‘;f ﬂSSOCIQCﬁO, NACIONAL
MuNIciPIoS
AN  poRTUGUESES

Wil

CONGRESSO

9 DEZEMBRO 2017
PORTIMAO

ANTEPROJETO

=3 DE PROPOSTA DE LEI
o DAS FINANCAS LOCAIS
y &)

' 7 NOTAS DE APRECIACAOD
. A0 ANTEPROJETO






0 N O Ul B W N -

1"
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33

ANTEPROJETO DE PROPOSTA 55: MUNICIPIOS
DE LEI DAS FINANCAS LOCAIS PORTUGUESES

NOTAS DE APRECIACAO

AO ANTEPROJETO 9 DEZEMBRO 2017
PORTIMAO

CONGRESSO

ANTEPROJETO DE PROPOSTA DE LEI DAS FINANCAS LOCAIS

NOTAS DE APRECIACAO AO ANTEPROJETO

0 Governo fez chegar a ANMP (no passado dia 30 de Novembro, pelas 16 horas) o Anteprojeto de Proposta

de Lei das Financas Locais.

0 referido documento propde-se introduzir um conjunto significativo de alterac6es em 42 artigos, bem como
o aditamento de 18 outros, a atual Lei n® 73/2013, de 3 de setembro (alterada pelas Leis n.’s 82-D/2014, de
31 de dezembro, 69/2015, de 16 de julho, 132/2015, de 4 de setembro, 7-A/2016, de 30 de marco, e 42/2016,
de 28 de dezembro).

A propria Lei n° 73/2013 correspondeu também, alids, a um conjunto de alteracdes a Lei n° 2/2007 (de 15 de

Janeiro), que lhe serviu de base.

1. ANTECEDENTES

1.1. O Governo apresentou, na Assembleia da Republica, uma Proposta de Lei-Quadro da Descentrali-
zacao que continua em discussao parlamentar.
Esta Proposta de Lei foi acompanhada da apresentacao de diversos projetos de Decretos-Lei seto-
riais, concernentes a cada uma das dreas que sao propostas descentralizar, prosseguindo o trabalho

de elaboracao e de concertacao entre o Governo e a ANMP.

1.2. Mais recentemente, na passada semana, foi aprovada, pela Assembleia da Republica, a Lei do Or-
camento de Estado para 2018, a qual antecipa desde ja para o proximo ano a aplicacdo de diversas
normas avulsas, agora consolidadas através da sua introducao, de forma integrada, no presente antepro-

jeto de diploma.
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2. PRINCIPAIS CONTEUDOS e COMENTARIOS

A entrada em vigor ¢ definida para 1 de Janeiro de 2019.

0O anteprojeto de diploma contém propostas de alteracdes e de aditamentos cujos assuntos mais importantes

foram agrupados por 7 temas e/ou carateristicas comuns, para facilitar o posterior tratamento conjunto,

independentemente da analise por artigo que é feita adiante e que tera de ser aprofundada nas

proximas semanas.

Os grupos, tratados seguidamente para esses temas, sdo o0s seguintes:

e Novas Receitas

e Principais Revogacdes

e Alteracoes ao célculo da participagdo nos recursos publicos

e |mpostos que sao receitas municipais

e Endividamento

2.1)
2.2)
(2.3)
e Relagdo com a Lei de Enquadramento Orcamental (2.4.
(2.5)
(2.6
2.7)

e Entidades Intermunicipais

2.1. Novas Receitas

2.1.1.

Conteudo

S&o referidas 2 novas receitas.

A primeira sera (art. 26°-A) uma “participacao na receita do IVA, a ser fixada apds aprovacdo
do quadro normativo que permita o apuramento do IVA liquidado em cada municipio, incluindo
nomeadamente a identificacdo dos estabelecimentos comerciais, de servicos e de restauracao res-
ponsaveis pelas transmissdes de bens e prestacdes de servicos nas faturas comunicadas a Autori-

dade Tributaria e Aduaneira”.

