments of values,

3. After the (unavoidable) bankrupcy, the 1977/78 settlement

The "provisional" settlement resulted in a total failure. The curtailment of
resources coincided with a pertod of rising demands for urban public services, and of
rising inflation due to the oil-shock and labour unrest. As a result, many more
municipalities than in previous years were forced to rely on borrowing for current
purposes, so that by 1976 the outstanding local debt rose to some 20 billion dollars.
Most of the debt was contracted with the Cassa Depositl e Prestiti, the State bank for
local governments. Between 1977 and1978 a number of emergency decrees were
enforced to prevent local authorities from falling into a real bankrupcy. All
outstanding debt was placed on central Government's books, with the approval of all
political sectors, including the Communists, who had thus suceeded in saving
thousands of "red” L.A.s.
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However, the price pald by Italian local authorities to the State for its
intervention was rather high, in the sense that they had to undergo new controls,
face new ceilings for current expenditure, be subjected to an unprecedented new
obligation to a balanced (current) budget, be given a halt to borrowing for current
purposes, and be requested to show more stringent fiscal effort.

4. The post-1978 éra: new Rinascimento, or preparation for a
new crisis?

By 1979, following the above described pattern, almost 87% of the
expenditure of local authorities was covered by central resources. That percentages
has, since then, decreased by a significant extent and is now around 67%. Such an
impressive perfomance of the "own resources sector” of the budget with no
introduction of new taxes is another typical product of Italian phantasy. We shall
come back to this in a moment.

The "risanamento” operation produced a reflourishing of the local budgets
(Table 3) and - also thanks to a new, generous policy towards borrowing on capital
account - an immediate, significant revival of local investment in infrastructures
and public buildings (shools, recreational facilities, swmming pools, etc.)

The "generosity” with regard to local investment consists in the fact , that the
Central Government refunds almost entirely the cost of the investment itself,
through the backing to the yearly amortization of the loan. In recent years, however,
a celling has been set for the funds loanable from each local authority and subject to

rebate.

Once again, the most active in lobbying Parliament in order to obtain
rebatable financing for their investment were the Northern left wing local
authorities (Emilia, Toscana, Marche: see Table 4).

TABLE 4 Loans granted to local authorities in 1983 for capital expenditure, by the Treasury

(Cassa Depositi e Prestiti) and the private banking sysicm, in a ple of regions (th d lire
per capita) (source: MBMT, 1983).

Region Cassa Depositi e Prestiti Private Toral
Piemonte 68 78 146
Lombardia 45 111 156
Venelo 62 51 113
Emilia-Romagna 50 134 184
Toscana 45 144 189
Marche 55 168 223
Campania 72 32 104
Calabria 64 30 94
Sicilia 49 4R 07

245



5. In cauda venenum: boosting user charges white trying new
taxes (SOCOF)

One of the prices paid by Itallan local government for obtaining the
"remission” of their debt by central Government was a return to the "fiscal effort”
concept, which had been abandoned long time before. This meant a squeeze on all
minor taxes (surcharges on electricity price, taxes on advertisements etc.), on INVIM
(maximum rate made compulsory) and, above all, on the quasi-prices paid for water
supply and for refuse collection: and last but not the least, on the fees and charges
placed upon a bundle of services delivered on a voluntary basis by local authorities
(the so-called: "individual request services": e.g., nursery schools, old age social

services, theaters, etc.).

In the current fiscal year, for example, not only do L.A.s have (theoretically:
large areas of the country in fact do not yet comply with the laws, specially in the
South) to cover 100% their costs of refuse collection and disposal, but ean apply
surcharges up to 50% of the basic charge (defined in Lire per square meter). Also:
water supply costs have to be recovered to a minimum of 60%, and to 80% in 1989;
and the average current costs of "individual request services" have to be repaid up to
38%.

The link between full payment of the government grants and all these forms
of cost recovery in the provision of local services has been, year after year,
outspokenly confirmed in every budget law. However, a host of legal lubtletle'l and
political compromises have rendered the practical, nation-wide, implementation of
the principle quite difficult.

In 1983 an attempt was made to simultaneously introduce a new local tax
(the SOCOF, or "Sovrimposta comunale sui fabbricati”, "Local tax on income from
buildings”) and to force local councils to adopt it with the highest possible rates
through a sort of "matching grant". The result: 1/8 of the Comuni did not apply it
(thus losing the grant); a remarkable fraction of the remaining did not apply the
maximum rate. The implementation difficulties by local administrations, which
had lost all their previous know how in tax matters, were found to be
insurmountable (??), especially in the South, so that the experiment was dropped
after the first year.

Also disregarding the ephemeral experience of SOCOF, it cannot be denied
that the effort of the Government in revitalizing the "tax effort” (which, in Italy, is
mainly a "charging effort") at the periphery has been rather successful. Despite the
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failure of the policy in the South, at the macroeconomic level local authorities now
cover with own resources more than 33% of their current expenditure. One should
remember that the percentage was 14% in 1975.

Post scriptum: the TASCO - In pursuing its objective of implementing the
"benefit principle”, the Government - throughout the years 1985 and 1986 - strived to
(literally) "invent” a new "purely local" tax: eventually, it came out with the so called
"TASCO" (tax on services). The tax had somehow the characteristics of the British
"rates" (iInasmuch as it was placed on the "rental value" of the immovable) and its
burden was loosely tied to the number and importance of services locally delivered.
Breaking a century-old tradition, the innovation was sponsored by the Ministry of
Interior and not by the Ministry of Finance; which has, apparently, meant its death
after more than one year of political strife around it. The rate spectrum of TASCO is
attached to the paper (see Table 5).

6. The huge but shrinking central cake and the equalization
issue

Albeit slowly decreasing, the financial dependence of Italian local
authorities from resources coming from Rome is still around two thirds of the
budget on average. In the current fiscal year the central grant will amount to slightly
less than 30 billion dollars. The policy of "paying the bill' whatever size it was, has
meant that profound differences in the amount of money received have emerged
between one local authority an another, due to historical, political and cultural
reasons (see Table 6).

8.1. - The equalising measures

To correct such a situation of vertical as well as of horizontal - and
geographical - inequalities as there was at the end of the 1970s, "equalising funds"
were introduced in the legislation concerning local government financing. At the
beginning, the funds were of a small order of magnitude and were allocated to
municipalities with less 20 000 population. They took the form of a supplementary
grant aimed at raising the level of expenditure of the lowest cases up to a given
percentage (say, 80%) of the national average of their population bracket.
Subsequently, the funds were extended to the larger municipalities, with the same
allocation criterion; that is, the inverse of the distance from the national average.
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TABLE B

TAX RATES FOR COMMUNAL SERVICES IN COMMUNES
WITH LESS THAN 5,000 INHABITANTS

| FIRST LEVEL

P B N B O N

'l SECOND LEVEL | THIRD LEVEL

| FOURTH LEVEL |

PROPERTY ILIRE PER SQUARE ILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUARE!
CATEGORY | METRE ! METRE METRE 1 METRE !
R T e T L et P T I A
EIRST 650 850 1050 1250
SECOND 1600 2100 2600 3100
THIRD 500 650 800 950
FOURTH 450 590 730 870
FIFTH 2000 2600 3200 3800
SIXTH 400 500 600 700
SEVENTH 350 450 550 650

B,

TAX RATES FOR COMMUNAL SERVICES IN COMMUNES
HAVING BETWEEN 5,000 AND 59,999 INHABITANTS

1 %IRéT” LEVEL | SECOND LEVEL ! THIRD LEVEL

CLRT e ool s
| FOURTH LEVEL |

PROPERTY ILIRE PER SQUARE ILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUAREI!
CATEGORY ! METRE 1 METRE 1 METRE ) METRE !
T o e O e e sy e e S S
FIRST 700 950 1200 1450
SECOND 1800 2450 3100 3750
THIRD 550 750 950 1150
FOURTH 500 650 800 950
FIFTH 2500 3400 4300 5200
SIXTH 450 600 750 900
SEVENTH 400 540 680 820

TAX RATES FOR COMMUNAL SERVICES IN COMMUNES
WITH 60,000 OR MORE INHABITANTS

| FIRST LEVEL | SECOND LEVEL | THIRD LEVEL | FOURTH LEVEL 1

PROPERTY ILIRE PER SQUARE ILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUAREILIRE PER SQUARE!
CATEGORY | METRE | METRE 1 METRE [ METRE 1
e T I T R TN
750 1000
SECOND 2000 2800
THIRD 600 850
FOURTH 550 780
FIFTH 3000 4200
SIXTH 500 700
SEVENTNH 450 640
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In some areas a very large portion of municipalities fell under the
"equalising scheme": 46% in Veneto; 58% in Piemonte; 64% in Campania. In order
areas (mainly of the South) the percentage is between 10% and 30%. By contrast, the
"red" areas of the Centre-North of Italy, with the execption of Liguria, got almost
nothing. This is because almost all municipalities of the area had per capita
expenditure levels higher than the relevant national averages.

In evaluating the results of the scheme it was soon felt that there was
something wrong with a system which had given money to municipalities
irrespective of the income levels of their communities. In 1981 the average per
captta income of citizens in Plemonte was 8,4 million lire (approximately 3.3
thousand pounds) and that of a citizen in Lombardia reached the peak of 8.9 million
lire. The average per capita income in Campania was 4.6 million lire, the lowest of
the whole of Italy. Yet the three areas received roughly comparable equalising funds
(19, 30, and 31 billion lire).

6.2. The search for "objective parameters" in the equalising
grant

The equity considerations outlined above were at the root of the switch in the
allocation criteria which has taken place since 1984. Now the reciprocal of income
per capita has been included among the parameters of the grant distribution. This
has meant considerably more resources to the southern authorities than to the
northern ones (see table 6). Supplementary grants have also been given to
mountainous areas and to those hit by natural disasters (floods, earthquakes, etc.).

As a result of these developments, the current (1985) grant can be composed of
as many as five fractions, corresponding to different entitlements. The core of it,
however, is still based on the level of past ("historical") expenditure.

Unhappiness has been developing about such a system, which has to be
changed almost on a yearly basis, because of its patent inability to make ends meet.
This is why the Italian Central Government is determined to pursue a more refined,
fully comprehensive, scheme for allocating central resources (all of them, not Jjust
the annual increments) in a more "just’ way. This move had been suggested by
experts and scholars for years, but only in 1981 was it embodied in a law (legge
153/1981, article 139, and legge 51/1982, article 36). This law established the
principle of the gradual changeover from the "past expenditure" criterion to one
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based on “objective parameters". Such parameters should have been extracted from
an extensive survey involving the whole populatton of the Italian local authorities.
Cooperation with the surveyors by the individual municipalities and provinces was
made compulsory through heavy penalty clauses.

TABLE 8 Per copita grant, 1984 and 1985, and its increasc from the previous year, by region.

Region Year 1984 - 198RS Region  Ycar 1983 - 1984
resources increasc resources increase
per capita, 1984 (%) per capita, 1983 (%)
(thousand lirc) {thousand lirc)

1 Surdegna 250 11.36 7 256 14.54
2 Molisc 230 9.43 6 206 1340
3 Campania 362 9.56 i 224 13.26
4 Calabrin 289 916 B 228 13.12
5 Sicilia ot 8.89 3 328 12.44
6 Vencto 230 8.61 S 275 12.34
7 Puglia 283 8.50 2 205 12.11
8 Abruzzi 251 R4S 4 253 11.59
9 Valle d'Aosia 209 L AR 11] 257 11.26
10- Lazio 285 8.10 1 220 10.42
11 Friuli Venczia

Giulia 247 7.98 15 230 V.87

12 Muarche 264 71.87 9 187 9.58

13 Buasilicata 325 7.66 12 240 9.44

14 Picmonic 270 7.64 14 244 9.36

IS Lombardia 254 7.61 13 298 9.42

16 Emilia-

Romagna 282 6.86 16 261 8.75

{7 Umbria m 6.67 17 284 8.58

18 Liguria 319 6.27 18 293 8.27

19 Toscana 314 6.24 19 288 8.11

20 halia 283 8.30 20 255 10.88

Basfcally, the research aimed at (1) getting an updated overview of what were
(in 1979) the levels and "quality” of the services provided by the local authorities
throughout the country; (2) using such information to build a realistic system of
"objecﬁve parameters”.

The work took more than three years to complete. It has been jealously kept
confidential, though some information has leaked out from time to time. No
academic institution was asked to cooperate, which is unusual in Italy. The results
were made public only in the summer of 1985.

Both the methodology selected for processing the information and the
pratical elaboration of the "objectivity” notion appear pecullar and original.
Unfortunately, there has not been any reference to the rich British and North
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European experjence, such as was illustrated at the "Copenhagen Seminar” of 1978
(OCDE, 1981).

The notion around which the approach is built is that of "normal behaviour”
by a "normal" municipality, isolated from the various revelant population brackets
and other structural characteristics. The "normality” constraint clearly seeks to
rule out both the performance "excesses" 61' the "red" authorities and the inefficient
expenditure “"excesses" of most southern authorities. The description of the
methodology and the main results are contained in the (official) report (see
Ministero dell'Interno, 1985).

The relevant (current) expenditure of "normal" municipalities is split into
two broad categories: (a) that for "measurable sevices" and (b) that for
"nonmeasurable services’. Measurability refers either to output or to input
indicators, such as kilometers of inner roads, tons of refuse collected, etc.
Nonmeasurable expenditure simply refers to population. National "normal"
standars for "unit eosts" or "per capita expenditure" are then worked out. By
multiplying these national standards by the actual levels of units of services or
population sizes (and after some other adjustiment), the "objective grant" is obtained.

Thus, the proposed formula for future grant allocation is the following : total
grant = fraction related to past expenditure + fraction related to a normal level of
measurable services + fraction related to a normal level of nonmeasurable services,
where the fraction related to past expenditure is thought of as a sort of "safety net" in
case of heavy losses from the changeover. This fraction should be politically
negociated, but ought not to exceed 50%.

The approach vaguely resembles the British scheme of rate support grant,
insofar as it tries to identify a "standard expenditure" for each authority. But it is
different from the British scheme because (a) the factors of need are to a large extent
derived not from outside the authority's activity (as in Britain), but from inside the
realm of the authority (insofar as they refer to the actual level of service); and (b) if
an authority does not provide the service it gets no grant for that service.

Surely, because of its statistical basis, this approach would "iron out" most of
the current disparities in grant endowment, described earlier. Tests have been made
and some results have been provided by the Interior Ministry on a tentative basis. If
the fraction related to past expenditure is allowed to persist at 20%, large shifting of
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resources would take place between authorities located in different regions and
belonging to different population brackets. In tha Lombardia and Piemonte areas, a
typical municipality would receive a grant only 5% smaller than the national
average of its size, as against an actual difference - for 1979 - of 25%. Similar
outcomes would occur in most southern areas. But in the "red" regions the opposite
would happen, with decreases from 145% to a bare 104% of the national average.
Similarly, smaller comuni of up to 5000 population would get most of the gains, and
the larger ones most of the losses (Ministero dell'Interno, 1985, pages 220f1).

These results have just started to be known to the public. There is little doubt
that they are going to face heavy criticism and raise considerable political storms,
although a suitable transition period has been duly envisaged for the switch. Yet the
Ministry is so sure that this is the right approach to the problem that it has recently
ordered a replica of its enquiry, updating it to the years 1983 and following.

Conclusion

History, politics, and geography have rendered the development of Italian
central - local relations highly complicated and sometimes cumbersome. For
almost three decades a policy of easy borrowing - with no comparison in Europe -
allowed local authorities to expand expenditure at very low political cost. Then
came the repealing of all local taxation, followed by a quasi-generalised bankrupcy.
The subsequent policy of "restraint" has, in fact, marked a real boom of local
expenditure. This was the outcome of the policy of appeasement towards the
Communist opposition, which had to safeguard the interests of the thousands of
"red" administration at the local level.

Now a new stage has begun, where the shrinking of the central "cake" raises
the issue of equity and calls for “equalisation”, while at the same time new fiscal
autonomy at the local level is sought (more by the central Government than by local
authorities). On the equalisation front, it is generally recognised that there has been
an overshoot of support in favour of the South, and a too swift readjustment against
the "red" high spenders.

After the failure of "Tasco" (the first tax ever to be proposed by the Ministry of
Interior), the initiative of the search for new tools of local fiscal autonomy is again
in the hands of the Ministry of Finance. The cholce seems to have fallen again on a
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fully fledged property tax, which should take the place of FLOR on immovables,
INVIM, "imposta di registro” and heredity tax.

Professor Rey will give all the relevant information on the project and its

precedents.

So, what lesson should the Portuguese learn from the story of Italy's local

finance?

First: never think of eternal and irrevocable solutions. In Italy, the abolition
of all local taxation seemed to be "fashionable” in late sixties; its resumption seems

equally inevitable in the financial slump of late eighties.

Second: Do not let local administrators taste the flavour of spending through
borrowing (as the Itallans did until 1976) or, worse, of spending with no tax
responsabllity, as they are doing now. Excessive flscal dependence from the centre
makes local administrators seem more like trade union leaders than responsible

managers of a layer of the State.

Third: Less oratory, and more facts about implementing new taxes. Italy has
been talking about new local taxes for the last eight years, without having the
courage of implementing it (an attitude which would be suitable in the case of more
fundamental issues, like death penalty...).

Fourth: Be aware of the need for coordinating local taxation to a proper
equalization policy, but do not indulge in an excessive redistribution of resources in
favour of your poor reglons. Local finance cannot be a substitute for other means of

ensuring interregional equity.
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1 - Introducdo

Nesta comunicac¢io, comecarei por tentar tracar, en breves palavras, um

quadro actual da tributacdo da propriedade imobilidria em Portugal.

Situacao actual que qualificarei como de crise profunda, a exigir, s6 por si, a

necessidade urgente de uma Reforma global.

Crise de estagnacgio, antes do mais: talvez por ser esta a forma de tributagido
mais antiga, mais classica, nido houve o acompanhar da evolugcido da ciéncia e
técnica tributarias. A tributacao da propriedade continua a ser caracterizada pela
complexidade e pouca transparéncia das regras e processos utilizados,
nomeadamente o recurso sistematico & determinacao de valores normais ou
presumidos, o uso de processos artesanals no tratamento de um enorme volume de
dados com a consequente lentidao administrativa e a exigéncia aos contribuintes do
cumprimento de uma multiplicidade de obriga¢ées acessérias muitas de duvidosa

justificacao.

Crise que ¢ resultado, também, da perda de importancia socioldgica deste tipo
de tributacao: a desmaterializacdo das formas de riqueza caracteristica das
economias desenvolvidas levou a que os impostos sobre a propriedade imobilidria -
especialmente os sobre o seu rendimento - ndo assumam importancia decisiva para
a maioria dos contribuintes. H4, pols, uma situagio social que eu dirla de paciente
conformismo perante impostos que, apesar de tudo, assumem, ainda hoje,
importante significado para as economias familiares e sdo dos que atingem um

maior numero de contribuintes.

Acrescera, como terceira razdo da actual crise, o desinteresse ou
incapacidade reformista revelada pelo poder politico. Tal sera niao s6 uma
consequéncia normal da rotina de uma tributagcdo secular como, mais
pragmaticamente, se terd ficado a dever a constante perda de importancia das
receitas provenientes dos impostos sobre a propriedade imobilidria no quadro geral

das receitas fiscais.

Tal desinteresse ou tals dificuldades terdo sido potenciadas por
condicionantes extra-fiscais que, nos tempos recentes, tém surgido como um travao
a qualquer projecto de reforma substancial. Basta pensar na problematica ainda
hoje existente numa vasta regiao do pais quanto a uma exacta definicdo da

titularidade da terra e no limite que a uma politica fiscal imobilidria constituiu o
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congelamento - em certos casos durante décadas - do rendimento dos prédios

urbanos habitacionais dados de arrendamento.

S6 que, e contraditoriamente, em tempos de aperto orcamental € este um dos
impostos a que sistematicamente - e por vezes até de forma retroactiva - se tem
recorrido, dada a elasticidade das suas receitas por dificuldade de evasao, para obter

um aumento de receita, agravando-se assim, ainda mais, as injusticas do sistema.

Em resumo, dirla que temos hoje um quadro legislativo complexo,
labirintico, um Cé6digo da Contribui¢do Predial que é uma manta de retalhos em que
se sobrepdem dezenas de diplomas de alteragdo, a maioria das vezes ditados por
preocupagées imediatistas, tendo-se perdido, quase por completo, a sua unidade

sistematica.

Um labirinto em que o contribuinte, o verdadeiro destinatario dos Cédigos
Fiscais, se perdera caso ouse procurar nesse emaranhado de normas - a maioria de
procedimento administrativo, de organizacio de servigos, de técnicas de avaliacio -
os seus direitos e obrigacées fiscais.

A este quadro legislativo junta-se uma pratica administrativa

burocratizada, morosa e pouco transparente.

As injusticas da lei e da actividade administrativa tendem os contribuintes a

responder corn o desejo € a pratica da evasao.

Ha, pois, em tempo de Reforma Fiscal, que olhar com particular cuidado para

este sector da tributagio.

Da reformulagio legislativa, em ordem a uma malor justica, simplicidade e
clareza, se tem ocupado - bem ou mal o futuro o dira - a Comissio de Reforma Fiscal.

S6 que as eventuais virtualidade de uma nova lel apenas se revelario na

pratica da sua execugao.

Haverd, também, que alterar a mentalidade e os processos de actuacdo da

administracio.

Uma lei tida por mais justa ¢ correctamente aplicada serd elemento decisivo
para uma alteracdo da mentalidade dos contribuintes, para a difusdo de um

sentimento de malior escriipulo no cumprimento exacto das obrigacées fiscais.



Em todo este processo de mudang¢a poderia, a meu ver, pertencer aos

Municipios papel importante.

A nova Contribuicdo Predial fol intencionalmente definida como

Autarquica.

Muito embora a necessidade de centralizagdo de dados a nivel nacional e a
racionalizacdo de melos, nomeadamente os informaticos, pare¢a exigir que a
administracdo deste imposto continue a ser da responsabilidade de servigos da
administracéo central, aos Municipios caberd mais do que o aguardar passtvamente

a entrega de receitas lancadas e cobradas por outrém.

Os Municipios, porque conhecem melhor que ninguém a concreta realidade
imobilidria local, estao particularmente vocacionados para colaborarem na

administra¢ao do futuro imposto, nomeadamente no seu langcamento e fiscalizagao.
Dois exemplos:

- 0s servigos camararios sdo, como € sabido, obrigados a vistoriar os prédios
urbanos contruidos de novo. Nessa vistoria sdo conferidos os dados caracterizadores

do prédio, os quais deverdo servir de base ao calculo do respectivo valor tributario.

A comunicagio oficiosa de tals dados pelos Municipios aos servicos da
administra¢do da Contribui¢do permitira que se faga, desde logo, o seu langamento,
acelarando-se a cobranga das receitas e evitando-se, em muitos casos, a necessidade
de nova vistoria para efeitos de avallagio fiscal. Paralelamente, conseguir-se-a
dispensar o contribuinte de muitos dos deveres acessérios de declaracdo que hoje

sobre ele impendem.

- Quanto a fiscalizagio, € facll de reconhecer que no seu contacto didrio com a
realidade predial local os servicos camararios detectardo alteracdes ou outras
circunstancias susceptiveis de influenciar a tributagdo de um prédio. A pronta
identificagado de tals situacdes e a sua comunicagio aos servicos responsaveis pela
administracdo da Contribui¢do permitira uma actualizacdo permanente das

matrizes em moldes muito mais eficientes que os actualis.

Terao, pois, os municipios papel decisivo em aspectos fundamentais do
processo administrativo que conduzira a liquidacdo da Contribuicio Predial
Autarquica, desde que assumam este imposto como seu e ultrapassem a atitude

actual de destinatarios passivos das receitas cobradas.
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2-A imoével ) o Ref

Descrita, em tracos muito gerais, aquilo que € a realidade presente,
concretizemos um pouco mais as formas de imposi¢do a que, no futuro, passarido a

estar sujeitos os bens imévels.

Em sintese, diremos que se verificara a incidéncia de quatro diferentes tipos

de impostos:

- O rendimento dos bens imévels, isto €, o montante das rendas recebidas
pelos senhorios de prédios dados de arrendmento, ficara sujeito a englobamento no

IRS ou no IRC consoante aqueles sejam pessoas singulares ou colectivas.

A tributacédo dos rendimentos prediais perde, portanto, a sua autonomia no
quadro geral daquilo que, impropriamente, se costuma designar por criacdo de um

"imposto tinico".

Tracos salientes da proposta de Reforma sdo, entre outros, o facto de apenas
se considerarem rendas as rendas efectivas, isto €, as importancias recebidas em
resultado de um contrato de arrendamento, e liguidas, ou seja, admitir-se-a a
deducao dos custos de conservagdo e manutengao e, até, de melhoria dos prédios

arrendados pelo seu valor real.

- as mais vallas resultantes da transmissido da propriedade imobiliaria
ficarido, igualmente, sujeitas a IRS ou IRC consoante o respectivo titular seja uma

pessoa fisica ou juridica.

Havera aqul que prever sistemas que evitem que o ganho realizado na
transmissdo, pelo seu montante, determine uma tal elevacdo da taxa global do

imposto que conduza a sua quase total absorgao fiscal.

A solucdo sera, provavelmente, a de permitir o reporte (a divisdo) desse ganho
por um certo niumero de anos passados - alids, de acordo com a natureza da mais
valla que supde sempre um periodo de gestagdo mais ou menos longo - imputando-se
uma fraccao desse ganho ao imposto devido em cada um desses anos. Haverj,
igualmente, que prever certas isengdes, nomeadamente para a mais valia resultante

de venda da resisténcia permanente quando tal ganho for afectado ao mesmo fim.

