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“Eles nao sabem que o sonho
E uma constante da vida
Tao concreta e definida

Como outra coisa qualquer

(...)

Eles ndo sabem, nem sonham

Que o sonho comanda a vida

E que sempre que um homem sonha
O mundo pula e avanca

Como bola colorida

Entre as maos de uma crianca. ”

Antonio Gededo, Pedra Filosofal in “Movimento Perpétuo”,
Abril de 1955.



Resumo

Para prosseguirem o seu desiderato, os Municipios tém atribuidos principios,
competéncias e instrumentos suficientes para desenvolver os seus territorios e prosseguirem
aquela que é a sua fungdo — satisfacdo do interesse publico. Nessa senda, 0S mesmos, irdo
encontrar obstaculos, limites, conflitos e incompatibilidades, de ordem nacional e europeia,

tendo de se adequar as regras de um mercado globalizado.

Com um estatuto autdnomo, constitucionalmente reconhecido, os municipios tém ao
seu dispor patrimonio e financas proprias, que poderdo gerir da forma mais conveniente, e
que serdo as competéncias-chave no seu desenvolvimento. Alias, é precisamente no
desenrolar das suas competéncias que procuraremos perceber até onde se estende o lastro da
autonomia local e, subsequentemente, até onde é permitido a um municipio ir em matérias

relacionadas com o desenvolvimento econdmico.

Complementarmente as formas de financiamento que se conhecera de forma cabal —
capazes de serem a forga motriz do impulso econdmico publico — ha que abordar outros
mecanismos a disposicdo dos executivos municipais para incentivarem o investimento: os

que aqui conheceremos como Mecanismos de Fixacéo de Investimento.

Sempre de olhos postos no futuro, importara perceber a forma de enfrentar os novos
desafios que se colocam no Século XXI, sejam eles relacionados com o Turismo ou com a
Globalizacéo e que obrigam os municipios a enfrentar novas realidades, abrindo horizontes
para novas relacdes internacionais, a exemplo da Unido Europeia, como aquelas que surgem
com a possibilidade de cooperagdo entre regides transfronteiricas — redesenhando o papel

geopolitico do interior de Portugal — no caso, as chamadas EuroRegides.

Palavras-Chave: Municipio, Autonomia, Competéncias, Financas, Patrimonio,

Investimento, Mercado, Empresarialidade, Administracdo, Turismo, Euroregido



Abstract

To pursue their goal, the local government have attributed sufficient principles,
competences, and instruments to develop their territories and pursue what is their function —
the satisfaction of the public interest. In fact, it is precisely during its competences that we
will seek to understand how far the ballast of local autonomy extends and, subsequently,

how far the local government is allowed to go in matters related to economic development.

In addition to the forms of financing that will be fully known — capable of being the
driving force of the public economic impulse — other mechanisms available to local
executives to encourage investment must be addressed: those that we will know here as

Investment Fixing Mechanisms.

Always looking to the future, it will be important to understand how to face the new
challenges that arise in the 21st century, whether they are related to Tourism or
Globalization, forcing the local governments to face new realities and opening horizons for
new international relations, following the example of the European Union, such as those that
arise with the possibility of cooperation between cross-border regions — redesigning the

geopolitical role of Portugal Countryside — in this case, the so-called EuroRegions.

Key Words: Local Government, Autonomy, Jurisdiction, Finance, Public Property,

Investment, Market, Entrepreneurship, Administration, Tourism, EuroRegions.
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| - INTRODUCAO

Ao longo do presente estudo abordaremos a presenca dos Municipios no
ordenamento-juridico Portugués, a sua importancia e capacidade para, rasgando alguns
dogmas, pugnarem pelo desenvolvimento econémico dos seus territorios fixando, per si ou
com ajuda de terceiros, investimento.