A segunda sera (art. 80°-B) o “Fundo de Financiamento da Descentralizacao (FFD)" que se
constitui como “uma transferéncia financeira do Orcamento do Estado com vista ao financiamento
das novas competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais, decorrente da Lei-

-Quadro da descentralizacao”.
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68 Estabelece-se ainda (mesmo art. 80°-B) que, “até 2021, os recursos financeiros a atribuir as
69 Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais para a prossecucao das novas competéncias sao
70 anualmente previstos na Lei do Orcamento do Estado, nos termos do artigo 5.° da Lei-
71 -Quadro da descentralizacao, e constam do Fundo de Financiamento da Descentralizagao, nos termos
72 do artigo 30.°-A".
73 Mais é referido (ainda art. 80°-B) que “os recursos referidos no nimero anterior sao distribui-
74 dos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de ambito setorial
75 relativos as diversas areas a descentralizar, nos termos da Lei-Quadro da Descentralizacao”
76
77 2.1.2.  Comentarios
78
79 i. A "participacao na receita do IVA" (art. 26°-A), para além do montante que venha a repre-
80 sentar, e que tem de ser definido de forma concreta, integra o conjunto de dados (art.
81 33°) para calculo da capitacao fiscal necessaria para a determinacdo da Compensacao
82 associada ao Fundo de Coesao Municipal, tendo ainda reflexos (art. 35°) no calculo das
83 redistribuicoes provocadas pelas variacoes maximas e minimas das transferéncias
84 da participacao dos Municipios nos recursos publicos.
85 Assim, para a aplicacao integral deste anteprojeto de lei aos Municipios, torna-se indis-
86 pensavel conhecer a participacao na receita do IVA, bem como para que se perceba quais
87 sao a dimensao e o peso desta nova parcela no montante global a transferir.
88 E, pois, imprescindivel o desenvolvimento deste ponto.
89
90 ii. 0 "Fundo de Financiamento da Descentralizacdo (FFD)" aparece também completamente
91 omisso na sua caracterizacdo e quantificacao, ficando anualmente sujeito a cada Lei do
92 Orcamento do Estado, sendo necessaria a definicdo da sua constituicdo e gestao.
93 E isso torna-se ainda mais preocupante quando (art. 80°-B) se refere que “os recursos referidos
94 ... sao distribuidos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de
95 ambito setorial relativos as diversas areas a descentralizar, nos termos da Lei-Quadro da
96 Descentralizacao”.
97 Ora, quer a Lei-Quadro da Descentralizacao, quer a maioria dos decretos-lei de ambito
98 setorial que foram sendo apresentados a ANMP, nos Ultimos meses, remetem a definicao dos
99 recursos para o regime de financiamento das Autarquias Locais, ou seja, para o presen-
100 te anteprojeto de diploma.