- a transmissdo dos bens imévels continuara sujeita a incidéncia da Sisa ou
do Imposto sobre Sucessées e Doagdes consoante aconteca a titulo oneroso ou

gratuito.
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O mandato da Comissio da Reforma Fiscal ndo abrange estes impostos, pelo
que apenas serdo objecto das adaptacdes que se mostrem necessarias para os

conformar com os novos impostos sobre o rendimento.

N&o deixarel, no entanto, de referir que me parece inadiavel uma reforma
profunda - ou até a pura aboli¢do - do imposto de Sisa, tributo desprovido de outra
logica que nédo a de mera obtengdo de receitas e com graves efeitos imobilizadores e

distorcivos no comércio dos iméveis.

Alias, a possibilidade, pouco utilizada, de sujeicdo a IVA dos imévelis,
facilitara em muito a concretizaciio destes objectivos no plano técnico.

- Finalmente, e intenclonalmente guardada para o tltimo lugar, teremos a
nova Contribuic¢do Predial Autarquica.

Imposto que incidira sobre g_valor dos iméveis, prédios rasticos e urbanos,
independentemente da sua afectagido, € que sera devida pelos respectivos

proprietarios ou usufrutuéarios.
Imposto Local, pela qualidade do seu sujeito activo: 0 Municipio.

A vocacgdo deste tipo de tributagdo para constituir receita da administragio
autarquica resulta das suas proprias caracteristicas: por uma lado, a evidente
ligagdo da colecta a um determinado espago geografico; por outro, e dentro de uma
"légica de beneficio", o valor do espago de que cada um é proprietario na area de um
municipio dd uma medida, assaz justa, para definir a obriga¢do de comparticipar
nas despesas realizadas pelos servicos do municipio, cuja actividade beneficia

directamente a comunidade local.

Como resultado deste quadro, ainda que mulito sucinto, em relagdo a todas
estas situacdes tributévels (excepcio feita ao acaso das rendas) se torna necessario a
determinagdo do valor tributavel dos prédios o qual, pela sua natureza, apenas
podera ser, conhecido pelo recurso a processos da avaliago.

3 - Avaliacdes Prediais

Chégamos ao momento de perspectivar aquilo que constitui o cerne da nossa

sessao: a problematica das avallagdes prediais.
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A primeira vista este tema surge como desinteressante, como uma questao
menor, possivelmente desprovida de caracter cientifico, ao menos de ciéncia

Juridico-fiscal.

Porém, se atentarmos mais cuidadosamente, verificaremos que esta € das
questdes mails relevantes quer na perspectiva do contribuinte quer da

Administracao Fiscal.

E em resultado do processo de determinacio da matéria colectavel, no caso
em resultado do processo de avaliagdo, que o contribuinte vé concretizado um

elemento essencial do seu imposto: a incidéncia real.

De nada significara o processo garantistico de criagdo dos impostos se a sua
tipicidade se esvaziar de contetido no momento da respectiva concretizagio, se a
incidéncia definida pelo legislador for preenchida pela administracdo por uma

forma discricionaria que escape ao controle do contribuinte.

A avallacdo para ser justa tem de ser transparente, objectivamente

controlavel pelo Contribuinte.
Perspectivando o futuro a partir da realidade actual verificamos que:

As avaliacdes da propriedade ristica incumbem - como € sabido - por regra ao
Instituto Geografico e Cadastral.

Regra que, na realidade, é a excepc¢io porquanto a maloria dos prédios néo se

encontra ainda hoje sujeita ao regime do Cadastro Geométrico.

As avallagdes a cargo do Instituto, o qual prossegue também outras
finalidades, nao sendo propriamente um o6rgio da Administragdo Fiscal,
caracterizam-se pelo seu excepcional rigor mas também pela sua enorme
morosidade. Dai que, como referimos, nao se tenha ainda logrado cadastrar grande
parte do pais e que muitas das avaliagées feitas, pelo tempo decorrido, ndo tenham

hoje qualquer correspondéncia na realidade dos prédios.

Tal constitui factor grave de injusti¢a tributaria: basta pensar na diferente
carga fiscal a que estdo sujeitos os contribuintes consoante a data em que os seus
prédios tenham sido objecto de avaliacéo.

Havera aqui muito a fazer e, segundo sabemos e nos sera dito de seguida, o
préprio Instituto Geografico e Cadastral estd fortemente empenhado na renovacao

dos seus processos de actuacio.
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S6 que estamos perante um daqueles casos em que a realidade n#o € alteravel

apenas por simples decisdo legislativa.

Dai que a Comissio de Reforma Fiscal tenha sido realisticamente obrigada a
concluir pela manuten¢do do actual sistema de avaliagdo da propriedade ristica.

Manutencdo que constitul, reconhecamo-lo, uma grave entorse aos
fundamentos da nova Contribui¢cdo Predial Autdrquica: procurar-se-a tributar o
valor dos prédios, mas a avallacdo da propriedade ristica continuarad dirigida a
determinagido do rendimento fundiario.

Havera, pois, para calcular o valor tributavel de um prédio, que capitalizar o

rendimento por aplicacio de coeficientes.

Por mais cuidado que haja na determinacio de tais coeficientes, estar-se-a
sempre a introduzir uma regra de presunc¢io indesejavel num sistema de tributacso

de valores reais,

Com os limites descritos, o trabalho da Comissdo cingiu-se, no que a
avaliacdo predial rustica toca, a uma reformulagio da legislagdo existente, no
sentido da sua simplicidade e clareza, dentro do espirito que ja referi de tentar
devolver os Codigos aos seus reais destinatarios: os contribuintes.

Ja no que respeita a avaliacdo dos prédios urbanos muito houve a fazer,

Até porque - diria infelizmente - o ponto de partida, a situagio actual, é bem
diferente: nao existem hoje, praticamente, regras para avallacao dos prédios

urbanos.

O avaliador procurara "determinar a justa renda em regime de liberdade
contractual”. - a isto se resume o comando do actual Cédigo da Contribui¢io Predial
no que aos prédios urbanos nio arrendados se refere, precisamente aqueles em
relagdo aos quais a avallagdo surge como forma normal de determinar o respectivo

rendimento colectavel.

O preenchimento deste conceito aberto de "justa renda" e as regras técnicas
para o alcancar dependerdo da experiéncia e, porque nio reconhecé-lo, do

subjectivismo do avaliador.

Situacdo insustentivel, até em nome das garantias efectivas do contribuinte.
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Para mais existe uma importante experiéncia acumulada na fixacdo de
regras objectivas de avallagdo de prédios, ainda que com diferentes objectivos:
pensemos nas expropriacdes, na concessio crédito bancario hipotecario e em tantos

outros casos que implicam a determinacio do valor de um prédio.

Portanto, e primeira nota, a avaliacio dos prédios urbanos dirigir-se-a

directamente 4 determinacido do respectivo valor.

Segunda, tal avalia¢do far-se-a pelo uso de regras ou formulas que reduzam
no possivel o subjectivismo inerente a qualquer processo de avallagdo e que
permitam ao contribuinte, tanto quanto possivel, reproduzir a avallacéo feita e

situar os seus pontos de discérdia.

Mais ainda, sera possivel, em muitos casos, dispensar a avallacdo in loco

sem prejuizo de o contribuinte a poder requerer sempre que a julge do seu interesse.

E em que consistirio tais regras? E a pergunta que logo ocorre. Sem entrar
em pormenores, que nio tém aqui lugar, dirla que, partindo de um valor basico do
prego de contruc¢do por metro quadrado (valor esse que ja hoje € legalmente fixado
em, cada ano, para outros fins), referindo-o a drea do prédio e fazendo variar tal
valor em funcdo de uma série de factores que traduzem a realidade concreta do
prédio avaliado, como por exemplo o seu nivel de qualidade e conforto, o seu estado
de conservacao, a sua vetustez, localizagdo e outros elementos, conseguir-se-a, de
forma eficiente e com aprectavel grau de seguranca e uniformidade, determinar o

valor do prédio a ser objecto de tributac¢ao.

Tals regras serio, naturalmente, diferentes consoante o tipo de prédio
urbano em causa: consoante seja uma habitagdo, um estabelecimento comercial,

industrial, um escritério, ou um edificio destinado a outros fins.

Um ponto importante gostaria de sallentar: apesar da experiéncia existente e
Ja referida na determinacio do valor de prédios para outros fins, a Comissao, dado o
melindre da questio e as suas directas repercussdes no montante de imposto a pagar
pelo contribuinte, teve a prudéncia de querer justificar o sistema proposto através da
experiéncia da sua aplica¢io na pratica. Dos resultados de tal experiéncia nos dardo

noticia os seus directos responsaveis.

Mas, relembro malis uma vez, se é importante reformar a legislacao, se €
importante reformular as regras de avallagao, indo até para além do que fol agora
realizado, uma verdadeira Reforma Fiscal, nesta como nas demais matérias, passa

necessariamente pela reforma dos procedimentos administrativos.
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A Contribuicdo Predial € um imposto que envolve o trabalhar de um imenso
volume de dados. Todos os presentes sabem ou calculam o que significa, em termos
de volume de trabalho, proceder as inscrigées e actualizacées matriciais, a
elaboracgio dos conhecimentos de cobranga e demais tarefas administrativa. S6 que,
precisamente por estas suas caracteristicas, este € um imposto, dirla mesmo o
preferencial, para uma introdug¢ao em larga escala do recurso a melos informaticos,
crlando-se uma base de dados prediais a nivel nacional que poderia ser com
vantagem utilizada também para outros fins, nomeadamente para os de registo

predial.

Conseguir-se-ia assim alterar completamente a realidade de um dos sectores
mais arcaicos da nossa administragdo fiscal com uma significativa economia de

custos.

Uma uiltima palavra sobre as garantias do contribuinte quanto a legalidade
da fixacdo da matéria colectavel, quanto a exacta observancia das regras

substanciais e formais que regulam os processos de avaliagcdo.

A primeira dessas garantias, ja hoje existente, consiste na possibilidade de o
contribuinte requerer uma segunda avaliacdo, a realizar por peritos mais
qualificados, quando discorde dos resultados da avaliagio inicial. Esta garantia que
hoje aparece, na pratica, algo despida de conteado real serd reforcada -
nomeadamente no que se refere aos prédios urbanos - pela possibilidade real de que
o contribuinte passard a dispér de poder objectivar a sua discordancia, situando-a

quanto a pontuacio atribuida a um ou mais coeflcientes de valoracdo do prédio.

Consagrar-se-a também, alids no quadro geral das garantias do contribuinte
no novo sistema fiscal, a plena possibilidade de recurso aos tribunais fiscais para
reapreciacdo da avallacdo quer no que concerne a observiancia do seu formalismo

processual quer quanto a correc¢ao do quantum fixado.

Também aqui os principios consagrados legislativamente sé6 virdo a
demonstrar as suas virtualldades se houver o cuidado e a possibilidade de
reestruturar os tribunais fiscais de forma a permitir-lhes, em tempo q1til, dar

resposta a estas novas tarefas que sobre eles recairao.
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1. Introducéo

As questdes do ordenamento do territérlo assumem actualmente em
Portugal papel primacial no contexto das politicas nacionais, sectoriais, regionais e
locais. Esta actividade de bem gerir o espago disponivel, optimizando as utilizacées
de que é alvo o solo, dadas as suas aptidées potenciais e a sua localiza¢ao, nunca
como hoje conheceu tantos desenvolvimentos téoricos e congregou tamanhos
esforcos de planeamento e gestdo. Vivemos numa época em que, muitas vezes
demasiado tarde, se reconhece que foram cometidos muitos erros na programacio
da ocupacdo e na gestdo de solos, designadamente dos solos urbanos ou
urbanizaveis. E desta forma que tém perfeito enquadramento no ambito do
ordenamento territorial todas as contribuigées multi e interdisciplinares que
concorram para a criagcdo de um ambiente de desenvolvimento equilibrado. Este
trabalho visa estabelecer as pontes entre a actividade da avaliacdo de prédios
urbanos e o ordenamento do territério, numa abordagem nio sistemitica,
essencialmente fruto da experiéncia do autor nos dois dominios. Numa primeira
parte, sdo desenvolvidos os aspectos fundamentais da problematica da avaliagio
predial. Seguidamente, abordam-se alguns modelos de crescimento urbano e a
interacc¢éo entre estes e o mercado de solos. Sao focados aspectos relacionados com o
crédito imoblliario, sendo dado realce a legislagio sobre habitacio e ao papel das
autarquias nestes dominios. Apresentam-se as contribui¢ées que a informagio
sobre o valor dos terrenos para construgio e de edificagoes podem gerar ao nivel do
planeamento urbanistico e, flnalmente, esbogam-se dois pequenos ensailos de
aplica¢do dos modelos apresentados, confrontando-os com a situacio real em duas
cldades da Regldo Centro.

No ambito vastissimo da avaliagdo de bens, comecemos por restringir-nos as
questoes atinentes a avaliacdo de prédios urbanos, esbocando uma definicao dessa
actividade como sendo a que conduz a atribuigdo de um valor a uma propriedade
(constituida por terrenos e edificagdes, projectadas ou existentes). Logo aqui surgem
as dificuldades:

- quem avalia?

— que valor € o atribuido?

— que objectivos estdo inerentes a esta fungao?

A primelra questio, a histéria portuguesa tem respondido de diversas
formas, desde os "Oficials ajuramentados’ e os "Partidores e Avalladores" que, desde

as Ordenac¢bes Manuelinas do inicio do séc. XVI, aconselhavam nos processos de
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compra e venda e partilhas de bens, passando pelos reconhecidos popularmente
como "Louvados”, figuras respeitivels sempre consultadas em avallagoes, até aos
legalmente consagrados (desde 1919) “peritos avaliadores”, que correspondem ao
reconhecimento oficial de que a tarefa de avallar exige adequada preparacao [1].
Deste modo, de acordo com o disposto no Decreto-Lel 513--G/79, de 24 de Dezembro,
os peritos avalladores do Ministérlo da Justi¢ca possuem as seguintes formacdes

profissionais:

Quadro 1 — Formagcao dos peritos avaliadores do Ministérlo da Justica

Lisboa, Porto e Coimbra Continente
Engenheiros 148 212

Arquitectos e urbanistas g 11
Eng s técnicos 12 50
Diversos 2 S
TOTAL 171 338

Fonte: [1]

Relativamente a segunda interrogagao, diremos, numa primeira abordagem
[21{3], que os valores atribuidos numa avaliacdo deverdo coincidir, sempre que
possivel, com os valores venals (também designados por valores de troca, de
mercado ou de presumivel transacgio). Para a sua determinacéo, distinguem-se dois
métodos ou critérios de valorizacéo:

— o método directo, baseado nos valores correntes de mercado para casos
analogos;

— o método analitico, baseado no calculo dos valores actuais, a determinada
taxa de juro, dos rendimentos futuros esperados.

Deve, no entanto, ser feita desde ja referéncla a possibilidade de, face as
exigéncias especificas que se coloquem, serem determinados valores distintos do
valor venal, desejavelmente proximos deste, a saber:

— o valor locativo ou de renda, baseado nos montantes que constam dos
contratos de arrendamento;

— o valor fiscal ou matricial, interdependente do rendimento colectavel,

obtido através do produto deste pelo factor de capitalizagao legalmente definido;
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— o valor para efeitos de expropriacdo, determinado de acordo com os
critérios legais que vigoram;

— o valor de garantia ou de seguro, que fixa as condi¢des assumidas face a
entidades financeiras ou seguradoras para cobertura de operagées comerciais [4].

As Interaccées do processo de avallagido de prédios urbanos com as
actividades que promovem o ordenamento do territério sdo mais evidentes quando
se trata da determinacdo do valor venal. De facto, é nossa convic¢io que os técnicos
que elaboram relatérios de avallagdo de prédios urbanos devem, sempre que tal seja
exequivel, procurar que os valores atribuidos sejam préximos do seu valor venal.
Este € o dominio em que a intervengio técnica se torna mais evidente, podendo, sem
espartilhos, ser definidos critérios de valoragdo de terrenos e de determinacio de
custos e margens de lucro da construcgao ou reabilitacdo de edificacées. Deste modo,
chegamos a resposta 3 terceira das questoes formuladas: o avallador devera sempre
determinar o presumivel valor de transaccdo, isto &, o valor que, no mercado
imobiliario, um comprador sem motivagdes ou Interesses especiais se disporia a
pagar pelo bem em questio {5]. E este, em suma, o objectivo tltimo da actividade da

avaliacao.

Pretende-se, ao longo deste trabalho, analisar os contributos que os
avaliadores, supondo criteriosa a sua actuagio, podem gerar, no exerciclo da sua
actividade, para um correcto ordenamento territorial, entendido aqui na sua
vertente matis lata (ndo como uma mera "decoracdo" do espaco, mas antes como a
optimizagdo social de um modelo econémico, promovendo a eliminacdo dos
obstdculos naturais que se opdem aos objectivos da sociedade e estabelecendo a
organizacao espacial das actividades e da populagio pela forma que melhor cumpra
esses objectivos [6]).

2. Critérlos de avalia¢do predial urbana

2.1. A priitica da avaliagio: finalidades e exigéncias

A avallagdo de prédios urbanos pode destinar-se a uma série de finalidades,
das quais se destacam, por mais correntes:

— a obtencdo de valores de garantia para crédito a construcio, aquisicio,
ampliacao ou remodelacio de iméveis;

— a atribuicdo de um valor para efeito de partilhas, doacgdes, hipotecas,

prémios de seguros ou transacgoes;
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— a determminacdo da indemnizacio por expropriacdo e do rendimento
colectavel;

— a actualizacdo de rendas;

— a avallagdo patrimonial para, por exemplo, efeitos de aumento de capital
soclal de empresas [5).

Na esmagadora maloria dos casos, o avaliador &€ confrontado com a
existéncia de perspectivas divergentes das partes envolvidas (credor/devedor,
expropriado/expropriante, comprador/vendedor, arrendatario/proprietéirio). Este
factor, aliado a incerteza de que se reveste a formac¢do dos precos do mercado
imobilidrio (especialmente sensivel as flutuagées da’conjuntura politica e
econ6émica), ¢ fundamental na determinacio das dificuldades de que se reveste a
actividade de avaliaciio. Exige-se, pois, dos seus executantes um grande esforgo de
obtencao de formacdo e informacio, bem como a procura constante de manter como
regras essenciais o bom senso e a probidade [1]. Dado que se trata de uma actividade
de grande responsabilidade e melindre, envolve o rigoroso cumprimento das
normas deontolégicas gerais, tendo até sido ja proposto em Encontros promovidos
pela Ordem dos Engenheiros um "Cédigo Deontolégico do Perito Avaliador” [1].

2.2, A nociio de valor unitério, As cartas de isoprecos

Com a finalidade de facilitar o acesso a informagido por parte dos
avalladores, deflnem-se virios parametros que servem de meio de comparacio entre
avaliagdes. O valor de avaliagdo de bens imobilidrios (prédios urbanos, no caso
vertente), adiante designado por VA, é dado por:

VA:VI‘-#Z, VCI

sendo VT o valor atribuido ao terreno e Zl VC; o valor das diferentes partes

edificadas. Para a determinacio dos valores de terreno e de construcio usam-se as

seguintes expressdes:

Vl‘=ATxvu.r e VC=Avauc

em que AT éa area total do terreno (em m?), vuy, ¢ o valor do m? de terreno, AC é a
drea constuida (em m?) ¢ v € o valor do m? de construcio.

A nogao de valor unitario { vu ) nasce entio da seguinte simplificacao:
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VA _VI+VC
VA=aC °T AC

Dado que numa constru¢io podem existir espagos construidos com fungoes
muito diferentes e naturalmenté com custos e valores também distintos, &
necessarlo introduzir algumas modificacdes na determinacao de vu para manter a
operacionalidade do conceito. Assim, suponhamos uma moradia com parte da area
de construcgio destinada a habitacdo (AH) e a restante destmada a anexos (Aa) —
arrumos, garagem e terragos, por exemplo. Note-se que, normalmente, para novas

construcdes, temos:
vug = 3x vu,

Entao, dadoque: VA =VT + VH + Va , usa-se para o valor unitario final a
seguinte expressio:

VA—( V%XVT'PVI)
vua = AH

Se designarmos por valor do seguro (V8) o somatério dos valores de
construcio — que é, neste caso, VH + Va — & ficll demonstrar que a expressio se pode
simplificar para:

vu=(1+-3—;- )xvuH

Os valores de avaliacdo de terrenos e de construgdes calculados por métodos
directos podem, por conseguinte, obter-se a partir das respectivas areas. Veremos

adiante quais sdo os critérios para a sua determinacao.

A obtengido, para um significativo namero de casos, de valores unitarios
(quer de terreno, quer de terrenos e edificacdes) permite a elaboracédo de cartas de
isopre¢os. Num mapa a escala conveniente (entre 1:10.000 e 1:50.000, normalmente)
do espaco urbano para o qual se realizaram avallagdes, cartografam-se os valores
unitarios obtidos e tracam-se linhas unindo terrenos ou imévels de igual valor

unitario, designadas por linhas de isoprecos [7]. A partir destas cartas que, como
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referiremos, sdo excelentes instrumentos urbanisticos, pode o avallador obter uma
primeira estimativa do valor a atribuir, em fungio da localizagdo da propriedade.
Ressalve-se, no entanto, que, apesar de serem estas cartas o melhor € mais pratico
modo de sintetizar informacdo sobre o mercado fundiario e imobilidrio de uma
cidade, os valores de avaliagdo deverdao sempre ponderar aspectos muito especificos
qu"e niao podem ser expressos nessa forma. Para determinagdo da referida
estimativa do valor podera utilizar-se, para um ponto X da Figura 1, a seguinte

aproximacéio do valor unitirio:

Figura 1

d
%< dx~———50 contos!m?

60 contosim?2

vuy =80+ g—x x(60-50)

No caso particular do mercado de habitacdo em propriedade horizontal, dado
que se verifica normalmente uma variacio significativa dos valores unitarios de
construgao em funcéo das areas de construcédo das fracgdes (diminuindo, em geral,
para habitacées com malores areas), justifica-se que sejam elaboradas cartas de
isopregos para as diversas tipologias ou classes de area. Solugao malis simples é a de

produzir uma tnica carta, para, por exemplo, habita¢des com cerca de 100 m2 e
converter os valores unitarios nela expressos ( YUu;00 ) para:

vu, =vu1w—0.2x(A—100)

quando se trate de habita¢cdes com uma rea de A m2.

Finalmente, refira-se a necessidade de proceaer a actualizagdes
relativamente frequentes (pelo menos anuais) destas cartas. Dai resulta que elas

devam ser elaboradas por institui¢cdes que possuam informacio de base abundante
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(Conservatérias do Registo Predial, Reparti¢ées de Finangas, CAmaras Municipais
ou Instituicdes de Crédito).

2.3. A avallaciio de terrenos para construcéio

E grande o elenco de factores que influenciam o valor dos solos,
designadamente dos terrenos aptos para receberem constru¢ées. Seguidamente, sao
apontados os que se reputam de mais importantes:;

1. Localizacdo: neste factor, assume especial relevo a questio da
acessibilidade ao(s) centro(s) urbano(s), distinguindo-se normalmente quatro tipos
de situagao para os terrenos de construcio:

— em zona urbana estabilizada;
emzona de expansdo urbana;

— em zona periurbana;

— emzona nio urbana ou rural.

A dificuldade consiste em determinar, num modelo de expansio residencial
urbana, as preferéncias da populagio, isto €, quais os factores de localizacdo que
fundamentam as decisdes de localiza¢do [8]. Deverdo ser estudados os tipos de
centro urbano — local de trabalho, ou certo tipo de equipamento, como a escola dos
filhos e locais de lazer, ou o centro de negéclos — aos quais deseja o cidadio ter
acesso mais ripido e econémico. Podemos, a este propésito, distinguir dois tipos de
acessibilidade [9], a geral, definida como "proximidade em custo de transporte a
todos os servigos e instalagdes urbanas” e a especlal, varlando com o utilizador, que
privilegia a "proximidade a certo tipo de instalacées complementares”, justificando

a localizacdo concentrada de determinadas func¢bes em zonas especificas da cidade.

Foram construidos modelos que realcam a varlavel custo de deslocacio
casa/trabalho como a mais explicativa da escolha do local de residéncia. As suas
versoes mals equilibradas, como a de Hoover [8], acentuam a importincia do
raclocinio "construir ou comprar casa malis longe do centro urbano é menos
dispendioso, mas dispende-se mais nas deslocacédes”, designado como equilibrio ou
compensacio acesso/espago. Como estes modelos nio explicam toda a realidade,
outros autores ddo malor relevo aos aspectos "preferéncia de bairro e de melo
ambiente circundante” como geradores das decisdes. As constatacdes de que as
classes altas se refuglavam nas periferlas das cidades e de que o actual
desenvolvimento das redes e sistemas de transportes pode implicar que a uma malor

distancia fisica do centro nio corresponde necessariamente um malor tempo de
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percurso vieram fortalecer a contestacdo teérica dos modelos de compensacao.
Estes, além do mais, baselam-se nos principios, nunca comprovados, da
racionalidade e da liberdade das decisdes de localizagdo residencial.

2. Existéncia de infraestruturas: o valor de determinado terreno para

construcdo devera ser ponderado tendo em atengdo a existéncia (actual ou
projectada e a realizar em tempo util) das infraestruturas bésicas e outras (redes de
abastecimento de 4gua, de drenagem de aguas residuais e pluviais, de recolha de
lixos, de distribuic¢do de energla — electricidade, gas, etc. —, de telecomunicacées —
teleflones, telex, televisdo — e de transportes — viaria e ferroviaria, essencialmente).