Para isso, € numa prossecucdo clara da nossa tematica, dividiremos este excurso
essencialmente em trés partes: A primeira das quais, por forca da sistematizacdo, de
introducdo de base conceptual — i.e., a razdo de ser dos municipios em Portugal, o seu
espectro de atuacdo, a prdpria evolucgdo histérica — sumaria mas importante — bem como, a
caracteristica especifica do principio da autonomia local que influi, necessariamente, nas
competéncias constitucionalmente atribuidas a estes, a sua forma de financiamento e os seus
limites materiais e formais.

Num segundo momento, e ja com as bases necessarias presentes, € tempo de avancar
para 0 cerne da nossa investigacdo: o papel dos municipios na captacdo de investimento —
publico e privado — na prossecucdo do desenvolvimento economico local. Procurar-se-a
estabelecer fronteiras, demonstrar as vantagens de cada municipio numa Otica de
benchmarking! comparativo. Abordaremos a influéncia positiva de uma maquina
administrativa local funcional no momento de investir, as condicdes inerentes a cada
territorio; as politicas de comunicacéo, logisticas e financeiras que o tornardo mais apetecivel
ao investimento. Aqui chegados, importara, igualmente perceber que papel é permitido aos
municipios nas vestes de prima persona® neste mesmo desenvolvimento econdémico,
constituindo-se, 0s proprios, como agentes ativos do investimento — no caso, publico —
enfrentando, igualmente, as dificuldades e adversidades na procura do retorno financeiro; da
fixacdo de empresas e pessoas; na defesa do interesse publico e, no topo de base piramidal,
na conquista da felicidade das suas populagdes.

Por Gltimo, e em terceiro lugar, urge preparar 0s municipios para os desafios do
futuro. Vive-se, hoje, diferentemente da realidade da década de 70, numa espiral de

globalizacdo a que ninguém pode ficar indiferente. Esse mercado mundial traz novas

1 Andlise estratégica de praticas utilizadas num determinado momento, com um determinado sector,
procurando atingir os melhores resultados comparativamente ao custo-beneficio.
2 Primeira pessoa.
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oportunidades, como aquelas que estdo ligadas ao turismo, mas também novos desafios,
como os relativos a pressdo imobiliéria e as novas politicas de renovagdo do edificado.
Num mercado cada vez mais interligado entre si os municios do futuro preparam-se
para, a par e passo com o exemplo dado pela Unido Europeia, criar as suas préoprias
dindmicas e protocolos de cooperagcdo promovendo verdadeiras zonas de cooperagdo

transfronteirica — as Euro-Regides.

A final, e fruto das tematicas alvo de aprofundamento e reflexdo, foram-se
levantando, ao longo do nosso estudo, desafios transversais a toda a atuacdo dos municipios
em Portugal, nomeadamente os relativos a colisdo entre interesse publico local e interesse
publico nacional, que se procurou, recorrendo também a jurisprudéncia, clarificar. Em suma,
procuraremos através de uma abordagem imediata e concisa, esclarecer de que forma os
municipios em Portugal, respeitando as suas competéncias materiais, e limites

constitucionais impostos, conseguem fomentar economicamente 0s seus territorios.

13



Il — O Municipalismo em Portugal

1. Evolugéo Historica

Desde muito cedo®se entendeu que para bom desenvolvimento de um territério, da
sua economia e populacdo a mesma tinha que ter em conta as varias e diferenciadas
vicissitudes que os mesmos vivem, podendo, em alguns casos, uma solu¢do ndo servir para

duas populagdes que vivem em territorios diferentes.

Na Europa viveu-se, ao longo dos periodos, varios momentos que mostram esta
necessidade de organizacdo politico-social como forma de administracdo de territérios: com
a queda do império romano emerge, dominando durante toda a Idade Média“, o Feudalismo.
N&o substituindo o poder régio, embora durante muito tempo fosse suplantando este, 0s
feudos® emergem em todo o territério como forma de administracdo, producéo de riqueza,
protecdo e desenvolvimento das regides tendo o suserano poderes executivos, judiciais,
militares e tributarios sobre todos demais vassalos. Esta foi a primeva forma de organizacao

administrativa no pos-queda do Império Romano.