101 Nesta situacao, é absolutamente necessaria uma linear objetividade a este nivel.
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102 2.2. Principais Revogacodes
103
104 2.2.1. Conteiado
105
106 Sao revogados todos os artigos (arts. 62°, 63°, 64° e 87°) referentes ao FAM (Fundo de Apoio
107 Municipal) e todas (arts. 69° e 89°) as referéncias ao ISDR (indice Sintético de Desenvolvi-
108 mento Regional), sendo que este fazia parte dos mecanismos de calculo das receitas das Entidades
109 Intermunicipais (embora nunca tenha chegado a ser aplicado).
110
m 2.2.2. Comentarios
112
113 Ao revogar os artigos 62°, 63°, 64° e 87°, extinguindo assim o FAM, apenas fica em vigor o art.
114 61°, 0 qual se limita a referir que “ o processo de recuperacao financeira determina o recurso a um
115 mecanismo de recuperacdo financeira municipal, nos termos a definir por decreto-lei”.
116 Nao é razoavel que matéria da relevancia do mecanismo que é referido e que se destina a
17 substituir o FAM, fique reduzida, num diploma de definicao do regime financeiro das Autarquias
118 Locais, a tal falta de caraterizacao.
119 E necesséria a definicdo, no minimo nas suas carateristicas principais, do novo regime que iré
120 substituir o FAM.
121
122
123 2.3. Alteracoes as regras de calculo da participacao nos recursos publicos
124
125 23.1. Conteiado
126
127 Séo efetuadas diversas alteracdes significativas nas regras para calculo da participacao global
128 dos Municipios nos recursos publicos e para a distribuicao respetiva.
129
130 i Deixa de haver deducdes para o ISDR, quer no calculo do FEF (art. 25°), quer na parcela
131 de 5% do IRS (art. 26°).
132
133 ii.  Nocalculo da Compensacao associada ao FCM (art. 33°), o IMT, o IUC e a nova participacao
134 no IVA passam tambhém a contar para as capitacoes médias nacional e municipal (para além do
135 IMI e da participacao em 5% do IRS, que ja eram tidas em conta para este efeito).
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136 iii. Também as variacoes maximas e minimas (art. 35°) na participacdo de cada Municipio nos
137 recursos publicos, por via do FEF, do FSM e do IRS, passam a ter novas regras.
138 Assim, as diminuicoes maximas passam, respetivamente, de 5% para 10% e de 2.5%
139 para 5%, conforme a capitacdo de impostos locais seja superior ou inferior a 1,25 vezes a média
140 nacional, em 3 anos consecutivos, capitacao esta cujo calculo passa a incluir também o
141 IRS e o IVA (de acordo com o novo art. 33°, atras referido).
142 Entretanto, os acréscimos maximeos passam para 10%.
143
144 iv.  Eainda alterada a distribuicdo dos excedentes, passando a ser feita, na sua totalidade, em
145 duas novas parcelas iguais, sendo uma para os Municipios que tenham reducées e outra
146 para os Municipios que nao tenham, em trés anos consecutivos, uma capitacao superior a
147 média nacional.
148 A distribuicdo agora referida nao conta para os novos maximos e minimos, antes referidos.
149
150 V. E também relevante registar que (art. 31°) as variaveis e indicadores de calculo das trans-
151 feréncias para os Municipios passam a ser parte integrante do Relatorio do OE, entre-
152 gue na Assembleia da Republica em conjunto com a sua Proposta de Lei.
153
154 23.2. Comentarios
155
156 i. A eliminacao do ISDR como fator de calculo das receitas das Entidades Intermunicipais, dedu-
157 zida ao FEF e a participacao de 5% no IRS, é positiva, em si mesma, tendo sido sugerida pela
158 ANMP, dadas as distorcdes que provocaria no territorio.
159
160 ii. Faz também todo o sentido, contribuindo para uma maior aproximacao a realidade, que o cal-
161 culo das capitacdes médias nacional e municipal, na Compensacao associada ao FCM,
162 passe a contar com o IMT, o IUC e a nova (e ainda omissa) participacao no IVA, juntando-
163 -se assim ao IMI e a participacao em 5% de IRS.
164
165 iili.  Ja quanto as alteracdes a introduzir nas variacoes maximas e minimas na participacao de
166 cada Municipio nos recursos publicos, por via do FEF, do FSM e do IRS, é prematura a emissao de
167 opiniao, dado que o tempo disponivel ndo permitiu ainda a obtencao de conclusdes sobre a sua
168 aplicacao, nomeadamente através da analise de simulacoes.
169 Parece, de qualquer forma, preocupante o aumento dos limites minimos de variacao,
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170 passando, respetivamente, de 5% para 10% e de 2.5% para 5%, conforme a capitacdo de
171 impostos locais seja superior ou inferior a 1,25 vezes a média nacional, em trés anos
172 consecutivos, dadas as sucessivas redugdes historicas das receitas em causa, ocorridas num con-
173 junto bastante estavel de Municipios.
174
175 iv.  E entretanto, positivo o facto de a distribuicio de excedentes passar a ser feita na sua
176 totalidade, ndo sendo contudo ainda possivel a formulacdo de opinido sobre os novos critérios.
177
178 V. Nao pode deixar de ser referido que nao ha aumento na percentagem da média aritméti-
179 ca simples da receita do IRS, do IRC e do IVA, que se mantém em 19,5%, com a agravante (art.
180 5°) de s6 em 2023 o valor das transferéncias do Orcamento do Estado para os Municipios
181 vir a corresponder integralmente ao valor apurado através do FEF, acrescido de 5% do IRS