3. Condjcdes naturais: este aspecto, por falta de conhecimentos técnicos, é
frequentemente negligenciado pelo potencial comprador de terrenos de construcio.
Pelo contrario, um perito avallador deve contempla-lo na atribuicdo do valor,
atendendo aos seguintes factores:

~ qualidade do solo em termos geoldgicos, de capacidade de carga: de facto,
determinadas solu¢des construtivas ao nivel das fundagdes tém que ser adoptadas
devido as condig¢oes geotécnicas do terreno e, dado que néio valorizam a construgao,
deverdo penalizar o valor do terreno;

— altimetria e forma do terreno; a morfologia do solo, designadamente o seu
declive, tem uma influéncia assinalavel nos custos de construgio e
infrastrutura¢do. A experiéncia de grandes empresas de construcgédo civil permite
obter curvas como as da Figura 2, que relacionam o custo unitério de construgio C
(expresso em contos/m2 construido) com o declive natural do terreno i (em

percentagem).

Figura 2

va

Por outro lado, quando as condi¢ées altimétricas permitam disfrutar de uma

agradavel servidiao de vistas, tal facto podera valorizar o terreno, embora o

avallador deva ter muita sensibilidade para que nao sejam allmentados eventuais
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abusos especulativos, t4o conhecidos entre nés e, as mais das vezes, fundamentados
em aspectos perfelfamente conjunturais. Igualmente importante na definicdo do
valor do terreno sdo os aspectos ligados 4 sua forma em planta: assim, lotes muito
alongados e com pequenas confronta¢des com a rede viidria principal tém
evidentemente menor valor;

— exposicdo das encostas: a qualidade e a racionalidade (em termos de
consumos energéticos, por exemplo) das construgées a implantar num terreno
depende, em grande medida, da orlenta¢io das suas encostas, sendo de realcar. entre
outros aspectos, a vantagem de terrenos com exposi¢ées solar e aos ventos
favoraveis [10].

— garantia de drenagem natural e salubridade: a inexisténcia destas
condig¢des deveria, por si s6, excluir dos terrenos que as nio possuam qualquer
possibilidade de serem urbanlzﬁvels. através de adequado zonamento de
salvaguarda ‘non @dificand{’ em planos de ordenamento. Como tal nem sempre
sucede na actualidade, devera o avaliador penalizar gravosamente solos nessas

condigées.

4. Valores socio-culturais: certos terrenos podem ser valorizados pelas

referéncias histéricas, normalmente patrimoniais, da sua envolvente. Tratando-se
de aspectos subjectivos de dificil, se ndo mesmo intangivel quantificacdo rigorosa,
permitemn, no entanto, explicar algumas valorizagdes recentes de antigos centros
histéricos em processo de revivificacdo. Citemos como exemplos deste fenémeno,
para o caso portugués, os bairros de Alfama e Mouraria (Lisboa), Ribeira-Barredo
(Porto) e a Alta e o Penedo da Saudade (Coimbra).

5. Edificabilidade [11]: trata-se da questdo que modernamente mais tem
condicionado os valores de terrenos para construgio em areas urbanas. Podera ser
definida como a capacidade mixima de construcio do terreno e é condicionada
essencialmente por quatro factores:

— a éarea total do terreno (dimensao em planta);

— as normas de regulamentos de planos urbanisticos eficazes, que se
consubstanciam na definicao de distancias e alinhamentos a respeitar e nos
seguintes indices maximos:

* n* de pisos acima do solo ou cércea (altura maxima das edificagdes), este
altimo mais rigoroso;

e indice de utilizagdo liquida do terreno, resultante da razdo entre o
somatoério das areas de construcdo € a area do lote;

¢ percentagem de ocupacédo liquida do solo, obtida pela divisio da area
coberta ao nivel do piso térreo pela superficie do lote;
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¢ densidade populacional (habitantes por hectare) ou habitacional (fogos

por hectare), de interesse reduzido [11] para a determinacgido da

— as disposicoes legals gerals em vigor (Regulamento Geral das Edificacoes

Urbanas, Cédigo Civil, afastamento em relagdo a estradas nacionais, zonas de
proteccdo, Reserva Agricola Nacional e Reserva Ecolégica Nacional, entre outras).

— as condicionantes técnicas referidas anteriormente, como por exemplo, a

tensido de seguranca dos terrenos de fundagéo.

Relativamente a avallagdo de terrenos, refiramos ainda trés regras

empiricas que julgamos de interesse:

1) Quando se conhece a quantidade de edificagado existente ou projectada, o
valor a atribuir ao terreno (VT) podera ser estimado (sem prejuizo de posterior
calculo mais elaborado, tendo em conta os factores enumerados) de acordo com a

tabela seguinte (Quadro 2), em fun¢io do valor final de avallagdo da moradia ou
fracgio (VA).

vT

Quadro 2 — Relacido VA
Zona Urbana Estabilizada 0,20 -~ 0,25
Zona de Expansdo Urbana 0,18 - 0,22
Zona Periurbana 0,15 -0,20
Zona Rural 0,12 -0,17

De qualquer modo, nao deveriao obter-se valores para os casos mais
correntes, a precos actuals, fora do intervalo ]300, 1800 contos| para terrenos de

moradias unifamiliares e de fracgoes em propriedade horizontal:

2) Para terrenos de grandes dimensdes situados em zonas rurais, € boa regra
considerar dois componentes:

— uma parte, nio excedendo 1000 m?2, avallada segundo os critérios
apontados;

— o restante, avaliado como terreno agricola, pelos valores em uso na reglao

ou segundo critérios mais elaborados [2].

3) Finalmente, e dado que ndo é matéria pacifica, refira-se a questao das
mais-valias prediais (aumento do valor dos prédios por efeito de beneflciagdes que
independem dos seus proprietarios). Trata-se de sabermos se devera ser valorizada
uma beneficiacdo, gratuita para o proprietario, do bem que possul, realizada a
expensas da comunidade. Pacifico é registar a afirmacdo de que "nao devera o

proprietario recolher integralmente um beneficio” que lhe é estranho (dado que nao



partiu de sua iniciativa nem foi realizado através da sua contribui¢io material) [12].
Assim, para efeitos de expropria¢do, parece-nos legitimo que nio seja incluida a
mais-valia no cédlculo do montante de indemnizacgio. Igualmente, afigura-se-nos
correcta a existéncta de tributagio devida as mais-vallas. Dai resulta, porém, que
quando o objectivo da avaliacdo seja o de determinar o presumivel valor de
transacc¢do, o terreno deva ser avaliado tal como é, valorizando-o devidamente sem
destrincar os melhoramentos de iniciativa particular dos que resultem de

intervencao publica.

2.4. A avaliagiio de construgdes: factores condicionantes

Os principios que regem a avallagao de construgdes, designadamente
destinadas a hablitacdo, sdo em tudo semelhantes aos que se descreveram para os
terrenos [13]. E frequentemente utilizado o método directo ou comparativo. Quando
se verlficar que existe escassez de casos semelhantes, devem ser aplicados
coeficientes de correc¢ido ou "homogeneizacao” [4]. Poderemos recorrer a um outro
processo, designado por método de reproducdo e/ou substituigio, recorrendo a
orcamentos de construgées novas de caracteristicas e/ou fungées semelhantes,
afectando-os de coeficientes que tenham em conta a depreciacio fisico/funcional,
Dado que "os pregos dos materials sdo os do mercado, os da mao-de-obra podem
obter-se em tabelas de credibilidade demonstrada e o peso dos encargos gerals,
administratives, financeiros e outros custos indirectos, bem como o lucro do
construtor, podem fixar-se de acordo com percentagens comummente aceites,
aplicadas ao custo directo da construcao” [14], os valores obtidos sio flaveis,
devendo, ainda assim, recorrer-se a mais do que um critérlo de calculo e a diversos

or¢amentos, sempre que possivel, para obter o valor final de avaliagio.

Na atribuicdo dos valores unitarios de construcio (vuc) deverdo ser

atendidos os seguintes aspectos condicionantes:

1) o previsivel custo de constru¢io —funcio da sua qualidade— e a margem de

lucro do construtor, que deve ser fixada em valores razoaveis;

2) a depreclacdo temporal das construgées, podendo adaptar-se uma tabela
como a do Quadro 3, resultante da experiéncia do autor.
Os coeficlentes apresentados deverdo ser multiplicados pelos valores

unitarios que se adoptariam para uma construcio nova.
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Quadro 3 — Coeflciente de depreciacio

Estado de conservu;io daconstrugao
idade da
construgao BOM REGULAR DEGRADADO*

(anos)

2 1,00 0,35 ¢0,90

3-—-6 0,95 0,85 ¢0,80
6—10 0,90 0,75 ¢0,70
10— 20 0,85—0,80| 0,70—0,65 0,65

220 0,75—10,70 0,60—0,55 ¢0,55

* sem fazer perigera estabilidade

3) Em propriedade horizontal devera ser adoptado um coeficiente em funcio
da existéncia ou nio de elevador, multiplicavel pelo valor unitario:

Quadro 4 — Influéncia do elevador

Edificio com elevador Edificlo sem elevador
1¢ piso (r/c) — 1,00 12 piso (r/c) — 1,00
2% e 32 pisos ~ 1,00 29,32 e 4° pisos — 1,00
Acima do 3° piso — 1,05 5° piso — 0,95

6° piso — 0,90
Acima do 6° piso — 0,85

Fonte: [15]

4) As areas que devem ser multiplicadas pelos respectivos valores unitarios
sdo as areas brutas, determinadas de acordo com a definicido do Regulamento Geral
das Edificacdes Urbanas (Art? 672, redacgéo conferida pelo Decreto-Lei 650/75, de
18 de Novembro): "superficie total do fogo, medida pelo perimeiro exterior das
paredes exteriores e eixos das paredes separadoras dos fogos, incluindo varandas
privativas, locais acessérios e a quota-parte que lhe corresponde nas circulagdes
comuns do edificio”. Em avalla¢des para entidades bancérias é comum contabilizar

apenas os terracos € as varandas que se inserem na prumada das paredes exterlores,
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nao sendo apuradas as dreas de varandas em balang¢o. De igual modo, a parte comum
que € anexada a fracgdo € calculada pela divisdo da sua area total pelo n® de frac¢ées
do piso e ndo € usual ponderar a sua reparticdo pelas varias habitacdes de acordo
com as dimensdes destas.

5) Dado que ¢é 1til, para diversos efeitos, determinar o valor actual de prédios
urbanos em construgao, € importante possuir dados sobre o peso relativo de cada
ribrica da obra (expresso em percentagem do valor total da obra). E evidente que se
detectam varlagdes para os diferentes tipos de habitacido, pelo que s6 com recurso a
grande n° de projectos de cada tipo, devidamente acompanhados, é possivel
estabelecer tabelas como as que se apresentam. Sio resultantes da condensacio das
rubricas de umas outras tabelas publicadas em trabalhos recentes de investigadores
nacionais neste dominio [16] [17].

Quadro B — Peso das diferentes fases de construcio

Moradias Edificios
unifamiliares Canst. corrente | Const. tinel
M1 M1+l M2 | <4 >4 > 4 pisos
pisos | pisos | ¢/ elevador
Movimento de terras e fundagdes 12 12 9 6.5 5.5 5.5
Estrutura 18 23 19 23 285 315
Alvenarias 10 9 11 11 9 7
Cobertura 10 7 7 7 2 1.5
Vaos (portas e janelas) 12 13 12 11 10.5 10.5
Rebocos 7 7 10 9 6 45
Revestimentos finais 165 | 165 | 16 16 15.5 15
Redes (4gua, esgotos e elactricidade) | 10.5 9 115 | 105 | 105 13
Equipamentos (WC, coz. e diversos) 4 3.5 4.5 6 12.5 11.5
TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 | 700 100

M1 — Moradias unifamiliares de um piso
M1+1 — Moradias unifamiliares de um piso de habitag&o e um piso de anexos
M2 — Moradias unifamiliares de dois pisos

Fonte: [16] [17]

2.5. O problema das rendas

Um imével arrendado tem o seu valor obviamente balizado pelo valor da
renda. Com a legislagdo em vigor em Portugal, dir-se-4 mesmo que ele vale menos

por estar arrendado, na esmagadora maioria dos casos.

O método da renda consiste na determinacao do valor devido a renda (VR ) a
partir da renda anual { R) dividida pela taxa de capitalizacdo (t ):

R
VR=T
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Quando haja mercado de arrendamento (aquisicio de casas para
rendimento), entdo R deve ser determinado pelo método directo ou comparativo. De
qualquer forma, a taxa de capitalizacdo devera ser sempre criterlosamente
escolhida, encontrando-se associada ao grau de risco de investimento. Como nao é
este o caso portugués, o método da renda tem aplicacdo restrita em dois casos no

Nnosso pais:

— compra de um prédio urbano ou frac¢do pelo arrendatario: o valor de
avaliagdo devera ser inferior ao presumivel valor de transacg¢édo ({ PVT ) em mercado
livre, visto que se trata de um comprador em posi¢do privilegiada, dado que. caso
nio seja este a concretizar a transaccao, o vendedor tera que indemnizi-lo se quiser
vender o prédio (ou fracgéo) devoluto(a). Em termos praticos, usa-se entdo para valor

de avallagdo ( VA ) o valor determinado por:

_axPVT+bxVR

VA= b ,cam a=2 ¢ b= 1, usualmente.

Na determiinagio de VR , R é a efectiva renda anual cobrada e t devera variar
entre 0,045 e 0,09 consoante se trate de renda antiga ou recente;

— compra por terceiros de um prédio urbano (ou frac¢do) arrendado(a): dado
que se presume que a compra se destina a rendimento, visto continuar o prédio

arrendado, o valor de avaliagao sera:
VA =VR.
Diferentemente dispdem alguns textos legais, embora para efeitos distintos:

— o0 Decreto-Lel 31/82, de 1 de Fevereiro determina que a alienacio de
habitagdes com menos de 50 anos, propriedade do Estado, quando se processe por

venda ao arrendatario, devera sé-lo por um preco determinado através da expressio:

VA=Cx AHx i x (1-0,0235x Nx 0,85)

sendo C um coeficiente variavel entre 0,5 e 1, fixado por despacho ministerial e N o
n? de anos de construgio até um limite maximo de 30;

— 0 Decreto-Lel 13/86, de 23 de Janeiro determina que o valor dos fogos
actualizado para o ano de celebragao do contrato, arrendados em regime de renda
condiclonada e concluidos pelo menos um ano antes da data do arrendamento, é

determinado através da expressio:

VA=Cfx ch AHggi1 X Vug X 1 -V.x 0,85)
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sendo Cg um coeficiente relativo ao nivel de conforto do fogo, C ¢ um coeficiente
relativo ao estado de conservagao do fogo e Vt o coeficlente de vetustez, funcao do n?
de anos que decoreu desde a data de emissdo da licenc¢a de utilizagdo ou da primeira

ocupagao.

Quando se conhega a renda liquida actual { Rg ) € seja possivel estimar a sua

evolucao nos anos k vindouros ( Ry ), sendo r a taxa de actualizagdo, n o n® de anos

que € provavel que os edificios se mantenham sobre o terreno e Y o valor residual do

solo quando as construgdes tiverem desaparecido, entdo o valor do prédio sera:

n

R
VA = ——, ) Bk
(1+4r) (1+r) k
k=1

Esta férmula tem uma aplicabilidade dificll, dado que sdo varios os
parametros que deverido ser estimados e corresponde ao que designamos atras por

meétodo analitico, devendo-se a P.F. Wendt (1956).

3. A avaliacdo predial num contexto de planeamento
territorial

3.1. Alguns modelos teéricos de expansé&o urbana

Quando se estuda o crescimento das cidades, a tendéncia tem sido a de
restringir a andlise ao crescimento populacional, mas deve reconhecer-se que os
aspectos relacionados com o aumento de "outputs” e da renda urbana sdo igualmente
essencials. Desenvolvidas na tentativa de explicar os mecanismos da expansao

urbana, destacam-se duas teorias:

i) a teoria dos lugares centrais, que pode enunclar-se da seguinte forma: "a
cidade cresce como consequéncia do fornecimento de bens e servicos a reglio
envolvente; por conseguinte, o seu crescimento é funciao da populacao do seu
‘hinterland' e do seu nivel de rendimentos”. Tem como principais insuficiéncias nio
atender a que a cidade gera bens para auto-consumo, ignorar que o crescimento se
deve também a atracgio de recursos do exterior e ndo apenas a exportacgio e atribuir

ao sector terclario um papel exagerado.
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i) a teoria de base econdémica, segundo a qual "a cidade cresce como
consequéncia das actividades que se destinam a exportacao, dependendo os servigos
de ambito interno do progresso do sector exportador”. Apresenta insuficiéncias por
nio atender 2 interdependéncia entre as actividades de base e de servigos e ser dificil
em destrincar as actividades béasicas das nio béasicas.

Desenvolvimentos posteriores a estas teorlas (como os de Czamanskl, 1964,
que distingue indistrias orientadas geograficamente, complementares ¢ de
orientacdio urbana e de Willlamson/Swanson, 1966, que supde constante o produto
da taxa de crescimento pelo custo médio de crescimento das cidades) continuaram a

nio satisfazer plenamente.

Facamos a restri¢do de consideraros apenas os modelos que entram em
linha de conta com a evolucio do preco do solo com a distancia ao centro para a
explica¢io do crecimento urbano (Figura 3) [20], dado o objectivo especifico que nos

move.

Figura 3 -~ Variacdo com a distancia ao centro do preco do solo pago pelas

diferentes actividades
=

Preco
do solo @ Actividades, sobretudo comerciais

Distancia ao
centro da cidade

Fonte: [20]

Designemos por p o preco dos terrenos e por A a sua area. Entao, segundo
Wingo, 1961 [8] [21], os rendimentos de uma familla destinados a habitacao e

transportes sio:

Y=pxA+t
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sendo t as despesas em transportes. Se considerarmos que o local j é o escolhido pela
familia para residir e que o local m (limite da cidade) tem preco nulo de terreno (isto
€, ninguém li iria habitar, mesmo que nada pagasse), vem:

Px4)= tm-Y
A relacdo existente entre p e A é do tipo:
b
A= [%] , com bel

Assim, a uma malior proximidade do centro corresponde um preco do terreno
major e um custo em transportes inferior; para manter a complementaridade entre
renda e custo de transporte, corhprar—se-ia menor area de terreno. Se o comprador
prefere mais espacgo, entdo obtera terrenos mais baratos mas, dado que estes se
situam mais longe do centro, a parcela dos custos de transporte aumentara
concomitantemente. Este modelo ndo é isento de criticas, sendo as mais
contundentes relativas 4 constatag¢iio de que apenas 50 a 60% das deslocacées sdo
deslocagées casa/emprego e a divida na comprovacio da hipétese de invariancia do
or¢amento familiar para habitagio e transportes [22]. Dado que as preferéncias dos
consumidores variam e que os empregos nio se encontram totalmente concentrados
no centro urbano, H. W. Richardson [8] desenvolve outro modelo em que, partindo da
constatacéo de que cada familia se dispoe a gastar um méaximo em habitacgio de ag x
Yj , sendo aj a relagio empréstimo/rendimento que vigora no sistema de crédito e Y;

o rendimento, chega a seguinte formalizagio:
8y x Y|=p]xAj =Jx myx ebdx Aj

sendo J um coeflciente associado ao equipamento existente na zona j , d a distancla

dej aocentroe nj um indice de qualidade ambiental. Como nota Simées Lopes [21]), &
salutar o facto de este modelo relevar as preferéncias ambientais relativamente a
minimizacdo dos custos de transportes, dado que o mercado se ira orientar
preferencialmente no sentido de melhorar o ambiente da zona j e nio na tentativa
de diminuir gastos e tempos em transportes urbanos, tantas vezes geradora de
profunda degradacio da qualidade de vida na cidade.

Outros modelos que relacionam a distancla ao centro com o preco do solo
urbano derivam de modelos densitivos (desenvolvidos para explicar as relagdes
entre a densidade populacional no centro e na periferia das cidades), como o de Colin
Clark, 1951, que se pode traduzir na seguinte expressao:
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* Pj=PoX ead (1), sendo pg 0 preco maximo dos terrenos situados no

centro urbano e a o gradiente da distancia, que indica a % de varia¢io do preco do
terreno por unidade de distancia ao centro.

Outras expressées matematicas semelhantes tém sido apresentadas [22],

destacando-se as seguintes:

* Pj=PoX d-c (2), sendo ¢ a elasticidade prego/distancia. Tem como
restricdo a aplicacdo para uma distancia d 2 dpin , dado que , para valores da
distancia muito pequenos, os precos tendem para infinito.

2
® Pj=DgX e-ad (3), que corresponde ao fenémeno de decréscimo dos
il o

pregos mais acentuado junto ao centro. Como dissémos, a expressdo (1) tem paralelo

com a expressio da lei de Clark para densidades populacionais: Dy =Dg x ebd

Se dividirmos as duas equagées, teremos entio:

° =-E°— x Dyx e(b ~a)d (4). Normalmente, verifica-se que b —a > 0, o que
P=p, * J

significa que o gradiente das distancias é mais elevado nas densidades do que nos

precos.

O modo de decréscimo do prego do solo com a distancia ao centro varia com a

idade da cidade da seguinte forma, allds semelhante ao que acontece com as

densidades:

CIDADE JOVEM decréscimo linear
CIDADE ADOLESCENTE decréscimo exponencial
CIDADE MADURA decréscimo normal ou logaritmo-normat
CIDADE ENVELHECIDA concavidade com cratera central
Fonte: [22]

Finalmente, apresenta-se o modelo de René Mayer, llustrado através do
esquema da Figura 4. Este modelo define, para os limites do aglomerado urbano, um
preco do terreno de construgdo que € somatério de quairo parcelas: o prego do
terreno agricola, o custo de preparacio do terreno (infraestruturacéo, etc.), a renda
de antecipacdo, func¢éo do valor futuro esperado do solo e a renda de raridade, dado

que ha escassez de terrenos edificiveis.
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Preco dos terrenos

Prego do terreno agricola + Custo de
preparagao do terreno + renda de

antecipagio + renda de raridade i Distancia
Y r .T. b T L
Antigo limite  Novo limite Centro Antigo limite  Novo limite
do aglomerado da cidade do aglomerado

Figura 4 — Modelo de Mayer
Fonte: [22]

A partir da periferia, uma outra parcela é acrescentada, sendo funcdo do

tempo de acesso ao centro.

Poder-se-1a fazer uma incursio nos modelos mais elaborados, mas julga-se

que isso nao faria sentido, visto que:

i) grande parte dos modelos complexos foram desenvolvidos para casos
especificos que nada tém a ver com a realidade das cidades da Regido Centro que irdo

ser objecto de referéncia;

il) tals modelos, designadamente os neo-classicos, apresentam um excesso de
formalismo matematico, confundindo ou reduzindo o espaco urbano a um espaco
euclidiano [22].

3.2. O desenvolvimento das cidades e as modificagées na estrutura do
mercado imobilidrio

As teorlas sobre formas de crescimento urbano, amplamente estudadas [20]
[22], interessam-nos agora menos do que as interac¢des entre mercado fundiario e
imobilidrio em cidades em processo de expansdo. As carateristicas que melhor
deflnem o primeiro sdo a sua imperfei¢io, a especulacdo e a subordinagio ao

segundo. A imperfei¢do do mercado de solos resulta:
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— da natureza dos terrenos, heterogéneos, infungiveis ~ néo se consomem
com o primeiro uso, e gerando economias de escala (visto que devem possuir um
minimo de dimensdo e uma forma adequada);

— do n? de agentes, com diferente acesso a informagéo:

— do comportamento dos actores nele interveniente (os proprietarios muitas
vezes apegados aos solos, os especuladores encarando o terreno como um valor
transitério, as colectividades procurando constituir reservas de solos e os

promotores— construtores com estratégias muito diversificadas ) [22].

Todos estes actores concorrem para o aparecimento de um clima
especulativo. A caracteristica de subordinacdo do mercado de solos ao mercado
imobiliario resulta de ser o solo urbano um bem intermediario ou intermédio. E
muito forte, por conseguinte, a interac¢éo entre os dois mercados. O proprietario s
vende o terreno se o pre¢o que espera atingir for, no minimo, igual & soma
actualizada das rendas, majorada da margem de especulac¢do. Por outro lado. o
promotor-construtor propée um pre¢o maximo de aquisicdo ao proprietario que
depende (ou deveria depender):

— do prego de venda dos apartamentos a construir (que, por sua vez, € funcdo
do tipo de clientela que os possa vir a comprar);

— dos custos de construgédo da operagdo imobiliaria que projecta;

— dataxa de rendibilidade média de operagdes semelhantes;

— da edificabilidade dos lotes.

Com base nestas consideragées, Dutallly enuncia a seguinte relagdo para o

valor do terreno, independente da sua situacgéo:

X

1
VIIT = § X
Alote
ou seja, o valor unitario do terreno € a oitava parte do produto do indice liquido de
utilizacdo do solo pelo valor unitario de venda da construgdo a edificar.

A inexisténcia de solos aptos a receberem construgao, situados em zonas com
aptiddo residencial, tem sido um dos maiores obstaculos ao desenvolvimento do
mercado imobiliario.

O mercado da habitacao é heterogéneo, desorganizado e instavel [23],
repetindo caracteristicas j4 apontadas ao mercado de solos. Sendo também um
mercado de caracter local, as tendéncias da sua evolugao emergem das condi¢ées que

vigorem em areas proximas. S6 um conhecimento profundo do jogo da oferta e da
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procura pode constituir base sélida para um correcto planeamento da intervencio

piblica no mercado imobiliario.