Em Portugal, importa salientar que o mesmo surge de uma provincia do reino de ledo,
na altura designado de condado, o condado Portucalense, uma forma de divisdo e
administracdo do territorio, de extrema importancia no papel da Reconquista Cristd,
chegando a independéncia reconhecida em 1143. A partir do século XI1, a vontade de divisao
administrativa intensificou-se e os varios esforcos nesse sentido ficaram plasmados nas
cartas de foral ®, concedidas durante séculos, com o intuito de fixar populacéo, organizar o
territorio e administra-lo criando o que entendemos hoje por municipios. No caso, D. Manuel
I1, percebendo o auxilio e o fator de desenvolvimento que este tipo de organizacéo territorial

poderia significar emprega uma enorme reforma, uniformizando todos os tipos de foral

3 Servem de exemplos a civitas romana no império romano e a polis grega na Grécia antiga.

4 A idade média é o periodo da histdria entre os séculos X e XV. Inicia-se com a queda do Império Romano e
prolonga-se até a Idade Moderna.

® Terra concedida pelo suserano ao vassalo em troca de obrigacdes.

6 O foral era um documento real utilizado em Portugal para estabelecer o que hoje podemos aproximar dos
municipios. Regulavam a vida econdmica e social de determinado territorio tendo em si matérias como as
isencdes de imposto, obrigacbes de pagamento ou ainda a extensdo, ou delimitacdo, de certos privilégios
sociais.
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anteriormente concedidos e criando uma verdadeira divisdo administrativa do Portugal

foraleiro.

Durante o Estado Novo, as autarquias locais funcionavam apenas como subservientes
da administracdo central — sendo uma espécie de administracéo interna do Estado’ — devido
ao facto de este, ter sido um regime marcado por uma forte corrente centralizadora dos

servigos publicos e do préprio Estado.

A revolugdo de 25 de Abril de 1974 marcou, em Portugal, um novo ciclo: deu-se
inicio a emergéncia do poder local na espera politico-administrativa portuguesa que viria,
dois anos mais tarde, com a constituicdo de 19768, a ver coroados principios como o da

autonomia das autarquias locais ou da descentralizagdo administrativa.

Posto isto, e em Portugal, ao longo dos tempos, procedeu-se a divisédo territorial e
administrativa dos mesmos, numa primeira linha, em regides autdnomas, distritos e areas
metropolitanas, num segundo momento, em municipios e, por fim, numa ultima linha, em

freguesias dando-lhes, em alguns casos e sectores, autonomias.

No caso concreto falaremos dos municipios®, da sua autonomia e capacidade de
promocédo a fixacdo de empresas de iniciativa privada, através de mecanismos publicos de
intervencdo na economia'®, tornando-se assim competitivo comparativamente aos seus
congéneres. Em suma, quer-se, com este pequeno contributo, deslindar as possibilidades de
promocdo de investimento — quer ele seja publico, quer ele seja privado — demonstrando,
numa primeira fase, que ele se torna crucial para o desenvolvimento econdémico de uma
determinada regido e, numa segunda, que esse investimento ndo advém Unica e
exclusivamente do Estado — seja ele nas suas vestes de estado central ou local. Torna-se,
igualmente, de elementar justica a clarificacdo que se quer fazer quando o investimento
advém do Estado — demonstrando, num pais pouco habituado a novos ventos
empreendedores, que, mesmo quando o Estado emprega o dinheiro de todos 0 mesmo nao

deve resignar-se a fazé-lo através de transferéncias de capitais ou disponibilizacdo de

7 José Casalta Nabais, A autonomia financeira das autarquias locais, Almedina, 2007;

8 Cfr. do Art.° 235° a0 Art.° 239° da Constituicdo da RepUblica Portuguesa.

® Tradicionalmente conhecidos como concelhos, atualmente, Portugal conta com 308 ao longo da sua extensio
territorial.