182 e da nova participacao em IVA.
183
184 vi. E ainda positiva a norma que determina que as variaveis e indicadores de calculo das
185 transferéncias para os Municipios passam a ser parte integrante do Relatorio do OE.
186 Trata-se de uma exigéncia de transparéncia deste processo.
187
188
189 2.4. Relacdo com a Lei de Enquadramento Orcamental
190
191 24.1. Conteiado
192
193 Séo desenvolvidas novas regras, consequéncia (art, 3°) de que “o setor local esta sujeito aos prin-
194 cipios consagrados na Lei de Enquadramento Orcamental”.
195
196 i No principio da estabilidade orcamental (art. 5°) sdo acrescentados quatro novos nime-
197 ros que estabelecem os seguintes normativos:
198
199 - Uma eventual reducdo de transferéncias do Orcamento do Estado, através da apli-
200 cacao da Lei de Enquadramento Orcamental, apenas pode ocorrer no ambito do Pro-
201 cedimento relativo aos Desequilibrios Macroeconémicos ou do Procedimento por
202 Défices Excessivos, nos termos do normativo europeu em vigor.
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203 - Até ao pleno cumprimento do nivel de participacao dos municipios, através do FEF,
204 acrescido de 5% do IRS e da nova participacdao em IVA, as transferéncias do Orcamento
205 do Estado para os Municipios garantem a reducao anual, entre 20% e 25%, do di-
206 ferencial que se verificar entre a aplicacdao das regras de calculo e as transferéncias
207 realizadas no ambito do Orcamento do Estado em vigor.
208
209 - A percentagem de convergéncia das transferéncias, atras referida, é estabelecida pelo
210 Conselho de Coordenacao Financeira, no ambito da preparacao do Programa de Estabilida-
211 de, através da articulacao entre os membros do Governo responsaveis pelas areas
212 das financas e das autarquias locais.
213
214 - A partir do Orcamento do Estado para 2023, inclusive, o valor das transferéncias do
215 Orcamento do Estado para os Municipios corresponde integralmente ao valor apurado
216 através do FEF, acrescido de 5% do IRS e da nova participacao em IVA.
217
218 ii.  No principio da solidariedade nacional reciproca (art. 8°) sdo introduzidas pequenas alte-
219 racgoes, resultando que:
220
221 - O Estado e as Autarquias Locais estao vinculados a um dever de solidariedade nacional re-
222 ciproca que obriga a contribuicao proporcional do setor local para o equilibrio das
223 contas publicas nacionais, conforme previsto na Lei de Enquadramento Orcamental.
224
225 - Também no @mbito deste principio, a Lei do Orcamento do Estado pode definir que as
226 transferéncias do Orcamento do Estado sejam de montante inferior aquele que de-
227 veria resultar da aplicacao da presente lei.
228
229 - A possibilidade de reducao atras prevista depende sempre da verificacao de circunstancias
230 excecionais, imperiosamente exigidas pela rigorosa observancia das obrigacdes decorrentes
231 da Lei de Enquadramento Orcamental e dos principios da proporcionalidade, do nao
232 arbitrio e da solidariedade reciproca, e carece de audicao prévia dos drgaos constitucional e
233 legalmente competentes dos subsetores envolvidos.
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234 2.4.2. Comentarios
235
236 i A sujeicao do setor local aos principios consagrados na Lei de Enquadramento Orca-
237 mental (LEO), estabelecida na propria LEO e na LFL (art. 3°), implica, na pratica, a possibilida-
238 de de suspensao de aplicacao de diversos principios do regime de financiamento
239 local, como sejam, nomeadamente, da estabilidade orcamental, da autonomia financei-
240 ra, da solidariedade nacional reciproca e da justa reparticao dos recursos publicos
241 entre o Estado e as Autarquias Locais, pelo que a sua aplicacao exige um amplo consenso
242 nacional.
243 A gravidade de tal possibilidade justifica assim um grande consenso. Para o garantir, deve ser
244 atribuido valor reforcado a Lei de Financas Locais.
245
246 il Entretanto, o presente anteprojeto de diploma introduz as altera¢des ao principio da solida-
247 riedade nacional reciproca que sdo acima enunciadas (alinea i. do ponto 2.4.1.), alteracdes
248 essas que podem reduzir o impacto de uma eventual reducdo de transferéncias do
249 Orcamento do Estado, através da aplicacao da Lei de Enquadramento Orcamental.
250
251 ili.  Este conjunto de normas significa um esforco positivo, mas ainda muito insuficiente por
252 parte do Governo.
253 A ANMP entende que o valor das transferéncias do Orcamento do Estado para os Munici-
254 pios deve corresponder integralmente ao valor apurado através do FEF, acrescido de 5% do
255 IRS e da nova participacao em IVA, devendo a sua aplicacao ser ja integral em 2019.
256
257
258 2.5 Impostos que sao receitas municipais
259
260 2.5.1. Conteudo
261
262 i E definido um novo normativo (art°. 16, n° 2) que aponta para que o Municipio aprove um Regu-
263 lamento com os critérios e condi¢bes para o reconhecimento de isencdes totais ou parciais,
264 objetivas ou subjetivas, no ambito da fiscalidade municipal.
265
266 il Em 2019 (art° 90-C) terminam as isencdes de IMI para o Estado, as Regides Autono-
267 mas e qualquer dos seus servicos, estabelecimentos e organismos, ainda que persona-