3.3. A questfio habitacional e o acesso ao crédito. As intervengdes locals

Muito se tem falado e escrito sobre o problema habitacional. Ja Friedrich
Engels se debrugou sobre ele, tendo chegado a afirmar : "(...) Mas resolver a chamada
questdo das habitacées nio me passa sequer pela cabecal(...)" [24]. Nao se pretende
desenvolver o tema [25], mas tdo somente fazer uma breve explanacio sobre as
possibilidades de recurso ao crédito imobiliario e as relagdes deste processo de
filnanciamento (sobretudo da habitacido) com a actividade de avallagdo de prédios

urbanos.

A evolugao recente do crédito a aquisicido de habitagdo aponta para um
crescimento substancial dos montantes concedidos (de 4,0 milhées de contos em
1976 para 103,8 milhdes de contos em 1985, ainda que, destes, 49,8 milhdes de
contos se destinem a tranches especiais — emigrantes, deficientes, etc.). No mesmo
periodo, o crédito a médio prazo (1 a 5 anos) a construgéo civil, essencialmente
destinado ao sector da habitagdo, aumentou de 25,8 milhées de contos para 84,0

milhoes de contos.

No sistema de crédito a habitacdo em vigor (regulamentado pelos Decreto-Lel
328-B/86, Portaria 816-A/87 ¢ Aviso do Banco de Portugal 12/87 {26]), constituido
pelos regimes jovem bonificado, bonificado e geral, as bonificagées dependem do
rendimento anual bruto do agregado familiar e o montante méximo do empréstimo
é funcado do valor maximo de avallacdo da garantia. Este, para que o pedido de
flnanciamento seja enquadréavel num dos regimes bonificados, devera encontrar-se

abaixo dos seguintes valores:

Quadro 6 - Valor maximo de avallagio para enquadramento no regime
bonificado [26]

IN? de pessoas do
Zona lou2z| 3 | 4 | 5 [ 6
I 4200 5100 5500 5900 6300
IT 3700 4500 4900 5200 5600
111 3400 4100 4400 4800 5100

unidade: contos

As zonas I, Il e III sdo as que constam do mapa da pagina seguinte (Figura 5),
levando a situagdes algo injustas, dado que originam limites do valor de avaliagao
diferentes para as periferias rurais dos concelhos urbanos e para os concelhos

rurals contiguos. O zonamento deveria ter por base a localiza¢do ou nio em
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Figura 5 — Zonamento para efeitos de valor maximo das habitagdes em regime
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perimetro urbano. Quando este nio se encontrasse definido em plano eficaz, seria o
avallador a definir a zona atrlbuida a cada pedido de empréstimo, por exemplo com
base, por exemplo, no disposto no Decreto-Lei 400/84, de 31 de Dezembro, que, no
Art? 5° define aglomerado urbano como "(...) niicleo de edificacdes autorizadas,
servido por arruamentos publicos, e a respectiva drea envolvente, em que o seu
perimetro € definido pelos pontos distanciados 50 metros do eixo daqueles
arruamentos no sentido transversal e 20 metros da 1ltima edificacdo do niicleo no
sentido do arruamento (...)". Esta definigdo parece-nos tecnicamente mais perfeita
que a consagrada no Art® 622, n? 1 do Decreto-Lel 794/76, de 5 de Novembro (Lei dos
Solos), que define aglomerado urbano como *(...) o nicleo de edificacdes autorizadas
€ a respectiva area envolvente, possuindo vias publicas pavimentadas e que é
servido por rede de abastecimento domiciliirio de abastecimento domiciliario de
agua e drenagem de esgoto, sendo o perimetro definido pelos pontos distanciados 50

metros das vias publicas onde terminam aquelas infraestruturas urbanisticas (...)".

A legislacao portuguesa com incidéncia no dominio da habita¢do encontra-
-se multo dispersa. Iremos focalizar apenas a mals interessante para o tema que

estamos a tratar, elencando cronologicamente os diplomas fundamentais:

— Decreto-Lei 663/74, de 26 de Novembro: define contratos de
desenvolvimento para a habita¢do (CDH), a celebrar entre o ex-Fundo de Fomento da
Hablitagao, instituicoes de crédito e empresas, visando essencialmente a construcao

de habitagao soctal;

— Portaria 478/80, de 5 de Agosto: define os critérios para a fixacio de rendas

limitadas. Apresenta a seguinte expressio:
VR=0,07xVA=0,07x ( VT +VC + Custos indirectos )
=0,07x (0,18xVC + VC + 0,23 x VC)

— Decreto-Lei 148/81, de 4 de Junho: estabelece o novo regime de renda
condicionada e fixa a obrigatoriedade de publicar anualmente valores unitarios por

metro quadrado dos precos de construgio;
— Decreto-Lei 31/82, de 1 de Fevereiro: ja fol referido em 2.5.;

— Decreto-Lel 152/82, de 3 de Malio: tendo em atenc¢do uma correcta
planificacdo no ambito do ordenamento do territério (visando assegurar a
preservacdo dos terrenos com potencialidade e uso agricola, a conservacido dos

macigos arbéreos, a salvaguarda dos valores culturais e a defesa das areas que
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sirvam de drenagem natural as &aguas pluviais), criam-se as areas de
desenvolvimento urbano prioritario (ADUP) e as areas de construgédo prioritaria
(ACP);

— Portaria 580/83, de 17 de Maio: clarifica o conceito de habitacdes soclais

como habitacées de custos controlados;

— Portaria 167-C/85, de 28 de Marco: substitul a expressdo da Portaria
478/80 para:

VR = 0,07 x VA =0,07 x (VT + VC + Encargos de financiamento + Custos indirectos)
=0,07x(0,18xVC+VC +0,20xVC+0,11xVC)

— Decreto-Lel 236/85,de 20 de Setembro: reorienta o programa dos CDH,
reduzindo ao minimo a intervengio estatal;

— Lei 46/85, de 20 de Setembro: define os regimes de renda livre,
condicionada e apoiada nos contratos de arrendamento para habita¢do, revogando
o Decreto-Lel 148/81;

— Decreto-Lei 13/86, de 23 de Janeiro: regulamenta o regime de renda
condicionada (ja fol referido em 2.5.);

— Decreto-Lel 68/86, de 27 de Marco: define a atribui¢do do subsidio de
renda, o que permitui desbloquear a actualizag¢do das rendas habitacionais;

— Decreto-Lel 108/87, de 10 de Margo: fixa o factor de capitalizacdo em 20 ou
15, consoante se trate de prédios riisticos ou urbanos, podendo, neste ultimo caso, ser
diminuido para 12 pelo chefe da reparticao de financas e para 8 pelo director
distrital de flnangas;

— Decreto-Lel 226/87, de 6 de Junho: estabelece o regime de cooperacao entre
as Administragdo Central e Local em programas de habitagdo social para

arrendamento;

— Portarias 845, 846 e 847/87, de 31 de Outubro: fixam os coeficientes de

actualizagdo das rendas paral988;

— Portarla 847-B/87, de 31 de Outubro: para as zonas I, I e IIl da figura 5 sdo
fixados em 55, 48 e 43,5 contos por metro quadrado de area 1til os valores unitarios
do preco de construgdo para o ano de 1988, para efeito da determinac¢io da renda
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condicionada definida pelo Decreto-Lei 13/86. E no entanto curioso referir que este
altimo previa a fixacdo de valores por zonas e aglomerados urbanos (Art® 72, n? 2);

— Decreto-Lel 4/88, de 14 de Janeiro: reconhecendo a insuficiéncia dos
efeltos do Programa de Recuperagio de Iméveis Degradados (PRID), é criado o Regime
Especial de Comparticipacées na Recuperacido de Imévels Arrendados (RECRIA);

— Portaria 48/88, de 25 de Janeiro: define os valores maximos das
habitagées de custos controlados a serem vendidas ou arrendadas em 1988, da

seguinte forma:

Quadro 7 - Valores maximos das habitagoes de custos controlados

Tipologia
Zona TL | T2 | T3 | T4
A 2600 3400 3990 4525
B 2575 3350 3940 4450
C 2550 3300 3865 4320

unidade: contos
Zona A: concelhos de Lisboa e Porto
Zona B: Zonas I e II da Figura 5, excepto Lisboa e Porto
Zona C: Zona III da Figura 5

— Portaria 52/88, de 26 de Janeiro: determina os valores méximos de venda

das habitacées construidas ao abrigo dos CDH, que sio:

Quadro 8 - Valores maximos de venda das habitagoes
construidas ao abrigo dos CDH

T1 2660 contos
T2 3430 contos
T3 3995 contos
T4 4505 contos

Estes pregos sdo determinados através de:

VA =VT +VC + Encargos =0,15xVC + VC + 0,24 xWC

Feita esta referéncla, necessariamente incompleta, aos mecanismos legais
de promocao da habitagéo, iremos agora abordar a questio do papel das autarquias
locais nesse processo. Em varios dos diplomas legais referidos sio feitos "apelos” a
uma colaboragdo entre os niveis da Administra¢do, Julga-se que a Intervencio
autarquica deve ser assumida como necessaria e proficua no dominio da politica de

habitacdo, devendo abarcar os diversos aspectos com ela relacionados, como a
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politica de solos (que passa por uma estratégia a nivel municipal, ainda que
enquadrada a nivel nacional) até a propria iniciativa de construir alojamentos.

Muitas sdo ja as autarquias portuguesas que, salutarmente, tém tido
interveng¢do recente neste dominio. O préprio licenciamento de construcgodes
constitul um mecanismo que, desde que bem gerido, pode ser muito atil. Por
exemplo, se um municipio procurar “(...) conter a expansfo urbana dentro dos limites
para os quais dispde dos meios necessarios a assegurar a implementacao das
infraestruturas e equipamentos (...)"{27], estara a evitar que, no futuro, tenha de
proceder a uma ampliacio desmesurada dos sistemas urbanos, de custos
incomportaveis. A taxa municipal de urbanizagdo (Decreto-Lei 400/84 e Portarla
230/85) a aplicar nos loteamentos para a realiza¢ao de infraestruturas urbanisticas
¢é outro dos mecanismos a disposi¢do dos executivos camararios. Outros eixos da
politica municipal tendentes a resolver o problema hablitacional deverdo ser:

1) a constituicdo de reservas de solos concelhios potencialmente urbanos e
facels de infraestruturar e o seu uso estratégico;

i) a producdo de solo urbanizado, a disponibilizar criteriosamente aos
interessados;

1il) o apoio as iniciativas locals (cooperativas, comissdes de moradores, etc.)
que visem a constru¢io ou recuperagio de habitacées;

1v) a exigéncla de cumprimento da legislacdo em vigor sobre loteamentos por
parte dos promotores privados, nomeadamente no que diz respeito as cedéncias para
equipamentos;

v) a perspectivacdo das necessidades habitacionais, adequando a futura
oferta ao perfil esperado para a procura [28];

vi) a inclusido nos estudos e planos de ordenamento municipal de uma
adequada estratégia habitacional, programada no tempo, no espago € em termos de
recursos financeiros e a sua implementacio monitorizada por equipas técnicas de

reconhecida capacidade.

34. O valor do solo urbano; contributos dos avaliadores para a
racionalizacio da expanséo urbana

Segundo Maurice Halbwachs (1909) , "(...) le terrain est essentiellement une
valeur d' opinton(...)" [22]. O solo tem um valor eminentemente social e os valores
morais da socledade influenciam o modo da sua uttlizagdo.

E muito importante, a este propésito, a referéncia a teorla de crescimento
urbano de R.U. Ratcliff (1949 e 1961} [29]. Este autor parte do pressuposto de que cada
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proprietario tenta maximizar o lucro que espera da sua propriedade. No entanto,
para cada terreno ha uma utilizagao mais prépria do que todas as outras. Entéo, a
verdadeira concorréncia nao se exerce tanto ao nivel dos diferentes participantes
no processo, mas sobretudo entre as utilizagées possivels. Em primeiro lugar, o solo
pode passar de um uso nao urbano a um uso urbano {conversio de solo agricola, por
exemplo). A mudanca pode revestir diversas modalidades:

1) mudanca do tipo de actividade ou funcédo: verifica-se uma concorréncia
entre usos actuais e futuros. Note-se que esta mudanca explica a terciarizacao dos
centros urbanos;

2) mudanca da intensidade de utilizacdo, de que sdo exemplos a divisdo de
grandes fogos em varios apartamentos ou o aumento do n? de pisos num imével;

3) mudanga da qualidade de utilizacdo: uma determinada zona pode baixar
de valor com a chegadé &e classes de baixos rendimentos [29].

Assim, verifica-se que as cldades crescem por extensio irregular a periferia,
por construc¢do nos intersticios e, de um modo geral, por sucessao de utilizagdes do
solo [29]. Chegamos assim 4 questdo de sabermos se ha vantagens na adopgéo de
uma poliiica de zonamento do territério. Esta pode permitir a arrumacéo em zonas
especificas das actividades poluentes e assegurar a obtencdo de um nivel de servigcos
urbanos aceitavel. Na perspectiva anglo-saxénica [22], é até vantajoso para a
Administracdo lotear terrenos e possuir lotes suficlentemente grandes e atractivos
para suscitar o interesse de compradores das classes altas, obtendo-se
simultaneamente menores densidades e pressdo sobre as redes piiblicas e maior
tributagdo fundiaria e urbana, que permitirdo financlar os equipamentos. Pode
demonstrar-se que o custo de prestacdo de servigos colectivos per capita varia na
razio inversamente proporcional do quadrado da densidade populacional (Fréville,
[30)).

E neste quadro que pensamos que os avaliadores de prédios urbanos podem
comribuir para um desenvolvimento racional das cidades. Vimos em 3.2. que o
mercado imobilidrio € um mercado local, pelo que a divulgacdo da informacao
produzida com base nos relatérios de avallacdo elaborados para os diversos fins
pode ajudar a um processo de seleccdo quase natural das melhores localizacgdes
residencials. A questdo esta em saber se cabe aos proprios avalladores — ou a
assoclacoes destes— o tratamento da Informacéo, levando a divulgacdo periédica de
valores para os terrenos e construgdes nas diferentes zonas de uma cidade. Essa
divulgacdo, a ocorrer, deverla sempre salvaguardar os aspectos sigilosos do
processo da avaliacdo. Dai que se defenda que as cartas de isoprecos constituem um
elemento de andlise e sintese precioso, devendo ser elaboradas a uma escala

suficientemente minuciosa para que quaquLer cildaddo possa delas extrair
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conclusées facels sobre o mercado € suficientemente imprecisa para um qualquer
promotor nio possa reclamar porque estd avender a menos 500 escudos/m?2 do que
reza a carta. De qualquer modo, julga-se que este tipo de divulgacdo, cujo efeito
ajudaria a eliminar gradualmente a imperfeicio do mercado imobilidrio, deveria
ser levado a cabo por entidades oficlais. Outro tipo de cartas, semelhantes a estas,
mas relativas as oportunidades de compra e venda de terrenos e iméveis, poderia ter
muito interesse se elaborado, por exemplo, por uma Camara Municipal, com base
nos projectos aprovados pela autarquia em fase de implementacio e em
informacoes fornecidas pelos proprios construtores sobre precos, caracteristicas e

condi¢oes de venda, constituindo assim um verdadeiro banco de dados cartografico.

Um outro dominio em que a avallacao predial urbana (ou os elementos que
dela resultam) podera constituir um precloso auxiliar dos técnicos que elaboram e
gerem os estudos, planos e programas de ordenamento territorial é o da
determinacéo de areas de expansio efectiva e desejavelmente prioritarias e, enfim, a
delimitacdo de perimetros urbanos. De facto, a entidade que promove o plano possui
(ou deverla possuir) muita informagéio sobre estas matérias, mas, por imperativo da
sua actividade, os avaliadores tém desta realidade "um saber de experiéncias feito".
Para um mesmo projecto de engenharia relativo a construgio de uma habitagéo, o
técnico de planeamento da autarquia conhece (ou pode ter acesso a)os documentos
escritos apresentados para o licenciamento da construcao e, se acumular, como
tantas vezes acontece, com fungdes de gestdo urbanistica, pode ter realizado,
eventualmente, uma inspecgdo sumaria 4 obra. Pelo contrario, o perito avaliador,
qualquer que seja a motivagio € 0 momento da sua deslocag¢do 4 mesma construgao,
certamente teve oportunidade de vistoriar em pormenor todas as partes da
realizacdo em causa. Tera podido mesmo conversar com pelo menos uma das partes
envolvidas na obra, aconselhar os promotores a adoptar as solugdes praticas
tecnicamente mais convenientes e a cumprir o projecto técnico aprovado (ou
verificar se assim aconteceu). Aquando da atribuicéo do valor, o avaliador tera tido
em considera¢do a adequacido da construcio realizada ou projectada em relacio ao
local de implantacéao, prestando assim urmia outra preciosa achega ao ordenamento
do territério.

3.5. Outros contributos marginais (construgéo clandestina, alteragéo a
projectos)

A actividade de avallagdo, dado que exige, em grande parte dos casos, uma

confronta¢do do bem a avaliar com o seu projecto de execugdo, propicia a
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oportunidade, infelizmente muito frequente, de realizar o papel de fiscalizacdo e
acompanhamento de obras que estd acometido a entidades publicas,
designadamente as autarquias. Fique bem claro que esta constata¢io nio envolve,
de forma alguma, uma critica a actividade das autarquias, dado que se reconhece
que, na esmagadora maioria dos casos, mais nio se faz por manifesta escassez de

recursos humanos e/ou financeiros.

A promoc¢édo de um correcto ordenamento territorial recebe dos avaliadores
estes contributos, que designamos de marginais, dado que nio constituem esséncia
do mister de avaliar. Ao nivel das avallacdes efectuadas para entidades de crédito,
por exemplo, o avallador nio permite a homologacao do valor de avallacdo e a
concomitante concessdo de crédito até ao momento da apresentagio de projecto
completo, coincidente com a construgdo vistoriada e aprovado pelas entidades
devidas em cada caso. Cria-se, assim, do lado do crédito, mais uma frente de combate
ao flagelo da construgdo clandestina. Também nos casos em que se verificam
desvios significativos relativamente ao projecto iniclalmente aprovado é exigida a
apresentacdo de projecto de alteracdes aprovado, podendo, nalguns casos, haver

lugar a reavaliagdo da garantia, quer no sentido da valorizacdo, quer no oposto.

4. Aplicacdo dos modelos apresentados

Fol realizado um esbog¢o de cartas de isoprecos de valores unitarios totais
para as cidades de Coimbra e Figueira da Foz, com base em informagdes constantes
de relatérios de avallagdo elaborados pelo autor, noutros elementos relativos a
valores de terrenos e construgées que a experiéncia profissional do autor permitiu
reunir e em inquéritos directos aos principais promotores imobilidrios, realizados
em 1987, sem indicagao da finalidade. Dado que se trata de cartas baseadas em
recolhas nio sistematicas de informagao, admité-se que possam encontrar-se muito
desfasadas da realidade, mas a sua apresentacdo e analise devem ser entendidas
como um exerciclo de aplicagdo sem grandes preocupacoes de rigor. Os dados estao
reportados a hablitacdes supostas de construgao recente, com 100 m2 e foram
cartografados originalmente a escala 1:25000 em bases propositadamente
antiquadas (Figuras 8 e 9), dado que se pretende analisar brevemente o tipo de
crescimento nas ultimas décadas. Posteriormente foram realizadas duas aplicagoes
dos modelos (1), (2) e (3) — dado que para o modelo (4) ndo dispomos de dados seguros
e actuais sobre a evolu¢io da densidade com a distancia ao centroi— relativas as duas
cidades referidas (Graficos 1 e 2).
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4.1, A cidade de Coimbra - Plano Geral de Urbanizac¢iio de 1974 e situacgéio
actual

O Plano Geral de Urbanizacéo (P. G. U.) de Coimbra de 1974, da autoria do
Prof. Eng? Costa Lobo, apresenta duas cartas a escala 1:10000 (que tomamos a
liberdade de reduzir a uma mesma escala para facilitar a confrontagio com as
cartas aqui apresentadas) — Figuras 6 e 7 — de grande interesse para este trabalho:
uma relativa ao prego dos terrenos (valores unitarios) e outra respeitando a
delimitacdo de perimetros urbanos. Apesar de ser conhecido todo o historial de
criticas ao plano em referéncia [31], trata-se de uma pe¢a que corresponde, na sua
totalldade, a uma conceptualizacio de planeamento — enquanto processo dinamico
e participado — que fol inovadora entre nés [32) e que, lamentavelmente, nio foi
objecto do merecido esfor¢o de actualizagdo permanente desejado pelo seu préprio
autor. Em relagdo a delimitacdo de aglomerados urbanos, saliente-se que também
no actual processo de execugio do Plano Director Municipal de Coimbra os técnicos

da autarquia se tém debrugado aturadamente na procura da sua melhor defini¢io.

As cartas referidas revelam uma grande conexdo, obviamente esperada,
entre perimetros urbanos e prego dos terrenos (apresentando um leque de precos de 1
para 500 entre terrenos agricolas e terrenos citadinos centrais).

A carta de isoprecos de 1987 — Figura 8 — revela tendéncias para um
envelhecimento central (representado no grafico pregco/distancia correspondente, a
um corte transversal Portagem — Tovim pela referida "cratera” que caracteriza as
cldades envelhecidas). Ha, no entanto, indicacdes recentes de que se processa uma
revalorizagdo do centro histérico, mesmo em relagdo ao mercado habitacional.
Outras tendéncias detectadas sédo:

i) a quebra brusca dos valores unitarios em certas direc¢des, correspondendo
quase sempre a limitagées na expansio urbana ditadas pela existéncia de obstaculos
de natureza altimétrica ou de reserva agricola;

1) a definicao de uma zona urbana perfeitamente estabilizada, .localizada
entre o Penedo da Saudade e Celas.

O exerciclo que se elaborou consistiu no seguinte:

¢ Tomamos para pq o0 valor de 61 contos — cfr. Figura 8 — e para pg (a

distancia de 3 km) o valor de 42 contos, vindo:

(61 -42) _42-61)
61 42
a= T=0.104: c=—(mr=0.452
3
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p=61x ¢ 0.104d (§§]
H =6lx d'o'w {2)

p= 6lx e-o.104d2 (5)

» fol elaborado o Grifico 1 e determinados os coeficientes de correlacdo entre

as diversas curvas, que sio:
py(1) , pyreal: R=0,790
] 2 .qmal: R=0448

Py (3) , pyreal: R=0884

Griéfico 1 - Comparagio entre os modelos apresentados e a situacio real em Coimbra

70

Pj(1)
Pj (2)
PJ (3)
PJ real

KRN

contos/m2 drea bruta

¢ verifica-se que o modelo (2), como ja se tinha descrito, nio fornece bons

resultados para o centro.
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Figura 6 — Extracto da carta de valor dos terrenos — P.G. U. de Coimbra, 1974
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Figura 7— Extracto da carta de delimitagdo de perimetros urbanos

-P.G.U. de Coimbra, 1974 -
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Figura 8 — Carta de isopregos totais para habitacdes de 100 m2 — Coimbra — 1987
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4.2, A cidade da Figueira da Foz

A carta de isoprecos de 1987 para a Figueira da Foz — Figura 10 — originou a
producdo de dois cortes transversais (definidos por orientagdes quase paralelas a
orla litoral atlantica — 1 — e ao Rio Mondego — 2 —). E evidente o processo de
valorizacdo das areas mais intensamente ocupadas pela actividade turistica, e a
relativa indiferenca do mercado imobilidrio face aos vultuosos investimentos em
curso nas infraestruturas portuarias [33]. Sio no entanto muito interessantes as
semelhancas entre o tipo de desenvolvimento da Figueira da Foz e o esquema
apresentado por Piotr Zaremba [20] para as cldades portuarias — Figura 9—. Tal
como € notado por J. Beaujeu-Garnier {20), o desenvolvimento da cidade na direccio
do mar nio se opde a extensio do porto ao longo do rio.

Figura 9 - Esquema de uma cidade portuéria na foz de um rio.
M: cidade; P: porto; m: arrabalde da outra margem
(Fonte: [20])

O incremento do turismo gera normalmente um impulso da urbanizagio nas
envolventes das orlas litorals. Nestas, as receitas aumentam, aumentando também
o custo de vida e o dos terrenos [34]. Este fenémeno &, sem davida, bem patente na
conhfrontacio entre as cartas da Figueira da Foz ¢ de Coimbra (ainda que se trate de
cartas de valores de construcio e terrenos, supde-se que o valor dos terrenos
represente uma percentagem do total ndo muito varlavel nas duas cidades). Refira-se
ainda que a evolucdo dos precos de construgdo acompanhou de perto a expansio
urbana da cidade aos niicleos de Buarcos, Tavarede e Cha. O exercicio que se elaborou

consistiu nas fases que se descrevem seguidamente.
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Figura 10 — Carta de isopregos totals para habitacses de 100 m?2 — Figueira da Foz
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« Tomamos para Pg 0 valor de 92 contos — cfr. Figura 10 — e para pj g5 (a
distancia de 1,85 km do centro definido, correspondendo ao ponto de encontro das

curvas 1 e 2) o valor de 84 contos, vindo:

92 -54) (34 -92)
2 654
2=—1ss =05 °=Teso -0™°
1.85
p=92x 02234 1)
p=2x 40703 @
py=92x c-0.2234" &)

« fol elaborado o Grafico 2, onde é bem patente a aproximacio dos modelos (1)
e (3) a situacdo real.

Gréfico 2 - Comparagio modelos apresentados/situacédo real na Figueira da Foz
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Para finalizar, gostaria de fazer uma referéncia a necessidade de proceder,

em investigacdes futuras, mais aprofundadas, a calibracdo dos modelos

apresentados.
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Infelizmente em Portugal, nas iltimas décadas, os principios de organizacio
espacial sdo quase inteiramente determinados por objectivos econémicos de curto

prazo, nido tendo em grande conta aspectos sociais, culturais e ambientais.