10 Vide Jodo Nogueira de Almeida, «O sentido de atribuicdo de auxilios de Estado numa economia de
mercado», Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Anibal de Almeida (2012), pp. 35.
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crédito; pretende, aqui, e assim, demonstrar-se que as possibilidades no desenvolvimento
econdmico sdo vastas e alteram, como ndo poderia deixar de ser, com a evolugdo dos tempos
requerendo-se, assim, e para o efeito, cada vez mais, novas politicas e vestes na dinamizagédo

e captacdo de investimento.

2. O Municipio

2.1. A Organizagdo Territorial

Situado na Peninsula Ibérica e inserido no continente europeu, Portugal, afigura-se,
comparativamente aos seus congeneres, como um pais relativamente pequeno. Contudo,
tem, em si préprio, varias divisdes geograficas — O Estado, as regifes autbnomas dos Agores
e da Madeira; os municipios e as freguesias justificando-se umas, por questdes sociais e

outras ligadas a evolugdes da historia e do territdrio do proprio pais.

Nas palavras de GOMES CANOTILHOY assumem especial relevancia as
“estruturas autbnomas regionais € as estruturas autdbnomas locais...”, que, num pais integrado
numa estrutura diferente da federal, deixam de ser “simples instituicdes de auxilio técnico
do Estado” ganhando mesmo “legitimidade publica e democratica” que as investe de vestes

proprias capazes de prosseguir o seu designio, auxiliando, necessariamente, o estado central.

Doravante, abordaremos apenas a divisdo do territério nacional na sua concegédo
administrativa’?, i.e., distritos, concelhos e freguesias®® sendo que se afigura impreterivel dar

maior énfase aquilo que sdo 0s municipios.

2.2. O Conceito de Autonomia Local

Antes de deslindarmos sobre o estatuto especial que os municipios tém em relacao

as demais pessoas coletivas, sempre convém referir que, 0s mesmos, sdo pessoas coletivas

11 Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 3? ed., Coimbra, 1999.
12 Esta nomenclatura de divisdo administrativa de Portugal data de 1836 sendo a mais antiga do nosso territdrio.
13 Atualmente existem 19 distritos, 308 concelhos e 3092 freguesias no territorio portugués.
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de direito publico, de vertente territorial e com vérias atribuicGes e competéncias atribuidas
destinadas a realizacdo de finalidades préprias das respetivas populagdes — cfr. n.° 2 do art.°
235.° da CRP.

O que 0 n.° 2 nos diz, in fine, é que 0s municipios ndo sdo administracdo indireta do
estado central. Mas ndo nos diz s isso, diz-nos que, 0S mesmos, prosseguem interesses
préprios — locais — das suas populagdes que os elegeram. Assim, rapidamente, ficamos a
perceber que os municipios sdo entidades juridicas préprias, com 0s seus préprios 6rgaos
representativos, com o seu orgcamento e prosseguindo as suas concretizagdes proprias. Em
suma, 0s municipios sdo entidades que gozam de autonomia teleoldgical® (mas ndo
independéncia) face ao governo do estado central sendo parte-integrante da organizacao
democratica do estado e a sua autonomia constitui um dos limites materiais a propria revisao

constitucional — cfr. art.° 6.° CRP.

Com especial relevancia para o nosso estudo constituem os varios afloramentos do
principio da autonomia local. Em primeiro, o principio da autonomia financeira — as
autarquias locais tém patrimonio (autonomia patrimonial) e financas proprias detendo, a
priori, capacidade financeira para a prossecucao das competéncias que Ihe sdo atribuidas e,
ainda, capacidade tributaria, como veremos, para auxiliar nesse desiderato. Em segundo, 0
principio da autonomia administrativa permitindo, aos municipios, colmatarem as falhas de
politicas emanada pelo estado central ou, por outro lado, realizarem as suas proprias politicas

em detrimento das demais.