10
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268 lizados, compreendendo os institutos puablicos, nos termos de legislacdo a aprovar, perspeti-
269 vando apenas excecdes para os edificios dos Orgaos de Soberania.
270
271 2.5.2. Comentarios
272
273 0 fim, em 2019, das isencoes de IMI acima referidas, ainda que nos termos de legislacdo a
274 aprovar, ¢ uma medida claramente positiva, desde sempre reclamada pela ANMP.
275
276
277 2.6. Endividamento
278
279 2.6.1. Conteudo
280
281 i. E introduzida na LFL (art. 51°) a possibilidade de os empréstimos de médio e longo prazos
282 poderem ser contraidos também para operacdes de substituicao de divida, bem como
283 as condicoes em que tal podera acontecer.
284
285 ii.  Sado confirmadas (art. 58°), através da integracdo na LFL, as condicdes para a suspensdo ou
286 cessacao dos planos de saneamento financeiro, por aprovacao da Assembleia Munici-
287 pal.
288
289 iii. E viabilizada (art. 59°), nos planos de saneamento, a dispensa de deliberacio de taxas
290 maximas de impostos locais, se a assembleia municipal, sob proposta da camara municipal,
291 aprovar a adocdo de medidas financeiras de efeito equivalente e de carater permanente.
292
293 iv.  Sao alargadas (art. 86°) aos contratos de saneamento e reequilibrio financeiros exis-
294 tentes e aos planos de ajustamento no ambito do PAEL, as condicdes para a suspensao
295 ou cessacao dos planos de saneamento financeiro, e outras, por aprovacao da Assem-