O ordenamento do territério é a expressio espacial das politicas econémica,
social, cultural e ecolégica de toda a socledade: € esta uma defini¢io Europela bem
aceite em Portugal, mas apenas a nivel teérico dado que na pratica, tendo presentes
as dificuldades em compatibilizar os diferentes objectivos, os resultados sio por
todos visivels e conhecidos.

Portugal ¢ um Pais desordenado; o actual aspecto do territério em geral, € o
dos meilos urbanos em particular, ¢ o espelho daquilo que a populagdo e a
administracdo, sempre de um modo isolado e individualista, faz e aceita mais ou

menos conscilentemente.

Néao tem havido politicas econémicas claras e bem expressas, e muito menos

objectivos sociais, culturais e ambientais.

Apesar da importancia que os aspectos culturais e ambientais tém tido
ultimamente, sdo ainda tomados como subsididrios sobretudo pelas instancias

mais directamente relacionadas com os aspectos econSmicos.

Desde o tempo do Eng. Duarte Pacheco que nio se vislumbra clareza de
objectivos sobretudo a nivel de intervencao da Administra¢io Central nos melos
urbanos. Posso dar como exemplo a cidade de Lisboa que viveu até 4 pouco tempo dos
beneficios de uma politica definida h4 cerca de cinquenta anos.

No caso do ordenamento do territério, no seu sentido mais geral, foram
nestes ultimos trinta anos uma verdadeira catastrofe, expressio espacial de
objectivos econémicos primarios e de curto prazo, que no fundo correspondem a
uma auséncia de politica econémica geral, pois que, numa defini¢io correcta de
objectivos a atingir e posterior definicdo de uma politica, estdo implicitamente
contidos conceitos de multidisciplinaridade, consequéncias secundérias, a médio e

a longo prazo, implica¢des noutros sectores, etc.

Apesar da resposta tentada pela Administracdo Central, apés a revolucéo de
1974, no ambito do Ministério da Qualidade de Vida, através de uma legislacao
valida, promovida pelo entdo ministro Arq. Pais. Ribeiro Telles, esta tem-se
tornado praticamente inoperante, nio s6 pela falta de regulamentacio especifica,
como pela inexisténcia de penalidades a aplicar em casos de infrac¢do, mas também
porque os varios nivels da Administracdo nao se deram conta da sua importancia.
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Por outro lado, os aspectos culturals tém sido ultimamente preocupagao de
grande numero de assoclagdes culturais e de defesa do patriménio no seu sentido
malis lato, que tém divulgado e pressionado a opiniio piiblica e a administracao para

os muitos e graves atentados perpétuados neste campo.

De um modo simplificado, poder-se-a dizer que, € o mundo rural que hoje se
apresenta mais desordenado e onde se notam maiores incompatibilidades entre os
factores econémicos, séclo-culturais e ecologicos: dispersdo da construcio,
destruicéo de solos agricolas (quer por abandono, quer por construcgio legal e ilegal,
quer por florestagdo sem critério), construcdo em leitos de cheia sobre pequenas
linhas de dgua e em zonas dunares, construcao ao longo de estradas e de vias rapidas,

etc.

Resumidamente, todo um conjunto de acg¢des descoordenadas que nao s6
representam perigos graves para a seguranca da populacao, como sdo também
crimes ecolégicos e inviabilizantes a curto prazo de empreendimentos realizados ou

em vias de realizacgao.

A tomada de consciéncla por certos grupos soclais e orgidos da administracdo
da importancia dos factores ecologicos, tem gerado uma luta surda a nivel dos orgaos

do poder central, da qual ndo tem resultado acordo nem politicas concertadas.

Em que medida o poder local podera vir interferir neste processo complexo e
em que medida a tributacdo local se poderd vir a transformar num factor

positivamente determinante no ordenamento do territério?

Legisla, o ja existe, quer a nivel dos Planos Directores Municipals, quer de

caracter mais geral dizendo directamente respeito ao ordenamento do territorio.

Sendo o Plano Director Municipal um documento que definira as diversas
potencialidades dos diferentes tipos de solo, poder4 e devera a tributacao local for¢ar
o alcance desses mesmos usos, tributando sobretudo a abstengao, € nao os elementos
activos Ja tao sobrecarregados, quer a nivel flnanceiro, quer a nivel burocratico
(especulacdo sobre os valores dos solos, taxas de urbanizacédo, areas de cedéncia,

garantias bancarias, juros de empréstimos, mais valias etc.).

Dentro deste contexto sera de propor tributagdo sobre todo o tipo de solo,
independentemente do seu uso actual, mas atendendo as suas reais potencialidades.
(Solo agricola-florestal, solo urbano). Assim, o solo que nao tivesse aproveitamento
mais de acordo com as suas reais potencialidades e nio fosse aproveitado para os

fins em vista seria o mais penalizado.
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Sendo actualmente a actividade de construcdo de habitacio praticamente
conduzlda'pelo sector privado e, sendo as operagcdes de loteamento uma das
componentes essenclals desse processo, a actual legislacao cria encargos e custos

muito elevados nos empreendimentos que poderao levar a sua nio realizacao.

Esta ideia resulta do facto de actualmente a lei prever taxas de urbanizacgio
que contemplam cedéncias obrigatérias aos municipios das parcelas que constituem
pragas, arruamentos, passelos e estacionamentos, de areas livres envolventes de

edificac6es destinadas ao movimento e estar de pedes e de equipamento ptiblico.

Além destas cedéncias todas, a legislaciao exige o pagamento da taxa

municipal.

Esta taxa € cobrada pela realizagdo de mfraestrutu'ras urbanisticas sem
prejuizo das obras de urbanizagio previstas na operacio. Na falta da referida taxa,
compensar a Camara Municipal dos encargos decorrentes da operagido de
loteamento, com um pagamento em numerario ou com a cedéncia de lotes

constituidos, ou, de terreno fora do prédio a lotear.

Conforme esclarece o articulado dos diferentes diplomas, as referidas taxas
ou compensagdes serdo fixadas no REGULAMENTO DA PRATICA URBANISTICA DO
PDM, ou, na sua falta, em Portaria conjunta da Administracdo Central.

A esmagadora maforia dos municiplos estd a comecar, ou pensar comegar, o
processo de elaboracac dos PDM's, o que significa que face ao vazio das taxas de
urbanizagéo, entendeu a Administragdo que serla necessario a sua regulamentacso,
fazendo publicar a Portaria 230/85.

A aplicacdo da citada legislacdo no dominio das areas de cedéncia e
contrapartidas financeiras pelos municiplos da Zona Centro nio é feita de uma
maneira uniforme, o que significa que nem todos os municipios aplicam taxas de

urbanizag¢do sobre operagdes de loteamento.

Uma breve anilise sobre a aplicacdo da citada portaria, por parte desses

municipios, permite concluir entre outros aspectos que:

- na Zona Centro apenas um municipio dispée de PDM plenamente eflcaz,
cujo regulamento da pratica urbanistica do PDM nada dispée sobre as

taxas de urbanizagio.
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- dos 77 municipios da Zona Centro, menos de 50% tem em vigor e
aplicacdo as taxas de urbanizagio, na sua maioria com os valores que a

citada portaria propée como valor maximo.

A estrutura do diploma que regula os processos de loteamento, as diferentes
classifica¢des de tipos de loteamento e correspondente tramitacdo, muito dirigida a
resolusao de situagdes em grandes centros urbanos (onde a pressio de actividade de
construcio € maior e os limites urbanos surgem mais claramente definidos) vem a
complicar, e, em determinadas situacées, transformar-se em auténticas ratoeiras
para os municiplos, para além de aumentar as dificuldades de apreciacdo nas
Camaras incluindo aumento de tempos de tramitagdo de processos que em alguns

casos chagam a atingir 10 anos.

A forma como o diploma dos loteamentos define aglomerado urbano, leva a
que se force aquele conceito, permitindo, uma maior liberdade de ac¢do por parte das
Camaras Municipais que se traduz na nido audiéncia de entidades estranhas ao

municipio e a sua nio dependéncia aos pareceres daquelas entidades.

Verifica-se no entanto que, esta situacao introduz uma distribuicdo espacial
alletéria provocando uma dispersao, que nio sendo demasiado grave quando vista
caso a caso, o é sem duvida, se se pensar na infraestruturagao de toda aquelas areas
afastadas entre sl e do centro urbano, obrigando ao prolongamento das redes de
agua, dos colectores de esgotos, das vias de acesso, dos transportes publicos, da
recolha de lixo e sua manuteng¢io, no que se refere as infraestruturas basicas, para
além das necessidades e caréncias de equipamentos que esta nova populagio passa a

ter.

Torna-se pols urgente que os municipios assumam, face a esta situagdo
complexa, uma 6ptica de planeamento dinamico, que passara na auséncia de uma
verdadeira politica de solos 4 escala municipal e de planos aprovados plenamente
eficazes, pela adopgao de estratégias, como o recurso ao planeamento de Areas de
Desenvolvimento Urbano Prioritario (ADUP's) e de Areas de Construgiao Prioritaria
(ACP's).

CONCLUSOES

1- E importante reflectir sobre as potencialidades e qualidade dos servicos
prestados pelas infraestruturas e equipamentos (existentes e previstos)

no quadro geral da economia local/regional/nacional.
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Uma utilizacdo mais intensiva, coordenada e racional dos varios
equipamentos e infra-estruturas permitird realizar economias nos
Investimentos, assim como na exploracao, donde a possibilidade de

baixarem os custos sociais;

2 - A utilizacdo do solo urbano e dos investimentos piiblico e privado deve
ser enquadrada numa prespectiva local/regional/nacional, pois que s6 a
Intervengdo correctora do Estado e o controle do solo urbano pelos
Municipios permitira modelar acertadamente o tipo estrutural de

desenvolvimento;
3 - Deflni¢do, clara, dos responsévels pelos varios niveis de planeamento;

Ha que ter em conta que € indispensavel, a colaboracdo e participacio
entre todos os técnicos, representantes eleitos das comunidades

Interessadas e populagio;

4 - A aplicacdo de taxas de urbanizacio depende da vontade dos Municipios;

5- O controle do solo urbano pelo Municipio é condi¢do basica
Indispensavel para a reorganizac¢io e reestruturacdo do planeamento

integrado;

6 - Processos mais expeditos para a aprecia¢do das operagées de loteamento
(basta cumprir-se os prazos);

7-7A aplicagdo das taxas municipais pela realizacdo de infraestruturas
urbanisticas em relagdo a iniciativa privada deve ser feita de forma
cautelosa e diferenciada, consoante se trate de loteamento segundo a

forma de processo simples, ordinério ou especial.

Deve ainda ter-se em conta que a transferéncia das taxas de urbanizagao
e dos encargos para a Iniclativa privada podera conduzir ao seu

estrangulamento, que significa que o empreendimento nio se realiza;

8 - A legislacio sobre loteamento ubanos pressupée a existéncla de Planos
Municipais de Ordenamento do Territério, aprovados e plenamente
eficazes, nomeadamente Planos de Urbanizac¢io, Planos de Pormenor e

Planos Directores Municipais;

9 - A existéncia de tributacio fiscal sobre solo urbano espectante.
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Introdugiio

O uso da cartografla e sobretudo da cartografla cadastral - traduzida sempre
através de escalas grandes - € uma ferramenta administrativa indispensavel para a

gestao cotidiana dos problemas do territério.

O emparcelamento, o repovoamento florestal, a gestio das baclas
hidrogrificas, as concessdes mineiras, a linha de costa - para definicao do direito
piblico maritimo - e a divisdo administrativa, sido outros tantos beneficios que a
cartografla cadastral nos traz com repercussdes muito significativas no Todo

Nacional.

Desde os tempos remotos em que a propriedade passou a ser titulada, que o
cadastro passou a ser tido como fonte de receita indispensivel para a governacio dos
povos. Ficou célebre a resposta de um imperador romano a um tribuno quando este o

interpelou como serla possivel administrar império tao vasto:
- "com um bom cadastro e bom senso, administra-se qualquer territério".

Na grande maloria dos paises e nos inicios duma industrializagio modesta, a
contribuicdo predial riistica era a grande - para nio dizer tnica - fonte de
rendimentos. E a aceitagdo desta carga processava-se gradualmente, 4 medida que o
contribuinte compreendia a sua finalidade e reconhecia equidade no seu

langamento.

Nao possuindo nés estatisticas que permitam garantir esta suposicao,
apontainos o exemplo da Itdlia: em 1864, o imposto sobre a propriedade rustica era
de 120 milhées de liras o que para_um total de 577 milhdes representava um
contributo de 21%. N

Estamos certos ao supor que, com a explosdo das actividades industrial,
comercial e predial urbana para fins lucrativos, os responsavels da época ja
esperavam que a percentagem diminuiria grandemente e que nio poderiam contar

ter na propriedade ristica uma fonte inesgotavel de rendimentos sempre crescentes.

Na verdade, 20 anos depols, os nimeros apresentavam-se ja como 125 e 1413

milhdes, respectivamente, a que correspondia um contributo de somente 11%.
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Apesar de numeros como estes deverem ter sido recolhidos e esperados em
muitos paises, podemos dizer que em todos eles o cadastro geométrico se sobrelevou,
apesar dos custos, a todos os outros e niio cessou de se expandir. Isto leva a admitir
que outras razdes se reconheclam a fazer impor a escolha e o propésito.

E, mesmo hoje, quando a percentagem deve ser diminuta se a encararmos em
termos relativos, os paises novos seguem sem hesitacoes na esteira dos malis

experimentados neste campo de ac¢do.

Ora isto acontece porque desde hd muito se reconheceu que a finalidade fiscal
é, entre todas as possivels, uma das menos influentes.

O cadastro geométrico é um registo estatistico integral de todos os
parametros fisicos e juridicos ligados a propriedade rural.

Os homens, que em todos os paises se tém ocupado da ciéncia do cadastro,

concordam nos seguintes principios:

a) Que o Cadastro nio pode, nem deve por forma alguma limitar-se a servir de
base a reparticdo da contribui¢io: que esta deve ser, sem divida, uma das
suas aplica¢des porém nio a unica nem a principal;

b) Que o Cadastro deve ser a grande planta do pais, a descri¢ido da sua
propriedade predial, o inventario do valor dos seus produtos, o tombo dos
titulos dos seus proprietarios e a base do seu desenvolvimento econémico
e social.

Assim, nos paises, como 0 nosso, em que nio hd uma planta geral em grande
escala, ganhar-se-a bastante, obtendo-a ao mesmo tempo que se levantam as
plantas cadastrais.

As vantagens que um cadastro assim organizado deve produzir sio

incalculavels.
E seria fastidioso referir as opinides emitidas pelos diversos especialistas ou

pessoas que se obrigaram a prestar informagées sobre a matéria no decurso dos

tempos.
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Como se faz o Cadastro Riistico em Portugal

Os proprietarios sdo avisados com a devida antecedéncia, por editais e outros
meios de comunicagio, da obrigatoriedade de demarcagio dos seus prédios nos
municipios onde se vao realizar operagdes cadastrais.

Faz-se larga divulgacio das regras a que deve obedecer esta demarcagio. Os
limites dos territérios administrativos - freguesias e concelhos -, depois de
reconhecidos, sido também demarcados.

A planta cadastral que resulta de levantamento, qualquer que seja o método
utilizado, € necessariamente dividida em folhas por critérios apenas geométricos, o

que apresenta inconvenientes em relagido a identificacio dos prédios nela

apresentados, que deve ser facll e sem conduzir a erros no futuro.

Para evitar estes inconvenientes, faz-se o seccionamento da planta obtida no
levantamento de modo a que os limites desta nova divisio acompanhem sempre
estremas de prédios e das freguesias, obtendo-se assim as denominadas secgoes

cadastrais.

No desenho das sec¢bes cadastrals elimina-se a representacio altimétrica.
Em cada fregueslia, as respectivas sec¢des sio designadas por letras, ou grupos de
letras, caso seja necessario. Os prédios de cada sec¢io sdo numerados seguidamente.

No caso de um prédio ser objecto de divisdo, qualquer que seja o motivo, o seu
nimero € suprimido e nunca mais utilizado, e aos prédios que dele resultarem sao
atribuidos os niimeros a seguir ao Gltimo da sua sec¢do. Assim, cada prédio fica
perfeita e univocamente individualizado, tanto nos documentos cadastrais como,

posteriormente, nas escrituras notariais e no registo predial.

Para identificar um prédio basta, por este modo, apenas indicar: Concelho,

Freguesia, Sec¢do e Nimero.

Na avallacdo do rendimento fundiirio dos prédios rusticos utiliza-se o

método da avallacdo indirecta, que tecnicamente se denomina "avallagdo por
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classes e tarifas", por conduzir a resultados mais uniformes, por menos subjectivos,

e de ser de rapida execugdo.

Para este efeito, faz-se, previamente, em cada freguesia um reconhecimento
das qualidades culturais, de interesse econdmico, nela existentes e das distintas
classes de rendimento de cada uma. Calcula-se depois o seu rendimento liquido
fundiario referido ao hectare - Tarifa.

Este procedimento conduz na pratica a elaboracdo dos Quadros de
Qualificacio e Classificac¢do e dos Quadros de Tarlfas.

Obtidos os Quadros de Qualificacio e Classificagdo, procede-se a distribuicdo
parcelar, que consiste em identificar os terrenos que correspondem as diferentes
classes de cultura consideradas na respectiva freguesta - obtendo-se, por este modo,

as parcelas cadastrais - e em representar os seus limites nas secgoes.

Como se compreende, no mesmo prédio pode existir mais de uma parcela com

a mesma qualidade e classe, desde que nio sejam contiguas.

As parcelas de cada prédio recebem nimeros seguidos independentes dos que

correspondem a outros prédios.

Para identificar as parcelas nas secg¢des, usa-se, simbolicamente, uma

“"fracgdo”, cujo "numerador” é o niimero da parcela e o "denominador” o nimero do

respectivo prédio.

A qualidade cultural das parcelas é indicada nas sec¢des por simbolos

alfabéticos.

As operacgées de avaliacio cadastral estdio a cargo de engenheiros agrénomos

e silvicultores e de engenheiros técnicos agrarios.

As areas das parcelas e dos prédios sio medidas segundo os seus limites nas

seccoes.

A partir dos elementos obtidos, registos no campo e areas medidas em

gabinete, sio elaboradas as fichas de prédio.

324



A cada prédio corresponde uma ficha onde se regista, além da sua
identificagdo - concelho, freguesia, sec¢do, nimero - o nome ¢ residéncia do
proprietario e a area, qualidade e classe de cada uma das suas parcelas, hoje

acrescido do niimero de contribuinte para efeitos informéticos.

Estes elementos sdo depois inscritos em registo magnético, para permitir o
seu uso em computador no calculo e langcamento da contribui¢cio predial.
Terminados os trabalhos de campo e de gabinete, e antes da execugdo do referido
registo magnético, o Cadastro de cada concelho é posto em reclamacgdo perante os

proprietarios, por editals, avisos ou outros meios de comunicagéo.

Todavia, depois de concluida a distribui¢io parcelar, os proprietarios sio

convocados, um por um, para tomarem conhecimento dos elementos obtidos.

Para apoio dos servigcos do I.G.C. na execucdo do cadastro e para defesa dos
Interesses dos proprietarios, sdo constituidas as juntas cadastrais do concelho, e até
1980 também de freguesia, com representagao maioritaria dos interesses locais, e
que s6 dependem administrativamente do I.G.C.. Na ciapula desta estrutura existe o
Conselho de Cadastro, em que estao representados diversos organismos com
actividades relacionadas ou interessadas no Cadastro, € que julga em ultima
instancia as reclamagdes que lhe forem apresentadas e, obrigatorlamente, sempre
os resultados expressos nos Quadros de Qualificacdo e Classificacio e nos Quadros de
Tarifas.

O Cadastro e o seu valor juridico

Quando da elaborag¢ao do Cadastro atende-se apenas a situagdes de facto, isto

€, sem recurso a prova documental, embora com reserva de todos os direitos.

Para atender a situagdes de litiglo que possam surgir, no que respeita aos
limites ou & posse dos prédios a cadastrar, existem, na respectiva legislagdo, normas
sobre as decisées a tomar nestes casos, com carédcter provisorio, que permitem que
os trabalhos cadastrais prossigam sem se ter de aguardar a sua resolugéo judicial,

normalmente morosa.

E evidente que o cadastro assim elaborado nio é um cadastro juridico,

embora ja constitua uma presungio de direito, dada a publicidade de que € rodeado.
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Contudo, todas as altera¢des posteriores, no ambito da sua conservacéo, tém
de ser obrigatoriamente baseadas em escrituras notariais ou outros actos com valor

Juridico.

Os cuidados postos na elaborac¢io do cadastro, nomeadamente a convocagao
de proprietirios e a sua publica reclamacgio, embora este seja baseado iniclalmente
em situacdes de facto, e as regras seguidas na sua conserva¢io, permitem que os
registos cadastrais adquiram no decorrer do tempo valor juridico, constituindo uma
forte presuncio de direito, como tem sido reconhecido pelos tribunais na resolugéo

de casos litigiosos.

Por isso, no Registo Predial, que ¢ fundamentado em provas documentais, no
caso de um proprietario nio possuir documentos sobre a posse de um prédio, €
permitido que o possa registar em seu nome, desde que esteja inscrito no Cadastro
como seu proprietario e que prove, por simples testemunho, que estd na posse
pacifica e publica, ha mais de 10 anos, no caso de ser de boa-fé ¢ de 15 anos, sendo de

ma-fé.

Activacéo dos trabalhos a partir de 1980

Dada uma ideia sobre as frases de execugio do cadastro ristico em Portugal,
vejamos a sua evolugao apés 1980, altura em que tomamos posse do lugar de
Director-Geral do Instituto Geografico e Cadastral. Depois de uma analise critica da
situacdo, fol resolvido imprimir celeridade aos trabalhos cadastrais, tanto no que
respeita a elaboragdo da base topo-cadastral, como na avaliacdo da propriedade.
Com este intuito, equipou-se o Instituto com a mais modema aparelhagem,
especialmente no campo da fotogrametria e da informatica, ao mesmo tempo que se
passaram a adoptar novos processos de trabatho e se flzeram alteracdes a legislacao
que rege a organiza¢do da matriz cadastral da propriedade ristica. A lei organica
que entio se elaborou contemplava as medidas que se impunham para o efeito, com
destaque para a Escola de Formagao e Aperfeicoamento e a abertura das Delegagdes

Regionais.
No que respeita a base topo cadastral, a elaboracdo da planta cadastral por

melos classicos estd a ser substituida por ortofotomapas. O uso destes

ortofétomapas na deflni¢do geométrica da propriedade e na distribuicdo parcelar,
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PASSADO

CADASTRO GEOMETRICO DE
PRECISAO

Fotogrametria
—Compensaclo por fiadas com
apoio fotogramétrico denso.
— Restituic8o planimétrica e altimé-
trica.

DelimitagcBo e demarcaglio admi-

das autarquias.

Adensam

CADASTRO GEOMETRICO

PRESENTE

CADASTRO INVENTARIAL E
FISCAL

Fotogrametria

—Compensa¢o por blocos com
reduclo acentuada de apolio foto-
gramétrico.

— Digitalizac8io da altimetria.

DelimitagBo e demarcaglo admi-

nistrativas nistrativas
— Execuc8o pelo I.G.C. a solicitacio —Idem
— Coordenaclo de M. F.
nto da rede geodésica Ad da rede geodési
colocaclo e —Disp:ansével

— Reconhecimento,
coordenago de marcos T. C.

Processo cadastral

— Reconhecimento sobre fotografia
ampliada ou fotocépia de folha
restituida.

— Completamento predominante-
mente analitico.

— Calculo de vértices de triangula-
¢do. ‘auxiliar e de esta¢bes de
levantamento.

—Implantacdo e desenho sobre
{olhas restituidas (matriz cadas-
tral).

—Desenho de secgdes cadastrais
com a representag3o da informa-
c8o cadastral- e respectiva base
cartogréfica.

Proceszo cadastral

—Reconhecimento sobre ortofoto-
mapas.

— Completamento muito reduzido
{métodos gréficos).

—Inexistente

—Matriz cadastral: ortofc p
{prova de campo) com a informa-

¢do cadastral.

—Desenho muito simplificado de
secgdes cadastrais com represen-
tac8o exclusiva de informacéo
cadastral.

FUTURO

CADASTRO INVETARIAL E
FISCAL

Fotogrametria

—Idem

Delimitaglo e demarcaciio admi-
nistrativas

—Execu¢8o por peritos cadas-
trais.

Adensamento da rede geodésica

— Dispensével

Processo cadastral

= |dem

— Utilizacdo intensiva dos meios de
. comunicac3o social pera acelera-
¢8o da demarcacgdo predial.

— Idem

— Delimitago de &reas florestais
densas para reconhecimento e
completamento por peritos cadas-
trais.