Muito se discute os limites das competéncias prdprias®®, contudo, certo é que a
ligacdo estreita as populacdes faz deste o veiculo primordial de auscultacdo, resolugédo e
melhoramento da qualidade de vida — &, nas palavras de JOAQUIM FREITAS DA ROCHA E
PEDRO CRUZ E SILVA «(...) uma das instituicdes mais sélidas e mais duraveis do nosso
ordenamento juridico.»*® Menos pacificas s&o, por outro lado, as politicas que um municipio

pode tomar no caso de fixacdo de empresas privadas que podem passar por, de entre outros,

14 Vide Constituicdo da Republica Portuguesa, Art.° 235/2
15 Vide Lei 50/2018 que concretiza a transferéncia de competéncias para as autarquias locais e entidades
intermunicipais. Tem gerado amplas discussdes dentro da sociedade portuguesa que se estendem a autarcas,
deputados ou a associagdo nacional de municipios.
16 Vide, para outra densificagdo do conceito e da histéria dos municipios, Joaquim Freitas da Rocha e Pedro
Cruz Silva in Municipalismo: Perspetivas da descentralizagdo na América Latina, na Europa e no Mundo,
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), Brasilia, 2017, 171 e ss.
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beneficios municipais, tendo especial interesse a possibilidade de terem ao seu dispor
mecanismos que controlam, ndo dependendo do estado central, e, portanto, moldando os
instrumentos a sua especifica necessidade; através de gestdo patrimonial, construindo
parques industriais; mercados abastecedores ou vias de comunicagao, através de escolhas
em termos fiscais, isentando, ou beneficiando, em matéria de impostos préprios —
provenientes da gestdo de servigos ou do patriménio — e, ainda; em matéria de gestdo da
maquina administrativa, criando servigos camararios com a funcdo Unica de promocao e
auxilio dos investidores privados. Abordaremos todos estes mecanismos, possiveis

porquanto a existéncia do principio da autonomia local, mais a frente nosso excurso.

2.3. Escopo do Municipio

Muito falamos anteriormente que o municipio € o veiculo primordial e ideal para a
prossecucao de finalidades que o mesmo tem como préprias. Mas a que finalidades nos

referimos quando dizemos isso?

Primeiro, importa destringcar alguns conceitos que sdo mobilizados na defini¢do de
interesse publico e que, conforme sdo aplicados, referem-se necessariamente a escopos
diferentes. Quando falamos de interesse publico falamos, nas palavras de PEDRO COSTA
GONCALVES, de uma “consideragdo ficcional de uma pretensdo, de um interesse publico
em relacdo a determinado bem, bem este que satisfaz uma necessidade, que, precisamente,
se considera de necessidade publica”!’. Contudo, importa questionar: este interesse publico
sera o de todos os cidaddos em geral ou, pelo contrario, de um grupo especifico que habita
determinada circunscricdo territorial? Sera a prossecucdo de um interesse publico geral,
tendo-se 0s municipios como meros bragos extensiveis do estado central no auxilio da
realizacdo das suas tarefas, ou, por sua vez, uma finalidade propria de um certo grupo de
cidaddos? Poderemos ter uma discriminacgdo positiva, ou negativa, de certo cidadao apenas

por habitar num municipio diferente? Com que legitimidade?

7 Vide para melhor estudo do conceito Pedro Costa Gongalves, «Os valores do Estado Administrativo» in
Licoes de Direito Administrativo | disponibilizados aos estudantes do segundo ano da licenciatura em direito
na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2016
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Por partes, os municipes elegem, democraticamente, 0s seus representantes em
governo municipal. Sufragados, estes representantes estdo investidos de um ius imperium?*®
que Ihes permitem ter politicas publicas préprias e que sirvam para alcancar e satisfazer os
interesses dos seus eleitores municipais. Sendo assim, podem seguir politicas proprias
diferentes das politicas do estado central. E a chamada concecdo dos assuntos locais*® com

0s assuntos municipais em especial destaque.

Em contrapartida, a concecédo estadualista defende que os municipios sdo apenas um
braco de ajuda do estado cujos interesses sdo, naturalmente, decantados do mesmo.
Partilhando a opinido de BAPTISTA MACHADO? parece-nos correto, e seguro, afirmar
gue no escopo dos mesmos visamos interesses e orientagdes “institucionalmente colhida da

sua populagao”.