296 bleia Municipal.

1
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297 2.6.2. Comentarios
298
299 A integracdo na LFL do conjunto de normativos acima referidos, ja adotados no OE/2018 ou
300 em Orcamentos de Estado anteriores, ¢é positiva, procedendo-se a uma consolidacao no plano
301 legislativo.
302
303
304 2.7. Entidades Intermunicipais
305
306 2.7.1. Conteudo
307
308 i Sao revogadas (art. 69°) as normas referentes a aplicacao do ISDR, no calculo das recei-
309 tas das Entidades Intermunicipais.
310
311 il.  Até ao pleno cumprimento das transferéncias do Orcamento do Estado para as Entida-
312 des Intermunicipais (art. 69°) é garantida a reducao anual, entre 20% e 25%, do dife-
313 rencial que se verificar entre a aplicacdo das regras de calculo e as transferéncias
314 realizadas no ambito do Orcamento do Estado em vigor, nos mesmos termos referidos
315 para os Municipios, no art. 33°.
316
317 2.7.2. Comentarios
318
319 i A eliminacao do ISDR como fator de célculo das receitas das Entidades Intermunicipais, dedu-
320 zida ao FEF e a participacao de 5% no IRS, é peositiva, em si mesma, tendo sido sugerida pela
321 ANMP, dadas as distorcdes que provocaria no territorio.
322
323 iil.  Sao também aplicaveis as Entidades Intermunicipais, com as devidas adaptacbes, as nor-
324 mas referidas para os Municipios (no ponto 2.4.1.), relativas a garantia de transferéncias
325 com aplicacao integral da LFL, até 2023.
326 Também esta medida é positiva, embora insuficiente, entendendo a ANMP que a sua apli-
327 cacao devera ser ja integral em 2019.

12
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328 3- CONCLUSAO

329

330 Como resulta dos pontos anteriores do presente documento, a ANMP considera genericamente po-
331 sitivos varios dos normativos propostos no anteprojeto em andlise, ainda que alguns deles se
332 revelem insuficientes.

333

334 Porém, no que se refere as principais questdes relevantes, verificam-se surpreendentes omissées,
335 ficando por definir e por regulamentar quase tudo o que é mais importante, sendo adiado,
336 sem concretizacao na propria Lei, sendo entendimento da ANMP que deve haver corre¢cdao, com a intro-
337 ducao de normas objetivas.

338

339 De facto, constata-se que os dois novos instrumentos mais importantes, em termos de receita, seja
340 anova “participacao na receita do IVA”, seja o “Fundo de Financiamento da Descentralizacao
341 (FFD)", sdo apenas referidos de passagem no anteprojeto de diploma, sem quaisquer quantificacées,
342 desenvolvimentos, critérios ou balizas, ficando sem se ter qualquer ideia sobre o que se pode esperar
343 dos mesmos.

344

345 Eisso torna-se ainda mais preocupante quando fica escrito que “os recursos referidos ... sao distribui-
346 dos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de ambito setorial relativos as
347 diversas areas a descentralizar, nos termos da Lei-Quadro da Descentralizacao”, sendo que estas nao
348 o fazem. Porém, quer a Lei-Quadro da Descentralizacao, quer a maioria dos decretos-lei de ambito
349 setorial que foram sendo apresentados a ANMP, nos Ultimos meses, remetem a definicao daqueles
350 recursos para o regime de financiamento das Autarquias Locais, ou seja, para o presente ante-
351 projeto de diploma.

352

353 Em todo o caso, parece ficar claro que a transferéncia de competéncias sera financiada através do
354 FFD, ndo sendo para elas desviadas as restantes receitas referidas no diploma.

355

356 Situacdo idéntica ocorre com o “mecanismo de recuperacao financeira municipal, nos termos a definir
357 por decreto-lei”, sendo que o referido mecanismo se destina a substituir o FAM, embora sem o caracteri-

358 zar minimamente.

13
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Entretanto, constata-se que a aplicacao integral das transferéncias financeiras do OE para os Muni-
cipios fica adiada para 2023, sucedendo 0 mesmo com as Entidades Intermunicipais, o que néo faz

sentido, devendo antecipar-se para 2019.
Perante este conjunto de situacdes, entende a ANMP que é necessario criar um espaco para o apro-

fundamento da analise e do debate, que preencha as lacunas existentes, no sentido da criacdo de

uma Lei das Financas Locais que sirva os Municipios e os portugueses.

14






ASSOCIACAO NACIONAL

MUNICiPIOS
PORTUGUESES

CONGRESSO

T

A4