— Inexistente

—idem

—Idem
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Organismos
A

328

3

CADASTRO AGRONOMICO

PASSADO

BASE DE TRABALHO-
-SECGAO

Junta Cadastral de Freguesia{com
poder de reclamagio)

Junta Cadastral
membros

Concelhia-7
Servigostécnicos da Repartigdo do
Cadastro

Conselho de Cadastro-11 mem-
bros

Quadros de Qualificag8o e Classi-
ficag8o e de Tarifas Separados

Regonhecimen!o cadastral-
parcelas-tipo

Distribuic8o parcelar

Primeira convocag8o de proprieta-
rios

Segunda convocaclio de proprie-
térios

Preparacd3c para reclamagdo;
Medic8o de 4reas
Reclamacg@o cadastral

Alteragdes apés reclamacado

Revis8o final apds reclamagao

Digitagdo e envio 3 D. G. C. I.
Resolugso de processos de recla-
macdo cadastral

Legislag8o de 1926 e 1947

Meios de comunicagdo — editais

PRESENTE FUTURQ
BASE DE TRABALHO- BASE DE TRABALHO-
-ORTOFOTOMAPA -ORTOFOTOMAPAS
Suprimida Suprimida

5 membros; vogais tém poder de
reclamac8o

Junta Cadastral de Regides Homo-
géneas

Conselho Técnico de Avaliacdo Idem — maior responsabilizaglo

Idem

13 membros

Quadros conjuntos por concelho
(individualizados por freguesia)

Quadros por regides homogéneas
— ‘eom simplificac8o

Reconhecimento facilitado pelo Idem
ortofotomapa
Maior rigor e simplificagfio pela Idem

foto-interpretagio

Convocagdo nica de proprietérios

Reclamag8o convocada (operacio

Utilizac80 de planimetros digitais tnica) (Prazos de resolucdo fixe—

e de mesas digitalizadoras dos}
Reclamag8o por concelho ou fre-

guesia

Altera¢des imediatas apds recla- Idem
magdo

Operagdes simplificadas pela Idem
ac¢do do C.1.G.C. (Indice de pro-
prietérios)

Idem — maior rapidez e envio ao l. Idem
Inf.

Idem Resolugdo pelos Peritos Cadas-

trais

Algumas simplificagdes e inova-
¢Oes em 1982

Revisdo para simplificagdo de
ac¢des (legislagdo a publicar)

Por editais e imprensa local Televisiio, raddio e imprensa local



permite um trabalho muito mais rapido e com maior rigor, ja que todo o pormenor
existente no terreno pode ser identificado, permitindo um tracado dos limites da

parcela com maior exactidao.

No aspecto legal e no que se refere a estimativa dos rendimentos fundiarios
unitarios, foram publicadas novas disposi¢ées que permitem a organizac¢do dos
Quadros de Qualificagao e Classificacdo e dos Quadros de Tarifas por Regldes
Homogéneas, que podem abranger varios concelhos, assim como a apresentacio das
contas de cultura por grupos de factores, em vez da explicitacdo minuciosa e até
excessiva de todas as operacées culturais. Estas disposi¢oes legals vém permitir uma
malor rapidez nos trabalhos, ainda que exijam um reconhecimento da zona mals

lato, uma maior soma de conhecimentos dos técnicos e um malor sentido critico.

Outra legislacdo, no entanto, mereceu a nossa atengdo, dada a sua
desactualizag¢ao (a malor parte provinha de 1926).

Assim, foram publicados os Decretos-Leis n®s 138/81 de 30 de Maio, 143/82
de 26 de Abril e 154/82 de 5 de Malo.

Elaborou-se ainda um projecto de Decreto-Let para a criagio dos peritos
cadastrais, figura existente em todos os paises com cadastro, e que podem e devem
desempenhar acg¢io importantissima no desenvolvimento cadastral, sobretudo no

campo da conservacdo. Aguarda-se ha 5 anos a sua publicacio.

Niao quero também deixar de me referir aqui a publicacdo do Decreto
Regulamentar n® 48/83. de 14 de Junho, sobre Actividades Fotograficas e
Cartograficas para Fins Civis, o qual veio preencher uma preocupante lacuna, no
ambito do sector daquelas actividades.

As potencialidades e méritos dos elementos cadastrais

Os elementos cadastrals permitem analisar a economla da propriedade
rustica,

- na sua estrutura

- na sua reparticio

- no seu modo de usufruigcio
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- na distribui¢io das culturas
- no sistema de exploragio adoptado nas varias regioes
- no célculo de produtividade e rendimentos.

Enumeremos as vantagens resultantes
1 - De ordem cientifica, técnica ¢ histérica

a) - O desenvolvimento ou aperfeicoamento dos trabalhos da rede geodésica e
contribuir para investigac6es sobre a métrica e a fisica do Globo que hoje
constitul preocupagio de todo o mundo civilizado;

b) - Por exigir o adensamento das redes de apoio dum Pais, contribui,
grandemente, na ripida execugdo das cartas em grandes escalas para
fins especificos (cartas hidrograficas, dos aglomerados urbanos, das
grandes vias de comunicagdo terrestres e fluviais, cartas agricolas, da
distribuicio das culturas, geologicas, etc.);

¢) - Por reducao a escala 1 : 10 000 das plantas topografico-cadastrais, vai-se
obtendo uma Carta Topografica geral do Pais nesta escala, que constitui
a base da produgido das outras séries cartograficas, quer as gerais a cargo
do Instituto Geografico, quer as temiticas que os departamentos

especializados elaboram sobre aquelas;

d) - Permite estudos que esclarecam sobre o tombo da propriedade riistica e
sua evolucio histérica no que se refere ao desmembramento, € a reuniio

das partes;

e} - Constitul um inesgotivel manancial de elementos estatisticos,
permitindo elaborar estudos de economia rural esclarecedores das
melhores formas de estruturacido, dimensionamento, distribuicdo de
culturas, sistemas de e;cploracao e de usufrui¢ido com vistas as boas

produtividades e rendimentos;

f) - Colabora na elaboracdo de estudos filolégicos, permitindo organizar
reportérios ou dicioniarios de topénimos, vocdbulos agricolas,
silvicolas e pecudrios regionals ou gerais de inquestiondvel valor
informativo e histérico;



g) - Fornece valiosos elementos para a elaboracdo das cartas tematicas
(geologicas, fisiograficas, ecoldgicas, etc.); facilita as perquisas
arqueologicas e o seu planeamento e é base indispensavel dos estudos

relacionados com o ambiente;

h) - Pela conservagido do cadastro assegura automaticamente a revisdo e
actualizacdo da Cartografia, base fundamental para o desenvolvimento
regional e local.

2 - De ordem juridica

a) - Permite a titulagdo da propriedade nistica em condi¢gdes de precisido

Inexcediveis;
b) - Esclarece, saneia ou dilul grandemente as demandas sobre o dominio e
limites de prédios; permite aos tribunais uma sentenga mais facll e

rapida nos pleitos ocorridos:

¢) - Possibilita um faicil registo dos prédios e colabora com sucesso nas
funcgées das Conservatérias respectivas;

d) - Simplifica os problemas de transmissao e partilhas, pelas facilidades
que oferece a divisio e a determinacido de rendimentos dos prédios ou

parcelas;

€) - Permite a criagdo de provas categéricas e insofismaiveis do direito de
propriedade;

f) - Permite o restauro seguro das estremas desaparecidas por causas naturais

ou de guerras.

3 - De ordem fiscal

a) - Monta em termos irrepreensiveis os servicos da tributacdo fundiiria,
tormando moral, justa e equitativa a contribuigdo predial nistica;
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b) - Acaba com a determinacgdo empirica e heterogénea dos rendimentos da
propriedade;

¢) - Permite a fixacdo uniforme, em todo o Pais, de taxas fiscais a incidir
sobre os rendimentos da propriedade;

d) - Permite uma facil detec¢do dos engancs e erros nas declaracdes
relativas a areas cultivadas e a producées a apresentar pelos
proprietarios e empresarios;

e) - Determina custos de produgio e rendimentos agricolas;

f) - Disciplina a demarcagio dos prédios e assegura a inalterabilidade das

estremas;

g - Elimina, de uma vez para sempre, as incertezas e inexactiddes das

matrizes meramente descritivas;

h) - Permite a definicao de zonas que, por efeito de sinistros, devam ser

isentas, temporariamente, da contribuigio predial;

1) - Realiza o cadastro das habitagdes rurais e das dependéncias agricolas;

J) - Permite determinar, rigorosamente, a area de incultos e baldios de
maneira a facilitar o estudo da sua reestruturagio agricola com beneficio
para o Estado e para novos proprietarios;

k) - Regista a area exacta dos incultos nfo susceptiveis de cultura.

4 - De ordem econémica e estatistica

a) - Fornece fundamento para o alargamento sucessivo do ambito dos estudos

econdémico-agrarios: zona, freguesia, concelho, distrito ou regiges;

b) - Determina custos de producdo que permitem escolher a mais racional
linha de rumo dentro de economia agraria:



c) - Posstbilita o célculo das percentagens das despesas sobre as receitas, dos
rendimentos liquidos, das rendas fundiirias, dos lucros de exploracgio

das diferentes culturas, etc.;

d) - Informa sobre os custos de transformacio de alguns produtos

primarios nos seus derivados mais comerciiveis;

e) - Estabelece os rendimentos a atribuir as diferentes dependéncias

agricolas;

f) - A cademneta predial, constitui um titulo que facilita toda a espécie de

operagbes de crédito agricola, venda, troca, etc.;

g - Permite wuma previsio da produgdo agricola, suficientemente

completa e vilida;

h) - Possibilita a orlenta¢do de inquéritos directos e gerais que informem e
decidam a orlentacdo das obras de fomento indispensavels ao progresso

do Pais;

1) - Os elementos cadastrals sio também um manancial quase inesgotavel
para apuramentos estatisticos, com interesse nos diversos ramos da

economia agraria. Senao, vejamos:

No aspecto da producio agricola

1) Permite o calculo e previsio anual, no montante dos produtos brutos,
principails e secundarios, das diferentes culturas, referidos a

qualsquer zonas;

2) Permite estimar a produg¢ido arbérea, por pé, por hectare, por

propriedade, etc.;
3) Permite determinar com facilidade os valores das operagdes

culturais efectuados pelo gado (cabega ou junta) e por maquinismos

empregados na exploragao;
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4) Fornece elementos que permitem estimar os montan-tes das

produgdes agricolas e pecuarias.
N ultu

5) Contém elementos suficlientes para o célculo da mdo de obra a

empregar nas diferentes operac¢des culturais;

6) Permite o calculo do nimero de horas de trabalho de maquinas (ou

gelras de gado) a empregar nas diferentes culturas;

7) Permite determinar o quantitativo de adubos a empregar em cada

cultura;

8) Permite estimar o montante de sementes, pesticidas, insecticidas,

consumidos ou a empregar, nas diversas culturas;

9) Fornece elementos para a valorizagdo raclonal das construg¢des
(habita¢ées e dependéncias agricolas);

10) Facilita o célculo das quantidades de agua a empregar nas

culturas regadas e, também, da valorizacdo consequente;

11) Permite estimar, em bases sélidas, o quantitativo do capital

necessario a exploragao;

12) Torna facil a determinacdo dos rendimentos liquidos referentes a

cada cultura;

13) D4 elementos para a determinagdo de tempos-padrées de
trabalho humano, de gado ou de miquinas;

14) Para uma dada regido, ou mesmo para o Pais, evidencia a
distribui¢do das diferentes espécies e variedades de plantas mais

vulgarmente cultivadas;

No as statisti 1al



15) Permite estimar o quantitativo dos saldrios empregados nas
diversas culturas de um prédio ou exploragio e referenciar o seu

valor a qualquer periodo de tempo.

16) Indica a distribui¢do das jornas ao longo dos varios periodos do
ano, podendo relacionar essa distribuicio com as correntes de
emigragdo e imigracdo. Os periodos em referéncia podem ser: as
estacdes, as épocas dos alqueives, sementeiras, mondas,

colheitas, podas, etc.;

17) Permite o estudo da distribui¢do dos prédios segundo o tipo de
exploragdo - conta propria, arrendamento, parceria, misto, etc.;

18) Possibilita o conhecimento ficil do numero de proprietarios
existentes numa dada regijo;

19) Para cada zona, possibilita o conhecimento do numero de
prédios perfeitos e imperfeitos, e dentro destes os que estio
sujeltos a usufruto, foros, pensdes, quinhdes, etc.;

20) Permite estudar a distribui¢do predial segundo classes de area;

21) Fornece os elementos necessirlos para se poder determinar o

numero de prédios existentes numa dada regiao;

22) Mostra as modalidades em que se prestam os trabalhos agricolas,
jorna, empreitada, ao ano, etc. € se remuneram (em moeda, em

géneros, por troca de trabalhos, etc.);

23) Permite calcular as dreas de terrenos nio cultivados, ou nio
susceptiveis de cultura, existentes em cada prédio ou numa dada

zona;
24) Mostra a area efectivamente ocupada por cursos de dgua, estradas,

caminhos largos, campos de jogos, parques de recreio, caminhos

de ferro, etc.;
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25) Permite distribuir a superficie cultivada, por classes de

produtividade, e por culturas;

26) Permite determinar o numero de cabegas de gado que é possivel

manter, num prédio ou numa exploracio.
5 - De ordem politica ¢ social

a) - Permite ao Estado estudar forma de intervencdo no sentido de regular,
estimulando ou contrariando, determinadas modalidades de
aproveitamento do solo agricola; promover a sua melhoria técnica,
organizar e orlentar a circulacio e reparticio dos seus produtos;

elaborar uma reforma agraria;

b) - Por for¢a de conseguir equidade nas imposicées sobre a terra, na
moraliza¢do dos impostos, elimina ou atenua descrengas ou
desconflangas conseguindo uma aceitagdo generalizada perante uma
exigéncia que reconhecem ser uma necessidade do Estado para

promover empreendimentos de interesse socfal;

c) - Permite conseguirem-se as mails correctas politicas de fomento,
florestal, hidro-agricola, melhoramentos rurais, colonizag¢io e
povoamento e um bom delineamento das vias de comunicagéo;

d) - Facilita a delimitacio e demarcagio rigorosas das circunscri¢ées
administrativas possibilitando o poder perpetuar o delineamento
original, evitando os amiudados conflitos entre povos vizinhos;

e) - Permite estudar os incanvenientes advenientes dos latifiindios e
minifiindios sugerindo a melhor forma de emparcelamento. A partir de
um esclarecimento conveniente, prepara-se a mentalidade das pessoas
para as necessidades do emparcelamento e para o risco nulo que corre a
integridade de cada um dos constituintes, por forca do retorno a

situacédo original;

f) - Possibilita a determinagdo dos custos de produgido e rendimentos

agricolas;



g - Elimina as incertezas e inexactiddes que sio {frequentes quando se

utilizam matrizes meramente descritivas;

h) - Permite a inventariacio e defini¢io de zonas que, por via de cataclismos
(tremores de terra, inundag¢des, enxurradas, vendavais, geadas,
granizadas, etc.) devam ser isentadas temporariamente da sujei¢do ao
imposto;

1) - Permite inventariar as habitagées rurais, bem como as dependéncias

agricolas;

J) - Permite determinar com todo o rigor possivel a 4rea de incultos e baldios,
de maneira a facilitar o estudo da sua reestruturagio agricola com os

beneficios para os particulares e para o Estado;

k) - Permite inventariar as zonas de interesse social, bem como as suas ireas
(vias de comunicagio, cursos de agua, portos, campos de jogos, parques
de recrelo e jardins) sobre os quais ndo incide tributagio;

1) - Permite o estudo da forma como a populagio se fixa e se desenvolve;

m) - Permite valores para expropriacdes e estudos destinados a

desenvolvimentos urbanos, vias de comunicacio, captacdes de agua,

barragens, etc..
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INTRODUCAO

O imposto predial ristico ocupa desde ha longos anos um lugar 4 parte na

tributagao fiscal.

A terra fol até ha bem pouco tempo o principal recurso produtivo disponivel e
como tal sobre ela recairam os primeiros impostos, iniclalmente em espécle e
posteriormente sob a forma de dinheiro; a terra sustentou assim muitas civilizagées
Ja desaparecidas e preparou a nossa para a entrada na era industrial.

Hoje, contudo, ja ndo se podera dizer que este imposto ocupe uma grande
relevancia no contexto das receitas fiscais totais de qualquer pais. A sua
importancta tem vindo a diminuir gradualmente e tanto mais quanto mais

Industrializado é o pais.

Podemos verificar a sua evolugdo no contexto geral da tributagdo no quadro a
seguir, entre os anos de 1900 e 1977, para os Estados Unidos, Gra-Bretanha, Japaio,
Franca e Alemanha.

Mas apesar da sua relativa subalternidade na tributagéo global nos paises
desenvolvidos, ele continua, no entanto, a ocupar um lugar de importancia
fundamental nas receitas fiscais das administragdes locais, sendo de apontar o caso
dos Estados Unidos, onde em 1982 as receitas provenientes da predial ristica e

urbana representaram cerca de 80% das receitas totais.

Assim e em nosso entender a tributagdo rustica representa para as
autarquias a possibilidade de estas se flnanciarem adequadamente, na perspectiva

de um desenvolvimento Iocal rapido e seguro.

Este sera talvez o principal objectivo que a primeira vista se pode divisar na
tributagdo ristica, no entanto e actualmente este imposto tera subjacente outros
argumentds que nos parece nio serem de menosprezar mas a que em Portugal se tem
dado muito pouca importancia.

Estamos, por exemplo, a pensar em medidas de politica agricola como a
moraliza¢do da actividade agricola.

Um imposto criterlosamente aplicado podera perseguir um objectivo de incitamento
a4 optimizacdo da capacidade produtiva dos solos e das culturas, convidar a

urbanizacdo de terrenos ou, pelo contrario, favorecer a sua manutenciao na
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QUADRO N* 1

1900 1920 1950 1965 1970 1975 1977

E.U.A - 51,4 44,0 14,4 16,2 15,0 15,1 ‘15,0

G.Bretenha 30,0 19,1 8,4 13,3 11,2 13,5 13,2

J apao 29,5 6,8 7,4 6,6 5,8 8,2 8,2
Franga 11,6 5,8 2,2 3,0 2,4 2,3 2,9
Alemanha 8,3 19,9 5,6 2,0 1,7 1,7 1,8

Fonte: Guigou (Jean-Louis)et Legrand (Jean Marc), Fiscalité
Fonciére. Analyse comparée des pays de 1'OCDE, Paris,

1983.
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na agricultura, podendo ainda obrigar o proprietario a vender a terra desde que nio
a explore ou, pelo contriario, a manté-la abandonada se os impostos forem

suficientemente baixos.

A tributagdo sobre a propriedade ristica ocupa assim tembém um papel
fundamental no desenvolvimento e equilibrio infra-estrutural de qualquer pais.

AS BASES DO IMPOSTO PREDIAL RUSTICO

Como se sabe existem em Portugal dois organismos encarregados da
avaliacdo predial ristica - A Direc¢cdo Geral das Contribui¢des e Impostos do
Ministério das Financas e o Instituto Geogrifico e Cadastral do Ministério do

Planeamento.

Actualmente nos dofs organismos a estimativa dos valores é feita por método
indirecto com a deflnicio de quadros de qualificacdo, classificacdo e de tarifas que
servem de apoio a determinacio da matéria colectavel.

A diferenca entre ambos reside no facto de no I.G.C. a avaliacio se processar
sobre uma planta cadastral a escala adequada para a respectiva regifio ou para o tipo
de propriedade mais comum, enquanto que na Direc¢do Geral da Contribuicio e
Impostos essa avallagdo € mais simples, realizando-se por medicao a fita ou a passo
com 0s consequentes erros inerentes a este processo avaliatério.

Podera assim afirmar-se que 4 avallagdo de tipo descritivo realizada pela
D.G.C.L, o I.G.C. contrapde, apesar da maior morosidade posta na execugio e dos
implicitos custos acrescidos, uma avaliacdo utilizando o rigor do cadastro

geométrico da propriedade nistica.

E, sabemos que sendo o imposto predial rastico uma das mais importantes
fontes de receita das regiées rurais, como é importante para as populacdes ai
residentes o sentirem que a Administragio Publica se esfor¢a para tentar eliminar
a0 méximo qualquer injusto processo de auto-estimagio. Dai, a grande necessidade
de processar a avaliagdo predial ristica sobre o dito cadastro geométrico.

De referir contudo, que os maiores custos que normalmente sio atribuidos a
determinacéo da matéria colectavel no ambito do I1.G.C., nem sermpre correspondem
a verdade, sendo mais correcto aftrmar que todos os niimeros que se ouvem

correctamente criticar, se encontram nitidamente inflacionados.
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Deste modo, e para uma explicacio ainda sucinta do tema, convira frisar o
seguinte: tem sido norma no nosso pais confundir o cadastro com a avaliagdo
predial rastica e vice-versa e, portanto, tomarem-se os custos pelo todo. Ora, a

realidade € bem outra como a seguir tentaremos explicar.

Com esse intuito, vamos recorrer a ajuda de Paes Clemente que no Boletim do
I.G.C., volume IV de 1960, afirmava, - JA em 1911, quando a Republica dava os
primeiros passos, Brito Camacho e José Relvas apresentaram na entio Assemblela
Nacional Constituinte uma proposta de lei, onde se podia ler que o cadastro seria
parcelar e uniforme e feito por freguesias. E, segundo o seu artigo 1°, destinava-se:

a) - A identificacdo da propriedade imobilisria ristica.

b) - Ao langamento da contribui¢io predial rastica.

©) - A remodelacio do regime da propriedade predial rastica.
d) - Ao levantamento da carta em grande escala do pais.

Podia ainda ler-se no artigo n? 5 da referida proposta que a administracdo
geral do cadastro prestaria, "o seu concurso aos proprietarios que quisessem
aproveitar as garantias de seguranca e economia que as operacdes de delimitagio e
de marcacdo lhes ofereciam para as suas demarcag¢des particulares e para o seu
trabalho de emparcelamento".

Depois de varias outras propostas fracassadas, era publicado em Dezembro de
1921, o decreto n® 7 873 que criava junto da Direccdo Geral das Contribuigées e
Impostos o servigo do cadastro rural geométrico, que embora ja nio se destinasse a
servir de base a carta geral do pais em grande escala, consignava, no entanto, tudo o
que ja se encontrava exposto na primeira proposta de 1911.

Actualmente o cadastro desempenha por obriga¢cde um papel
importantissimo na correcgdo de assimetrias regionais, revelando-se como
Instrumento imprescindivel ao desenvolvimento politico econémico e social do
pais, de acordo com os miltiplos usos que a sua utilizacio permite e de que podemos

genericamente destacar:
- Lancamento da contribui¢do predial ristica
- AvaliagGes para tribunais, seguros ou simples transagées

- Planificacdo regional e sectorial com o acelaramento na construcio de
obras piiblicas, projectos de irrigacdo, barragens, caminhos e estradas,

correccdo de cursos de 4gua, cdlculo de volume de terras, etc.
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- Facilidade nas transa¢des imobilidrias, assim como a realizacdo de
economias acrescidas, gracas ao registo publico das propriedades.

- Facilidades em medidas de reforma agraria, expropriacdes,

naclonalizagées, indemnizacées, etc.

- Reducio de litigios e de processos judiciais, o que conduz a uma economia de
tempo, despesas e energias que eventualmente poderdo ser canalizadas

para actividades produtivas.

- Estimulo ao investimento por via da facilidade e fiabilidade que confere a

elaboragio de projectos.

- Organizag¢do de estatisticas de areas ocupadas por culturas ou de producdes
unitarias, etc.

E, pois, honesto que se reconheca que os propalados elevados custos da
avallacdo cadastral, deverlam ser criterlosamente divididos pelas potenciais
utilizacées do cadastro, porque s6 uma pequena fraccdo deve ser imputivel a
avaliacdo da contribuicdo predial, bem como é impensavel aceitar também que se
afirme que sem cadastro geométrico, representado no esquema da pagina seguinte
pela planta cadastral, nao é possivel determinar credivelmente a matéria e como
esta € a sua 1unica finalidade facilmente mensuravel no dominio de todas as
utilizagbes possiveis, entdo, a ela devem ser cometidos todos os encargos. No
entanto, a esta tese podemos e devemos contrapér que, sendo o cadastro uma
realidade indiscutivel dos paises desenvolvidos e que provado que estd que sem
cadastro nédo pode haver desenvolvimento estruturado, entio a avaliacdo serla a
resultante do aproveitamento l6gico a sequente de uma operacao ja paga pelo que
tera que ser sempre considerada como de muito reduzido impacto quanto a pessoal e

a custos.

A AVALIAGCAO CADASTRAL EM PORTUGAL

No nosso pais a tributacéo predial ristica é calculada sobre o rendimento dos
prédios, considerando o Cédigo da Contribui¢ido Predial e do Imposto sobre a
Indistria Agricola que esse rendimento € a renda fundiaria e entendendo esta, como

o valor atribuivel a utilizacdo produtiva da terra e respectivos melhoramentos.
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Sabe-se também que os lucros das exploragdes agricolas ou silvicolas estio
sujeltos ao imposto sobre a indistria agricola, que o rendimento fundiario é obtido
pela diferenca entre o rendimento liquido das culturas e os juros dos capitais de
exploracdo a uma taxa de remuneracio idéntica 4 do custo de oportunidade deste
capital. Por seu turno e ainda segundo o cddigo a renda fundiaria é a resultante de
uma operacdo de desconto de 10% ao rendimento liquido cadastral, percentagem
designada por lucro de exploragio, mas que nada tem a ver com a verba que nos

termos do mesmo cédigo fica sujeita ao imposto sobre a indastria agricola.

O lucro, como & bom de ver, tem por definicao um caracter aleatério de grande
flutuacgdo e o seu conceito deve estar relacionado com inovacgdes dinamicas, com a
incerteza dos incentivos e€ da exploragdo e ainda a manifesta capacidade
empresarial. O lucro, se o houver, é um valor integrante do rendimento fundiario e
definido no actual cédigo como excedente do rendimento liquido cadastral sobre a
renda fundiaria, mas, todos sabemos e até em abono de certa logica que este s6 é

passivel de mensuragéo correcta ao fim de cada exercicio produtivo. ,

Ora, a falta de legitimidade técnica da terminologia usada pelo C.C.P.,
assoclada ao quantitativo da verba a descontar, o caracter fixo e nio aleatério que
foi dado ao termo lucro de exploragdo a que se junta ainda os reflexos da diminui¢io
de matéria colectavel em certos tipos de exploragao, foram questdes oportunamente
postas em causa por Mala Amaral no seu relatério de concurso a engenheiro

assessor e no seguimento de acesa discussio sobre o problema.