2.4. Competéncias dos Municipios

Os municipios tém as competéncias que o estado central lhes delega constituindo
atribuicdes destes a promocdo e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas
populagdes — e isso, naturalmente, também se aplica ao designio e fomento econémico. E
exatamente isso que decorre da Constituicdo da Republica Portuguesa quando, no n. ° 1 do
art.° 237.° nos diz que «(...) as atribuicdes e a organizacdo das autarquias locais, bem como
a competéncia dos seus Orgdos, serdo regulados por lei, de harmonia com o principio da
descentralizacdo administrativa». Sendo que € certo, e 0 mesmo decorre também da prépria
CRP, que no que concerne a matéria relacionada com o estudo das autarquias locais 0 mesmo
€ matéria de reserva de competéncia da Assembleia da Republica. Significa isto que, fica no
raio de acdo do legislador a definicdo daquilo que é, ou ndo é, competéncia e atribui¢do das
autarquias locais — salvaguardado sempre, e em qualquer instancia, a integridade do Estado

Portugués, enquanto territorio Unico, e a prossecucdo do interesse publico local funcionando,

18 Termo latim utilizado para descrever o poder superior do estado face aos particulares que se verte, por
exemplo, na possibilidade de langar impostos.

19 André Folque, A Tutela Administrativa nas relagGes entre o Estado e os Municipios (Condicionalismos
Constitucionais), Coimbra Editora, 2004.

20 Jodo Baptista Machado, Participacio e Descentralizagdo, Separata da Revista de Direito e de Estudos Sociais
(1978)
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destarte, como o brago extensivel — que séo — do Estado Central com preocupacg6es de indole

local.

Ora, sendo da esfera da autonomia do legislador a necessidade de balizar as
atribuices e competéncias das autarquias locais este fa-lo através da Lei 75/2013 de 12 de
setembro, i.e., do Regime Juridico das Autarquias Locais, RJAL, servindo este como uma
constituicdo fundante e estrutural do dia-a-dia dos municipios. Defluiu da leitura da Lei
75/2013 de 12 de Setembro que constituem como atribui¢cbes dos municipios, entre outros,
os dominios ligados ao transporte e telecomunicacdes; educacdo e ensino profissional;
patrimoénio; promoc¢do do desenvolvimento [e aqui acrescentamos nds — econdmico]; o

ordenamento do territdrio e a cooperacdo externa — Cfr art.° 23.° da respetiva lei.

A assuncédo das competéncias, reconhecidas no deslinde da CRP, e densificados pelo
legislador, s@o o corolario de alguns dos principios caracteristicos da constituicdo desta
forma — descentralizada — de governo, maxime o principio da autonomia local — servindo de
base, e como pressuposto, para toda a atuacdo das entidades competentes na prossecucéo do
interesse publico local. Ora, isto significa que, numa primeira observacdo, as autarquias
locais estdo dotadas de poderes suficientes para intervir em todos os assuntos quantos
aqueles que achem pertinentes para a criagdo de um verdadeiro ADN?! municipal, ou, com
caracteristicas locais, fazendo com que, em momentos de confronto direto com o interesse
do estado central — também pablico mas, em determinados momentos, ndo necessariamente
os melhores para o interesse pablico local —as cdmaras municipais estejam capacitadas para
combater legalmente®? as pretensdes estatais para com aquela circunscricdo territorial. Isto
SO é possivel, alias, pelo conjunto de poderes funcionais que a lei atribui aos 6rgdos de gestédo
das autarquias locais — caAmaras municipais; assembleias municipais; juntas de freguesia e

assembleias de freguesia — possibilitando um grande lastro na sua esfera de atuacéo.