De notar ainda que, se & questdo do lucro adicilonarmos o imposto sobre a
inddustria agricola, que em nossa perspectiva permitia uma area de sobreposicio
com o rendimento fundidrio e ainda as bastantes criticas sobre a determinacio
deste, terlamos como suficlentemente provada, a necessidade de fazer uma revisio

do c6digo, o que neste momento se encontra em fase ja bastante adiantada.

Quando o cédigo agora em elaboragio entrar em vigor, passard a proceder-se
a tributacao da propriedade rustica, nio pela renda fundiaria, mas pelo seu valor
patrimonial. Metodologia seguida em varlos paises, como por exemplo, os Estados
Unidos da América, trard obrigatorlamente ao sistema tributdrio rastico portugués

enormes vantagens de que destacamos:

- A ultrapassagem do problema lucro de exploracdo contido no rendimento

fundiario, havendo em simultaneo um fmposto sobre lucros.
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- Uma mais facll aceitacdo por parte dos agricultores em virtude de se
tributar um valor com que estdo mais famillarizados.

- Um balizamento dos valores mais facil, tendo en atencido o mercado das

transa¢des imobiliarias.

- A nao existéncia de qualquer tipo de sobreposi¢cdo com o imposto sobre a

industria agricola.

- Facilidades acrescidas na cobranca de sisas pela actualiza¢io permanente

dos valores patrimoniais.

Claro que isto implicara algumas alterag¢ées nos métodos de avaliacio,
embora justo seja reconhecer que esta distingido é bem menos evidente do que a

primeira vista pode parecer.

Com efeito, a primeira fase do trabalho, organizacio dos quadros de
qualificagdo com as qualidades culturals de interesse econémico para cada
freguesia, o estabelecimento de classes segundo os graus de produtividade e,
posteriormente, a elaboracdo dos quadros de tarifas, val manter sensivelmente a

mesma estrutura. A grande diferenca comeca a partir daqui.

O pressuposto base que doutrina a nova orlentacio esta contido na seguinte
definicdo - "Pelo método analitico, o valor de uma propriedade rastica é obtido pela
capitalizacao do rendimento que o respectivo proprietario retira ou poderia retirar
da sua propriedade”, podendo este rendimento tomar a forma de renda, se a entidade
recebedora for um proprietirio absentista e, neste caso, ao valor calculado da-se o
nome de valor locativo, ou tomar a forma de rendimento fundidrio anual, como ja
atrds foi definido, no caso de exploracdo por conta prépria e entido o valor

capitalizado chamar-se-a valor de rendimento.

v.I
“t

V - valor de rendimento
r - rendimento fundiario

t - taxa de capitalizacdo

A opcao pelo valor de rendimento em detrimento do valor locativo é
Justificavel por o arrendamento no nosso pais ndo obedecer, como serla de esperar, a
critérios de rentabilidade econémica. Regides ha em Portugal, onde as rendas tém

apenas um significado simbélico e nem por isso os terrenos deixam de ser bastante
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valorados em transacées correntes. Justifica-se ainda pela experiéncia ja adquirida
na determinacéo dos rendimentos fundiarios e ser, por conseguinte, menos penosa e,

portanto, mais rapida a adapatagdo a4 nova metodologia.

Segundo Henrlque de Barros, valor de rendimento, é a quantia que se obtem
mediante capitalizagido a taxa de juro efectiva de todos os futuros rendimentos
fundiarios que uma propriedade ristica produz, ou é susceptivel de produzir,
aplicando a técnica regional de cultivo, desde que nio seja depredadora, e os métodos

tradicionais de gestdo da empresa agricola.

A capitaliza¢do dos rendimentos exige, no entanto, a fixacdo criterlosa da
taxa de juro a usar, devendo esta corresponder, ainda segundo H. Barros, a relacio
porcentual média verificada na regiio entre renda ou rendimento fundiério e o valor

venal da propriedade ristica.

S0 por aqui se pode ver da dificuldade em estabelecer uma taxa que
harmonize, de forma coerente e justa, a massa colectavel ristica’ para todo o pais. E
dizemos todo o pais, porque se pensou iniclalmente em estabelecer taxas diferentes
para cada uma das grandes regides de caracteristicas néo similares. Contudo, o
problema é muit;) mais complicado do que inicialmente era previsivel, e

fundamentalmente porque:

- A actual matéria colectavel dos prédios risticos se encontra totalmente
desactualizada e algumas actualizagdes entretanto realizadas nao foram

de todo bem sucedidas, pelo que a verdade nunca foi resposta.

- Se nado se actualizarem primeiro aqueles rendimentos colectavels, que
nalguns concelhos atingem valores perfeltamente ridiculos, da ordem dos
200$00 e 300$00 de média por hectare, teremos obrigatoriamente que
utilizar taxas de juro impensaveis de ordem inferlor a 0,5%, que

simultadneamente corrijam e capitalizem os rendimentos.

- Devemos considerar ainda as grandes diferencas existentes entre o norte e
o sul do pais, no que respeita a estrutura fundiaria, ao tipo de exploracio,

hébitos regionais, pressiao demografica, poder econémico, etc.

- A nao esquecer também o tipo de bem em disputa, que se sabe ser um
capital seguro pouco sujeito a danos acidentais, de extraordiniria

revalorizacdo, em épocas inflacionarias e de duracdo quase ilimitada.
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Tudo junto conduz a que os compradores de terras nio obedecam a critérios
de racionalidade econdémica, obrigando-os a inverter o caminho anteriormente
tracado, e optando ao que nos parece, porque a decisdo ainda nao fol tomada, por
uma tqnica taxa de juros para capitalizacdo de todos os rendimentos a nivel

nacional.

Com essa acertada decisdo evitar-se-ia ainda que um agricultor do Centro ou
do Norte do pais, colocado perante a utilizacdo de uma taxa de juros de capitalizagao
inferior a outra usada no Sul, viesse a ser bastante prejudicado na tributagao das

suas terras, em presuncio de igualdade da taxa de contribui¢éo predial.

CONTRIBUICAO PREDIAL RUSTICA

De acordo com informacdes que possuimos, a contribuicdo predial € receita,
na sua quase totalidade, do poder regional e local de varios paises da O.C.D.E., como

por exemplo:

100% - Estados Unidos, Japao, Irlanda, Luxemburgo, Noruega, Alemanha
Federal e Suica.
99,6% - Dinamarca
98,8% - Reino Unido
98,6% - Nova Zelandia
96,6% - Espanha
94,8% - Paises Baixos
93,0% - Francga
88,4% - Austria
85.8% - Australia
85,6% - Italia

Em Portugal com a entrada em vigor da Lei 1/79, esta recelta, a par de outras,
passou também para o dominio das autarquias, mantendo-se, no entanto, o seu
célculo, € a exemplo do que acontece nos paises atras citados, na dependéncia do
Estado. Cremos, contudo, que face & grande desactualizacdo da matéria colectavel e &
manifesta impossibilidade de o I1.G.C. corresponder por falta de melos, as autarquias
s6 terlam a lucrar se fossem chamadas a comparticipar financeiramente na
determinacio e actualizacdo da matéria colectavel.

Por outro lado é manifesta a vantagem que se tem concedido no capitulo dos

impostos a4 propriedade rastica, quando comparada com outras actividades
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produtivas. vantagem que, por convidar a uma utilizacdo menos racional da
capacidade produtiva dos prédios risticos, ajuda também frequentemente ao
desleixo do empresario e mais ainda ao incremento do absentismo, para j4 nio falar

na falta do imposto sobre a indistria agricola.

Mas como estivamos a dizer, a fazer-se uma actualizacio da matéria
colectavel ristica, com ou sem a ajuda flnanceira das autarquias, os valores
colectavels a atingir sdo de ordem que muito provavelmente nao deixara de chamar

a atencao, até das pessoas mais desatentas a estes problemas.

De referir no caso o distrito de Evora que tinha inscrito em 1983 um
rendimento colectavel rastico de 255 598 contos, cobrou pela reparticao de financas
em 1987, 26 487 156$00, um pouco abaixo dos 35 783 720$00 que efectivamente lhe
competirlam. Mas a fazer-se uma revisio, o montante colectavel total passaria
seguramente para cima dos trés milhées e quinhentos mil contos, a que no minimo
corresponderia um total de impostos cobraveis da ordem dos quinhentos mil contos
ano. Ora, com nuameros desta grandeza parece-nos que bastaria desviar uma pequena
percentagem para que a avalla¢io predial e respectiva tributallcnao se mantivesse em

permenente actualidade.

E, os exemplos multiplicam-se, num estudo feito por M. Amaral em 1986,
com os rendimentos colectdvels nisticos inscritos em 1983, ver quadro n® 2, o
aumento previsivel do rendimento colectével atingla os 27 779 880 contos, o que
significaria um aumento de impostos da ordem dos 3 889 mil contos, nio

contabilizando naturalmente possiveis isengées.

Todavia se num futuro préximo o objectivo prioritario nio for o aumento das
colectas, entao ha pelo menos uma razio poderosa que em nome da moral e da
Justiga exigira o cumprimento das disposi¢des contidas no cédigo da contribuic¢do
predial, no que respeita a revisdes e actualizagdes, porque, é despido de qualquer
senso o facto de dois agricultores vizinhos, por exemplo, um do concelho de
Santarém e outro do concelho de Almeirim, possuindo terrenos de igual capacidade
produtiva e praticando a mesma cultura, o de Santarém pague um imposto predial
rustico por hectare cerca de catorze vezes superior ao do outro, quando quer os

rendimentos quer os beneficios auferidos sdo rigorosamente idénticos para ambos.
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QUADRO N 2

R.C. RUSTICO

H.C.H, PHREVISIVEL

DISTRITOS  INSCRITO - 1983  COM REVISXO R.C.R.
Aveiro 175.006 1.100.589 925.583
Beja 269.746 4.492.022 4.222,274
Braga 170.637 892,846 722.209
Braganga 125,703 1.615.137 1.489.434
C. Branco 120.316 1.373.652 1.253.336
Coimbra 189.986. 1.167.346 977.360
Evora 255,598 3.595.908 3.340.310
Faro 203.061 1.347.727 1.144.656
Guarda 185.979 1.128.050 942.071
Leiria 191.977 1.124.834 932.857
Lisboa a) 214.486 2,490,657 2,276.171
Portalegre 260,202 2,993.306 2.733.106
Porto a) 149.900 769.149 619.249
Santarém 333,911 1.846.863 1,512.952
Settdbal a) 190.110 2.347.145 2,157.035
V. Castelo 104.745 524.978 420,233
V. Real 133.676 985.820 852,144
Viseu 282.889 1.541.779 1.256.890
3.557.930 31.337.810 27.779.880

Unidade - 1 000800
z) NZo foram considerados concelhos predominantemenie arbanos
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AVALIACAO CADASTRAL E DETERMINACAO DO
RENDIMENTO FUNDIARIO

O processualismo usado no desenvolvimento das acttvidades do Instituto
Geografico e Cadastral, nomeadamente no que respeita a avaliagao cadastral de base
geométrica tem, a partir do comec¢o do decénio vindo a ser submetido a variados
ensalos e modificacoes mais ou menos profundas, por vezes niao inteiramente
conseguidas, com a flnalidade principal de se obter maior celeridade na execucéo do

cadastro do Pais.

Em termos de objectivos, a componente "tributagdo” ganhou nesse periodo
um forte impulso predominando sobre quase todas as outras possivels utilizacdes do

cadastro (social, juridica, econémica, politica, etc.).

Encontrando-se em progressivo desenvolvimento, a informatizacio de
varios servicos do 1.G.C. e a consequente crilacio de uma base de dados agro-
cadastral, os elementos obtidos por aqueles servicos (nomeadamente agronémicos,
geomeétricos, etc.) na execucdo do cadastro da propriedade nistica, se disponiveis em
tempo oportuno e tratados cuidadosa e conscientemente, podem servir de apolo e
complemento a actividades de planeamento e desenvolvimento locais e regionais, da

estruturacdo fundiaria, das estatisticas agricolas, etc.

E tem assim o cadastro maior possibilildade de desenvolver o caracter multi-

finalitario que potencialmente possui.

Genericamente podemos afirmar que AVALIAR consiste em determinar ou
estimar a capacidade produtiva e rendimento actual ou potencial de determinado

bem, quando usado para fins especificos.

Quem proceda a qualquer avallacdo deve estar minimamente capacitado

para responder as interrogacées:

- Avaliar o qué?
- Com que finalidade?
- Para que periodo de tempo?

- De que forma?

A avallacao executada sob a superintendéncia do Instituto Geografico e

Cadastral encontra-se regulamentada pelo Cédigo da Contribui¢do Predial e do
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Imposto Sobre a Indistria Agricola, actualmente em fase de profunda reforma a

qual tem, como alguns objectivos prioritarios:

- Supressio de anomallas resultantes de deficiéncias e injusticas do actual
sistema tributario.

- Necessidade de actualizacdo e adequacao do sistema de tributacdo do
rendimento fundidrio e do Imposto sobre a indiistria agricola.

- Implementagdo do imposto tnico de forma a simplificar toda a burocracla
fiscal.

- Tributar-se nio o rendimento, mas o capital, através da introducao de um

novo factor, a taxa de caplitalizacgao.

Cadastralmente, tém sido avallados prédios rasticos e partes rusticas de
prédios mistos, a fim de se determinar o seu actual valor de rendimento fundiario ( a
ainda renda fundiaria) com objectivos marcadamente fiscals ( a contribuicio

predial visa a titularidade ou posse da propriedade ristica).

O rendimento fundiirio dum prédio € calculado pelo somatério do
rendimento das parcelas cadastrais que o constituem e das arvores dispersas nele

existentes.

Esta avallagdo é efectuada sobre planta a escala adequada através de método
directo de compara¢do com parcelas e arvores-tipo, previamente definidas,
localizadas e profundamente estudadas e para as quais sao elaborados quadros
designados de qualificacio e quadros de tarifas e efectuada a distribui¢do parcelar.

Muito embora exista uma ligagao perfeita e indissociédvel entre os dois grupos
de quadros, ambos servem no entanto e complementarmente, objectivos mais
vastos, bem diferenciados e talvez mais importantes. Poder-se-a assim dizer do
primeiro (quadros de qualificacdo e classificacdo) que € a base da distribuicido
parcelar, isto &, elemento chave do mapa cadastral a grande escala (1:5000 e 1:2000},
o que desde logo deixa transparecer a sua inequivoca importancia no planeamento e

desenvolvimento regionais, em projectos de emparcelamento, etc.

O segundo grupo (quadro de tarifas), retratando o resultado econémico das
parcelas e arvores-tipo, tem como objectivo primordial a determinac¢do da matéria
colectavel.

Podera no entanto, pela riqueza de informagées que contem, servir de
Inventario estatistico a qualquer actividade afim, se disponivel em tempo oportuno,

ou carrear melos de trabalho para qualquer presumivel utilizador, desde que tenha o
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necessario conhecimento de todo o processualismo usado na sua elaboracédo ¢ a
indispensavel sensibilidade para analise e exploracdo dos dados que sdo colocados

ao seu dispor.

A organizaciao desses quadros compete a um engenheiro agrénomo ou
silvicultor, presidente duma Junta Cadastral Concelhia, com a colabora¢ao doutros

quatro membros.

Sempre que possivel, a organizacao dos citados quadros devera ser feita por
regides abrangendo um ou varios concelhos do mesmo distrito com caracteristicas
agro-econémicas homogéneas, regides essas previamente definidas pelos Servigos

Agronémicos do I.G.C.

Aquele técnico é integrado como presidente em Juntas Cadastrais Concelhias
e de regido homogénea de que fazem parte membros representantes das autarquias,

organizacGes regionais da lavoura e Ministérlo da Agricultura).

Estes membros ajuda-lo-ao sempre que necessario e analisardo criticamente
os resultados a que o presidente chegar, deles podendo reclamar para a instancia

superior, o Conselho de Cadastro.

Basicamente, poderemos considerar que o processualismo da elaboracédo dos

quadros pode ser condensado nas fases seguintes:

12 Reconhecimento da zona

28 Andlise dos elementos obtidos
3° Organizagao - Decisédo

42 Aprovacdo

A apresentacio e aprovagao dos Quadros de Qualificacédo e Classificacdo pode

ser simultanea ou diferida com a dos Quadros de Tarifas.

A - Reconhecimento

A primeira fase da organizacao dos quadros consiste no reconhecimento téo

completo quanto possivel das freguesias em estudo.

Para tal, o técnico, com a colaboracio de um ou mais elementos da Junta

Cadastral e o concurso de informadores locais dara inicto a uma pesquisa e recolha
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de todos os elementos de caracterizagao da zona, nomeadamente ambientais, séclo-
econémicos e de produgdo agricola, e qual a influéncia que cada um deles exerce

sobre as culturas, tipos e formas de exploracgio agricola usualmente praticadas.

Pode e deve para tal consultar as pessoas mais conhecedoras da agricultura
local, munir-se e consultar informag¢io escrita, mapas, cartas, cobertura aero
fotogramétrica, etc. e inquirir técnicas regionais sobre limitacoes e perspectivas, na

optica séclo-agricola da zona em estudo.

Deve convocar essas e outras entidades para, em reunido conjunta, o

esclarecerem.

B - Anilise dos elementos

Complementando o reconhecimento inicial, efectuam-se inquéritos agro-
econémicos junto de proprietarios, produtores agricolas, organizagdes regionais de
lavoura, técnicos agricolas, etc., constituindo como que ¢ inicio de um conjunto de
acgdes, a que poderemos chamar analise dos elementos recolhidos, do seu peso, quer

quando considerados isoladamente, quer em conjunto.

O melo agricola sobre o qual incidem presente e futuramente os trabalhos de
avallacao do 1.G.C. € um sistema bastante complexo, quer pela reduzida dimensio da
generalidade dos prédios riisticos, quer pela diversificagdo do seu coberto vegetal
(heterogeneidade de espécies e cultivares com periodos diversificados de crescimento
e desenvolvimento), quer pela topografia mais ou menos acentuada, quer ainda pela

heterogeneidade de técnicas culturais e formas de explorac¢io ai praticadas.

O uso da fotointerpretagéo e a analise multitemporal dos fotogramas da zona
(em fase de estudo e desenvolvimento no 1.G.C.), tornam-se, quanto a nés, elementos

altamente importantes no incremento e rapidez de execucgio do cadastro no Pais.

A utilizacdo na distribui¢do de ortofotomapas como carta cadastral, o
recurso a fotointerpretacdo com uso de fotografias coloridas, falsa cor, IV, etc., a
simplificacdo dos quadros de qualificacdo e classificagdo e da sua aplicagdo por
zonas ou manchas culturais sdo actividades que interessa experimentar e

desenvolver, se pretendermos tornar menos morosa a cobertura cadastral do Pais.
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C - Organizacéio dos Quadros

Encontramo-nos agora na fase mais complexa e dificil, a da tomada de

decisdes e consequente organizagdo dos Quadros.

O primeiro passo na sua elaboragido é representado pela qualificacéo, que
consiste na discriminacfo por freguesia de terrenos, plantacdes e arvores dispersas
de acordo com a sua utilizagdo agricola e o seu interesse econémico, constituindo,
deste modo, uma catalogacdo econémica (embora nio necessarlamente exaustiva)

dos aproveitamentos culturais existentes.

Para as plantagdes e terrenos a qualificar, poderemos citar como critérios

necessarios a diferenciacio das qualidades:

- O inevitavel interesse econdémico

- A representatividade em terrenos de area ocupada
- A tendéncia evolutiva da cultura na regiao

- A intensifica¢do cultural

- A proximidade de mercados

- O tipo de aproveitamento do solo

- Disponibilidade de 4gua e mao de obra

- Habitos e tradicdes locals

- ete.

A classificacdo consisté na divisio de cada qualidade em tantas classes

quantos os seus graus de produtividade notavelmente diferenciados.

Na.classifica¢do, sdo as caracteristicas fislograficas que mais vincadamente

influenciam os niveis de produtividade das culturas. Delas podemos destacar:

- Tipo e capacidade de uso dos solos

- Drenagem

- Declive

- Salinidade ou alcalinidade

- Disponibilidade ¢ qualidade da agua

- Pedregosidade e aflorameritos rochosos
- Textura

- Localizagao e exposi¢ao

- Tipo e idade do povoamento
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A dominancia de alguns daqueles factores em relagdo a outros traduz, na
pratica, a obtencdo de resultados diferentes, sendo essa, allas, a razao que justifica a

existéncia de graus de produtividade variéveis.

Importa referir que a cada uma dessas classes corresponde uma detreminada
parcela ou arvore-tipo que testemunhara localmente as caracteristicas da classe
criada, e servird de comparacio no acto da distribui¢ao parcelar.

A Distribuicdo Parcelar, consiste fundamentalmente na determinac¢ido no
terreno e sua implanta¢do no mapa cadastral (sec¢cao, ortofotomapa, etc.) da
qualidade e classe de cada uma das parcelas e de cada uma das arvores dispersas

nelas existentes.

Os terrenos sio qualificados e classificados de acordo com a afectacio e graus
de produtividade que tiverem no momento da distribuicao parcelar, nido se

atendendo a situag¢édes transitérias de abandono ou excessivo esmero.

A parcela ou arvore-tipo € assim como que a estrutura fisica e palpavel de

cada classe e entre elas deve estabelecer-se uma forte rela¢ao biunivoca.

Uma boa ou ma escolha daquelas traduzira no final a diferen¢a entre um bom
e um mau trabalho, entre um cadastro Gtil e outro que no minimo se podera

considerar anémalo.

A tarifa de cada classe de terreno ou arvore pode ser entendida como o
rendimento colectavel do hectare da respectiva parcela-tipo ou o rendimento da

correspondente arvore-tipo, calculados a partir de contas anuais de cultura.

A organizacdo dessas contas pode ser feita de forma minuciosa, com o
desenvolvimento de todas as operagdes culturais que ocorrem ao longo do ano ou
ciclo, ou pode ser efectuada através da condenacio daquelas operagdes em alineas ou

em grupos de factores de produgao.

Duma forma ou doutra estas contas devem representar as condicoes locais,
nomeadamente as técnicas culturais, rotagoes, consumo de factores de producio,

produtos obtidos e respectivos pregos, estes referidos 4 média do ultimo triénio.

Pelo novo cédigo de avallagdo, em fase de implementacdo, as tarifas sdo
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calculadas a partir do resultado das contas de cultura, de acordo com a formulal;

T=RB-EEx

em que:

RB (Rendimento Bruto) - & o valor, a pregos correntes de mercado, da producdo
total de um ciclo, constituida pelos produtos principais e secundarios,
espontaneos ou obtidos por cultura, comerciaveis em natureza ou no
primeiro estadio tecnolégico de transformacdo em que se tornem

regionalmente comerciaveis.
EEx (Encargos de exploragio) - Compreende despesas de:

- cultura, conservagio e transporte dos produtos para armazém ou
mercados;

- Conservagio e reintegracdo das plantagées, construcdes benfeitorias
e outros melhoramentos fundiarios;

- Despesas gerais de exploragao;

- Juros do capital de exploragdo circulante.

- As despesas de cultura sido as que normalmente correspondem & cultura
propriamente dita, 4 guarda dos produtos a colheita e transporte até as
dependéncias ou mercados proximos, aos seguros das culturas e dos
produtos armazenados, ¢ despesas das operacoes técnologias de
transformacio dos produtos que ndo sejam comerclaveis em natureza.
Compreendem em todos os casos, as despesas de conservacio e

reintegrac¢do do capital fixo de exploragéo.

- As despesas de conservagdo dos produtos dizem respeito aos tratamentos

necessarios para os manter armazenados sem se deteriorarem.

- Os encargos de reintegracdo das plantagdes sdo calculados quer pelo
niimero médio de plantas objecto de retancha anual, quer pela anuidade de

capitalizacdo da despesa do establecimento do povoamento, que é o
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1 pelo actual Codigo da Contribuigdo Predial, em fase de substituicéo, a tarifa
corresponde A renda fundiaria obtida através das formulas:
RCL = RB - EEx
LE = 10% x RLC
RF =RLC -LE
em que:
o RLC (Rendimento Liquido Cadastral) traduz o resultado das contas de cultura;
O LE (Lucro de Exploragio) encontra-se fixado em 10% do RLC;
e a RF (Renda Fundiaria) constitul a base da matéria colectavel.



somatério do custo da plantagédo com os saldos negativos de exploragao até
ao primeiro ano de saldo positivo e tudo reportado a este ano.

- As despesas gerais incluem as de administra¢io e direc¢do e outras nio
abrangidas nos grupos anterlores, num total de 8%.

- O juro de capital de exploracio € calculado com base numa taxa equivalente

4 usualmente praticada neste tipo de operacgdes, nio excedendo os 6 - 7%.

- Os precos dos produtos e dos factores de producio a utilizar no calculo das
tarifas, correspondem 4 média dos trés iltimos anos e reportam-se 4 época

normal de venda ou utilizacgso.

De acordo com os rendimentos que as diversas qualidades culturais
proporcionam (anuais ou multi-anuais, temporarios ou perpétuos, constantes ou

variavels), estableceram-se os seguintes tipos de contas de cultura:

01 - Culturas de rendimento anual, perpétuo e constante, com rotaciao ou
sucessio
Ex: Culturas arvenses, hortas

02 - Culturas de rendimento anual, perpétuo e constante, sem rotagio
Ex: Culturas arbéreas de grande longevidade quando em plena
producio - OL, AF.
Pomares com regeneragio por retancha,

Matas ordenadas

03 - Culturas de rendimento anual, temporario e variavel
Ex: Vinhas enxertadas
A generalidade dos pomares

04 - Culturas de rendimento multi-anual, perpétuo e constante
-Ex: Montados de sobro nio ordenados
Matas ordenadas de forma a produzirem de n em n anos e a
perpetuidade

05 - Culturas de rendimento multi-anual, temporirio e variavel
Ex: Matas exploradas em corte raso ao flm de n anos, produzindo

neste periodo de m em m anos rendimentos variaveis.
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D - Aprovagiio

No decurso das fases anterlores, qualquer presidente de Junta Cadastral,
minimamente consciente, deve solicitar a colaboracdo dos restantes membros da
mesma, no sentido de o apoiarem, esclarecerem e acompanharem o-desenrolar dos

trabalhos.

As opcoes, depois de organizadas e justificadas pelo presidente em relatério
mais ou menos desenvolvido sob a forma de "projecto de quadro”, & apreciagdo e

aprovacgdo das entidades:

- Em primeiro lugar, do Conselho Técnico de Avaliacdo (orgdo de consulta
do 1.G.C.), que emite parecer sobre a legalidade do processualismo
utilizado, sobre os resultados agro-econémicos alcancados e outros

aspectos considerados relevantes.

- Em seguida, sdo aqueles quadros postos a reclamacédo durante dez dias,
renovaveis, por parte dos membros da Junta Cadastral, podendo

pronunciar-se também sobre o parecer do Conselho Técnico de Avaliacao.

- Terminado aquele prazo, sobem os projectos de quadros ao Conselho de
Cadastro, orgao decisério superior, com composi¢cdo € competéncias
atribuidas em legislacdo prépria. Transformam-se entdo em definitivos.

Aprovados os quadros e terminada a distribui¢do parcelar, sdo os elementos
cadastrais do concelho postos & apreclagao dos proprietarios de prédios rasticos, que
deles poderdo reclamar para a Junta Cadastral ou, em altima instancia, para o
Conselho de Cadastro.

Atendidas as reclamacdes e introduzidas as alteragdes, sdo os elementos do
concelho enviados para a D.G.C.1. que promovera a sua entrada em vigor.

A partir dessa data, entra-se em fase de conservagdo cadastral em que as
alteracdes que entretanto ocorram nos prédios poderdo ser resolvidas a pedido dos
proprietarios através de processos de reclamacéo administrativa que organizam e
entregam na respectiva reparticio de financas, ou por iniciativa do 1.G.C.
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A Avaliaciio da Propriedade Urbana

J.Lavadinho Leitdo®*
J.Carneiro do Amaral *
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1. INTRODUCAO

A tributacdo da propriedade imobilidria em Portugal e nalguns paises
europeus como Espanha, Franca e Irlanda incide sobre o rendimento. Em muitos
outros tanto da Europa - Dinamarca, Holanda, Repiiblica Federal Alem3, Suécia,
Suica e Turquia - como fora da Europa - Australia, Estados Unidos da Amérca,
Japédo e Nova Zelandia - a tributacio incide sobre o capital (valor patrimonial)l.

Nos termos do Cédigo da Contribui¢do Predial e do Imposto sobre a Indastria
Agricola (CCPIIA) a contribuigdo predial dos prédios urbanos incide sobre o
rendimento colectdavel que se obtem subtraindo ao valor locativo determinados
encargos (despesas de conservagdo, retribui¢cio aos porteiros, iluminacio de
vestibulos e escadas, aquecimento central, energia para elevadores e monta-cargas e
administragdo de propriedade horizontal).

O valor locativo dos prédios arrendados sera igual as areas efectivamente
recebidas em cada ano enquanto que nos prédios niic arrendados aquele se
determina por confronto com outros que se encontrem dados de arrendamento, em
Tegime de liberdade contratual, de preferéncia na mesma localidade e que melhor

sirvam de padraoZ2,

O grande incremento de prédios urbanos em regime de propriedade
horizontal na década de 60, mas principalmente o quase desaparecimento do
mercado de arrendamento imobiliario de habitagdo a partir de 1974, como
resultante das.altera¢des profundas das leis do inquilinato entio verificadas,
tornaram dificil a aplicacdo dos critérios do Cédigo pela quase inexisténcia de

padroées.

Nas pequenas localidades rurais onde é raro verificarem-se arrendamentos
para habitagdo, a avallagdo dos prédios urbanos dependia ja muito de apreclagdes
subjectivas do avallador por inexisténcia de padroes.

1 Valdez Matias, V. J. - Taxes on immovable property, OCDE, “in memorandum" referente a
impostos sobre a propriedade imobilidria em alguns paises da CEE (Cicloestilado).

2 Cédigo da Contribuicdo Predial e do Imposto sobre a Indaistria Agricola.
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Atendendo a quase inexisténcia de padrdes como ja anterformente dissemos,
a avaliacdo passou a depender muito de apreclacdes subjectivas das Comissées de
Avallacdo, conduzindo a uma falta de homogeneidade nos valores atribuidos por
aquelas, podendo prédios semelhantes € em zonas de mercado imobiliario idénticos,
serem avallados por valores totalmente diferentes por estarem em areas de actuagio

de Comissdes de Avaliacao diferentes.

Sentindo a Direc¢do-Geral das Contribui¢des e Impostos, os problemas
resultantes das dificuldades na aplicacdo dos critérios do CCPIIA, realizaram-se
diversos trabalhos tendo em vista a alteragdo do sistema vigente, nomeadamente
sobre a constituicdo e funcionamento das Comissées de Avaliagdo e critérios de

avaliacdo, os quais ndo chegaram a produzir resultados praticos.

Ja em 1970-71 Leite de Campos3 em trabalho publicado propunha um novo
sistema de avaliacdo de prédios urbanos, em que alterava profundamente os
critérios de avaliagio.

No ambito dos estudos da Reforma Fiscal, estd em elaboracdo um novo
sistema de avallacdo de prédios urbanos, que altera,a filosofla do imposto que
passara a incidir sobre o patriménio e englobando na nog¢éo de prédio urbano os

terrenos para construgao.

2. PROJECTO DE AVALIACAO DE PREDIOS URBANOS

No ambito dos trabalhos do Grupo n°® 7 da Comissdo da Reforma Fiscal foi
apresentada uma proposta para célculo do valor patrimonial dos prédios urbanos de

acordo com a classificagio destes em:
a) habitacionais
b) comerciais, industriais ou servigos
¢) terrenos para construgio

Da proposta resulta que o calculo do valor patrimonial classificados nos
grupos a) e b) se faz recorrer a uma expressio (férmula) que tem por base a area util do

prédio e o preco unitario da construcio ponderadas com factores que tém a ver com a

3 Leite de Campos, D. J. P. - Subsidios para o estudo de uma reforma dos processos de
avallagdo da matéria colectavel, Lisboa 1970, Ciéncia e Técnica Fiscal n% 144/146
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localiza¢do, o nivel de qualidade e conforto, o estado de conservacido do prédio e

sua vetustez.

2.1. - Prédios urbanos habitacionais
O valor dos prédios urbanos habitacionais resulta da expressio

Vi=XViemquei=12e3

2.1.1. - Cdlculo de V3

O valor de Vj sera determinado pela expressio

V1 =C1xCrxCcxAyxPex(1-0.85 Vp em que:

Ci - ¢ o factor relativo 4 localizacio;

Cf- & o factor relativo ao nivel de qualidade e conforto;
Cc- € ofactor relativo ao estado de conservac¢io do prédio;

Ay - € aarea utll do prédio de acordo com a defini¢do do R.G.E.U. ou 80% da
area bruta quando aquela nfo puder ser determinada;

Pc - € o preco unitario da construgio dependente da zona em que se localiza
o prédio;

Vi- € o coeficiente de vetustez do prédio

O valor obtido através de V; engloba o valor do terreno de implantacao do
prédio.

2.1.1.1. - Coeficiente de localizagdo (Cy)

Ci1=10 Se o prédio se localizar em aglomerado urbano que é sede de
municipio ou centro urbano com mais de 10 000 habitantes.

C1=09 Se o prédio se localizar em aglomerado urbano que nio esta

englobado no caso anterior.
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C;=08 Se o prédio se localizar fora de aglomerado populacional.

2.1.1.2. - Nivel de qualidade e de conforto (Cf)

Cr=10 O valor base quando o prédio preenche todas as condicdes de
habitabilidade definidas no R.G.E.U.

Adiciona-se a Cf
0.1 - quando tiver garagem individual
0,07 - quando tiver garagem colectiva

0.08- quando tiver quintal privativo com area maior ou igual a 30

m2

0,06 - quando tiver quintal colectivo com quota de area por fogo
malor ou igual a 30 m?2

Subtrai-se a Cr

0,20 - quando o fogo nio tiver cozinha

0,10 - quando o fogo tiver cozinha colectiva

0,20 - quando o fogo nio tiver instalacoes sanitarias

0,10 - quando o fogo ndo tiver instala¢gdes sanitarias colectivas

2.1.1.3. - Estado de conservacfio do prédio (C¢)

Ce=10 Valor base indicador do estado de conservacdo do prédio
sempre que os elementos construtivos, revestimentos e
equipamentos estiverem em boas condicdes de conservacgio e

funcionamento.

Ao valor base do factor C¢ serdo cumulativamente
subtraidos os valores a seguir indicados, sempre que os
elementos ou equipamentos referidos se encontrem em

condic¢des deficientes:

370



2.1.1.5. - Coeficiente de vetustez (V¢)

a) Se o prédio nio sofreu obras de beneficlagdo o valor de Vi é o indicado

no quadro seguinte.

* Niimero de anos decorridos desde a data da emissido da licenga de

utilizacéio ou da primeira ocupacio.

Anos*® Coeficiente de Vetustez (Vi)
Menos de 6 anos 0

6al0 0.05

11a15 0,10

16a20 0,15

21a25 0,20

26a 30 0,30

31a35 0,40

36a40 0,50

41245 0 e 0,60

46a50 0,65

Mais de 50 0,70

b) Se o prédio sofreu obras de beneficiacdo, o coeficiente de vetustez é o

do quadro da alinea a) multiplicado pelo factor Kj calculado pela

férmula-seguinte:

Cb
Ki=1-g—5vg

Cp - custo das obras de beneficiacio
Ay - area util (2.5)

P - preco da construcgio (2.6)
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a) Pavimentos ou coberturas - de 0,05 a 0,10;
b) Paredes exterlores ou partes comuns - de 0,05 a 0,10;
c) Portas e janelas - de 0,02 a 0,05;

d) Sistema de distribuicio de dgua, de saneamento ou eléctrico de
0,03a0,07.

2.1.1.4. - Preco unitério da construgéo (Pc)

O preco unitério da construgio dependera da zona em que se localiza o prédio,
estando o pais, para o efeito, dividido em trés zonas:

Zona I ..... Concelhos de Lisboa e Porto

Concelhos, sede de distrito, n@o incluidos na
zona I.

Concelhos da Amadora, Oeiras, Loures, Cascais,
Sintra, Torres Vedras, 'Vila Franca de Xira,Ma
tosinhos, Gondomar, Vila Nova de Gaia, Valongo,
Zona ITI ..... Maia, Vila do Conde, P6voa de Varzim, Almada,
Barreiro, Santiago do Cacém, Sines,Seixal,Moi-
ta, Montijo, Guimardes, Espinho, Ilhavo, S3do
Jodo da Madeira, Covilh@, Figueira da Foz, La-
gos, Olhdo, Portim3o, Caldas da Rainha, Peni-
che, Elvas, Entoncamento, Torres Novas, Tomar,

Chaves e Peso de Régua.

Zona III ..... Restantes concelhos do continente

Apés a conclusido dos trabalhos de campo e por Portaria de 31 de Outubro de
1987, foram alterados os precos unitarios da construgéo e a constituicdo das zonas.
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2.1.2. - Céiculo de V2

Sempre que avaliador considere que o valor patrimonial obtido através de
V1. estd desajustado do valor real, pode corrigir aquele pela aplicacdo de um
coeficiente, K2 que se aplica a V1, resultando o valor Va.

Este coeficlente Ko resulta da soma dos valores que quantificam as

caracteristicas que a seguir se indicam:

- qualidade de acesSo0S ..........cocoevuenenens 0(.05a0,10
- sevigos de transportes publicos ........ 0,05a0,10
- proximidade de equipamentos .......... 0,05a0,10
- localizagdo excepcional ............c.oeue. 0,10a0,40
- caracteristicas sumptuarias ............. 0,05a0,10

o coeficiente relativo a localiza¢do excepcional sé € aplicavel nos concelhos
de Lisboa e Porto (dreas metropolitanas)

De acordo com a sua defini¢io, nem sempre se considera o valor Vo.

2.1.3. - Céiculo de V3

O valor de V3 refere-se ao valor do terreno excedente & implantag¢éo. Quando a
area do terreno excedente a implantacdo nio ultrapassa a area do lote padrio (3
vezes a area de implantacgio de contrucéo) o seu valor corresponde a 15% do custo da
construgdo, que se considera igual a 55% do preco de construgéo.

Para a area excedente a do lote padrao considera-se um valor igual a 10% do
valor unitirio do terreno do lote padrao.
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2.2, - Prédios urbanos destinados a comércio, indistria ou
servicos

O valor patrimonial destes prédios resulta da expressio

Vf=YViemquei=1,2¢3.

2.2.1. - Célculo de V3
O valor de V] sera determinado pela expressio
V1=C1xCfxCexAyuxPe(1-085VY

em que os simbolos tém o mesmo significado de 2.1.

2.2.1.1. - Coeficiente de localizag¢fio C1
Cj = 1,0 se o prédio se localizar em aglomerado urbano

C1 = 0,9 se o prédio se localizar fora do aglomerado urbano

2.2.1.2. - Nivel de qualidade e conforto (Cf)

Cf=1 valor base quando a constru¢ido preenche todas as condig¢des
definidas, para o fim a que se destina, no RG.E.U.

Adiciona-se a Cf

0,10 - sempre que a construgdo tenha pé direito superior a 3,50 m

0,10 - quando tiver garagem individual

0,07 - quando tiver garagem colectiva

0,08 - quando tiver quintal individual com &area maior ou igual a 30
m2

0,06 - quando tiver quintal colectivo com quota de éarea total por

fracgdo, malor ou igual a 30 m2
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Subtrai-se a Cf

0,15 - se nio tiver instalagées sanitarias
0,075 - se tiver instalacdes sanitarias colectivas
0,25 - se tiver pé direito inferior a 2,30 m

Os restantes factores terao os valores ja indicados no caso dos prédios

urbanos habitacionalis.

2.2.2, - CAlculode V2 e V3

O célculo destes valores segue metodologia idéntica a dos prédios urbanos

habitacionais.

2.3. - Terrenos para construcéo

Foram considerados dois tipos de terreno, os infraestruturados € os nao

infraestruturados.

No caso dos terrenos infraestruturados o valor do lote padrao nao pode
exceder 15% do provavel custo da construgdo que neles seja possivel erigir, a
excepcdo das cidades de Lisboa e Porto em que esta percentagem podera atingir o
valor de 20%. O terreno que exceda a area do lote padrdo tera como valor unitirio
10% do valor unitario daquele.

No caso dos terrenos nio infraestruturados o seu valor ndo podera exceder

5% do custo provavel das construg¢des que nele seja possivel erigir.

3. TESTE DO PROJECTO

A fim de avaliar da fiabilidade do projecto, efectuou-se um teste em diferentes
zonas do Pais procurando que este incidisse em zonas de condi¢cées econdédmico-

soclails e desenvolvimento urbano diferentes.

Por facilidades de trabalho selecionaram-se os distritos de Braga, Coimbra

Faro e_Porto, procurando-se, assim, distribuir o teste ao longo de todo o Continente e
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abrangendo nio s6 zonas de grande desenvolvimento turistico, como ainda zonas
rurais e uma grande metrépole (cidade do Porto).

No estudo da cidade do Porto consideraram-se 3 zonas, de acordo com o grau
de riqueza do parque habitacional. Elevado, médio, baixo.

Selecionaram-se como representativas de cidades de grande
desenvolvimento urbano, Braga, Coimbra e Portiméo, que se dividiram em duas
zonas, g ¢entro urbano e a periferia.

Como municipio de desenvolvimento médio escolheu-se Barcelos, Loul¢ e St®
Tirso, considerando-se trés grupos, sede de municiplo, freguésia rural e construcées
isoladas.

Como municipio de menor desenvolvimento urbano, seleclonou-se Arganil,
S, Brés de Alportel e Vila Verde, com trés grupos semelhantes aos dos municipios de
desenvolvimento médio.

Como zona de grande desenvolvimento turistico escolheu-se a freguesia de

Quarteira, do concelho de Loulé, considerando-se trés zonas turistica, outros lugares
e prédios isolados.

Os prédios foram selecionados de acordo com os seguintes tipos:

1 - Habita¢do (moradia)

2 - Habitagdo colectiva

3 - Comérclo

4 - Indistria

5 - Profissdes liberais (servicos)

6 - Terrenos infraestruturados

7 - Terrenos nio infraestruturados

No caso dos prédios referentes a construcdes, consideraram-se duas

subdivisoes, prédios novos (com menos de 6 anos) e prédios velhos (com 6 anos ou
mais) de acordo com o coeficiente de vetustez indicado em 2.1.1.5.

A amostra incidia sobre o total de 626 prédios urbanos, tendo sido efectuado o
estudo apenas em 528.

Por falta de meios teve de se desprezar o concelho de S. Bras de Alportel

(municipio de menor desenvolvimento urbano), nio se efectuando o calculo do valor
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patrimonial de parte dos terrenos para construgio por deficiéncia de elementos
obtidos.

Os trabalhos de campo foram realizados por louvados da D.G.C.I. nos
distritos de Braga, Coimbra e Porto e, por indisponibilidade dos mesmos no distrito
de Faro, por um dos signatirios da presente comunicagio.

Apesar dos louvados terem sido esclarecidos préviamente, constatou-se do
contacto com os responséveis pelo presente trabalho, subsistiram davidas que, por
nio terem sido atempadamente esclarecidas, originaram distor¢es nos valores de

avaliacdo dos louvados.

4. APRECIACAO DOS RESULTADOS

Os diversos valores foram trabalhados e agrupados de acordo-com a vetustez e
a classificacdo indicada na pag. 371.

A fim de se poderem comparar os valores fol calculado por cada caso a
percentagem dos desvios em relagio ao valor do projecto, obtendo-se, assim, no caso
dos prédios construidos, dois valores. Um deles a percentagem do desvio do valor de
avallacdo em relacdo ao valor do projecto, e outro a percentagem do desvio do valor

matricial em relagéo ao valor do projecto.

No caso dos terrenos, por ndo existir valor matricial, apenas se calculou a
percentagem referente ao primeiro desvio atras indicado.

Foram assim elaborados 11 quadros de valores.

A fim de apreciar a influéncia da vetustez no valor patrimonial dos prédios,
apresentamos um estudo teérico sobre um caso de um prédio com a 4rea 1til de 100
m2 e onde n#o se efectuaram obras de beneficiacdo.

Com os valores obtidos elaboramos o grafico da pagina 405,

Existindo intmeros casos de prédios destinados a habitacdo dotados de
garagens destinadas aos adquirentes das diferentes frac¢des autdénomas,
consideramos de interesse comparar os resultados que se obtém recorrendo i
formula do projecto quando a garagem é uma fracgdo auténoma, ou quando faz parte
da frac¢io auténoma habitagso.
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Quadro 1

Tipo de prédio: Habitagdo (moradia)

Vetustez: Novo
2a-b5 300 |2=5x100
a a
Municipio Zona
+ - + -
Porto Bairro de nivel elevado 23,5 -
30'6 -
Bairro de nivel médio 25,1 69,1
14,4 89,7
7,6 84,2
Bairro de nivel baixo 63,4 | 86,1
44,4 71,9
28,8 75,6
Braga Centro urbano 49,7 89,8
7,4 97,4
20,1 77,0
25,2 75,8
Periferia 30,5 83,0
30,5 79,5
48,4 82,6
Coimbra Centro urbano = -
Reriferia 52,3 87,6
61,1 87,0
56,9 89,7
Portimao Centro urbano 51,%| 79,7
43,9| 37,8
54,0| 51,5
Periferia 17,1 82,4
44,2 68,5
26,7| 52,1
Continua

a) Valor do projecto

b) Valor atribuido pelo perito

¢) Valor matricial = 15 x rendimento colectavel
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Quadro 1 (continuagdo)

Tipo de prédio: Habitagdo (moradia)

Vetustez: .0

2-08 4100 |F—%x100
a a
Municipio Zona
+ - + -
Barcelos Sede de municipio 51,5 96,0
66,2 92,2
52,4 91,7
36,5 87,8
Freguesia 57,4 95,0
45,8 95,3
62,2 97,3
40,8 95,1
51,3 77,7
58,4 97,2
Isolados
Santo Tirso Sede de municipio 62,4 91,3
59,3 89,0
50,4 90,6
Freguesia 41,8 91,6
43,4 90,3
42,9 89,2
Isolados 48,5 91,3
48,5 89,1
Loulé Sede de municipio 20,7| 84,7
12,3 71,3
17,0| 71,6
75,0| 84,5
Freguesia 64,3\ 77,8
57,3 90,4
Continua

a) Valor do projecto
b) Valor atribuido pelo perito

c) Valor matricial = 15 x rendimento colectével
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Quadro 1

Tipo de prédio: Habitaglo (moradia)
Vetustez: Novo

(continuag#o)

a) Valor do projecto
b) Valor atribuido pelo perito

¢) Valor matricial = 15 x rendimento colectavel
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8-5 100 |2==x100
Municipio Zona - 2
+ - + -
Loulé Isolados 43,8.| 86,0
14,5 | 80,3
4,0 | 96,2
Vila Verde Sede de municipio 1,6 | 88,3
34,8 91,9
82,3 | 73,4
67,7 89,3
1,7| 78,4
= 85,7
Freguesia 63,9 95,0
64,8 90,9
6,6 87,2
49,6 93,8
Isolados 0,3 86,1
20,2 91,5
56,8 95,9
Arganil Sede de municipio 62,9 95,8
Freguesia 51,5 97,7
69,7 96,7
61,2 91,6
47,9 92,7
39,5 68,5
Isolados - -
Continua




Quadro 1

Tipo de prédio: Habitag@io (moradia)

Vetustez: Novo

(continuag#o)

Quarteira

- a -
2-D5 4 100 x 100
a a
Municipio Zona
+ - + -
Loulé Zona turistica 244,8 6,4
Quarteira
144,0 | 61,0
159,2 79,0
Zona ndo turistica 40,2 84,6
69,5 | 82,0

a) Valor do projecto

b) Valor atribuido-pelo perito

¢) Valor matricial. = 15 x rendimento colectével
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Quadro 2

Tipo de prédio: Habitag#o (moradia)

Vetustez: Velho

a) Valor do projecto

b) Valor atribuido pelo perito

¢) Valor matricial = 15 x rendimento colectéavel
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2-05 4100 =< x 100
) a a
Municipio Zona

+ - + -
Porto Bairro de nivel elevado 9,4 98,0
14,1| 98,9
Bairro de nivel médio 43,6 99,6
9,5 96,5
1,7| 94,8
Bairro de nivel baixo 51,4 97,1
83,6| 17,5
31,9| 93,3
Braga Centro urbano 40,4 98,6
16,9 98,1
Periferia 2,9 96,7
35,6 86,7
8,3 89,4

Coimbra Centro urbano - -
Periferia 29,3 85,7
78,2| 82,9
60,0 98,7
43,0 92,9
47,8| 78,5
33,0 84,4
92,3 92,1
25,7 87,2
55,5 99,2
Portimdo Centro urbano 74,5 96,3
Perifetia 23,1 96,4
6,8 93,3
Continua




Quadro

Tipo de prédio: Habitag#io (moradia)

Vetustez: Vvelho

2

(continuagdo)

a-b x 100 a-c¢c x 100
a a
Municipio Zona

+ - + -
Barcelos Sede de municipio 62,8 98,3
41,0 96,6
56,4 98,5
182,8| 91,3
Freguesia 74,1 100,0
65,5 89,7
50,8 99,4
10,7 93,2
28,1 96,9
78,7 99,8
Ste Tirso Sede de municipio 1,5 98,6
21,4| 98,6
Freguesia 56,5 99,0
70,3 99,2
75,2 99,3
Isolados 63,5 99,0
64,9 99,5
Loulé Sede de municipio 4,3 93,4
33,2 95,2
96,0 96,5
71,4| 96,3
Freguesia 180,0 97,2
39,7 92,0
" Isolados 8,7 99,8

Continua

a) Valor do projecto
b} Valor atribuido pelo periteo

¢) Valor matricial = 15 x rendimento colectével
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Quadro 2 (continuagdo)
Tipo de prédio: Habitagdo (moradia)
Vetustez: Velho
2-% . 100 =< x 100
a a
Municipio Zona
+ - + -
Vila Verde Sede. de municipio 20,2 99,4
23,9 97,6
Freguesia 25,5 69,9
90,4| 99,0
Isolados 5,9 89,4
Arganil Sede de municipio 44,8 94,4
40,5 95,4
74,3 99,5
91,1 99,9
76,6 99,9
76,5 98,8
Freguesia 66,7 98,5
62,5 98,6
64,9 98,9
54,7 98,7
62,0 98,8
Isolados - -
Loulé Zona t