Ora, em suma, e no caso do fomento econdmico de cada uma das regibes, 0s

municipios concentram em si poderes capazes de fazer desenvolver os seus territorios e as

21 Expressdo comummente utilizada para interligar determinadas caracteristicas a identificacdo de uma pessoa
ou entidade.
22 Ja vimos, supra, jurisprudéncia relativamente a esta possibilidade. Mais se diga que, a mesma sai reforcada,
u u uais qu , u art.° 4. i a u
elo Regulamento de Custas Processuais quando, no seu art. 4.° reconhece isen¢do de pagamento de custas
processuais as «(...) As entidades publicas quando atuem exclusivamente no ambito das suas especiais
atribuicdes para defesa de direitos fundamentais dos cidaddos ou de interesses difusos que lhe estdo
especialmente conferidos pelo respetivo estatuto, e a quem a lei especialmente atribua legitimidade processual
nestas matérias;»
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suas populacdes — fazendo mais do que simples transferéncias de capitais 2 para os agentes
economicos e forgas vivas®* da regido. As atribuicdes conferidas pelo art.° 23.° do RJAL séo
materializadas com a delimitacdo e densificacdo de competéncias disposto no art.° 33.° do
mesmo preceito reconhecendo que, dentro das quais, compete ao municipio «Criar,
construir e gerir instalagdes, equipamentos, servigos, redes de circulagdo, de transportes,
de energia, de distribuicdo de bens e recursos fisicos integrados no patriménio do municipio
ou colocados, por lei, sob administracdo municipal», bem como, «Promover e apoiar 0
desenvolvimento de atividades e a realizacdo de eventos relacionados com a atividade
economica de interesse municipal;» ou ainda, «Designar o representante do municipio na
assembleia geral das empresas locais, assim como 0s seus representantes em quaisquer
outras entidades nas quais 0 municipio participe, independentemente de integrarem ou nao
0 perimetro da administracé@o local». Em suma, tudo isto nos demonstra que € vontade do
legislador, aquando da elaboracdo do Regime Juridico das Autarquias Locais, plasmar a
vontade do Estado, enquanto ente central, de que compete, dentro dos seus limites, aos
municipios, o desenvolvimento da sua economia; a definicdo das suas estratégias e a
estratificacdo dos seus graus de competitividade e atracdo econdmica. E, de facto, € isso que,
como ao longo deste excurso veremos, através das possibilidades varias que existem — sejam
elas as da cooperacdo transfronteirica, de planos de investimento e captacdo de fundos
privados ou, ainda, de diferenciacdo da oferta formativa e interligacdo ao mercado de
trabalho caracteristico de cada um dos diferentes territorios “passando a bola” para as
autarquias locais e permitindo que, no dia-a-dia do seu jogo, a tatica utilizada ndo seja
sempre a mesma; a do conforto, que permite fazer pouco mais do que loteamento de parques

e zonas industriais; emitir licencas e transferir capitais.

Importa dizer ainda que no deslinde que infra se fara relativo aos sujeitos econémicos
0S mesmos nao se cingirdo as concecdes tradicionalistas de fomento econdmico — mormente
as teses industrialistas — mas também na concecdo de um espectro alargado de agentes

econdmicos que passam por todos 0s sectores essenciais da atividade econdémica — primario;

23 Na verdade, mais do que transferéncias, podem ser consideradas (re)transferéncias — isto é, o Estado Central
transfere os capitais para as autarquias locais e estas alocam, consoante as necessidades, nos operadores
privados e pablicos da regido.
24 Expressdo utilizada, regra geral, para se referir a associagGes; empresarios e coletividades.
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secundario e terciario — passando pela hipotese de criacio de clusters? de todo o tipo e nunca

esquecendo aquele que tem sido 0 nosso ouro do século XXI — o sector do turismo.

3. O Interesse Publico Local versus o Interesse Publico Nacional

Entendeu o legislador, aquando da criacdo juridica das entidades de direito publico
denominadas de autarquias locais que estas, das muitas atribuicbes que iriam receber,
serviriam o propdsito maximo de prosseguir o chamado interesse publico local. Ora, desta
atribuicdo, poder-nos-ia ser levado a considerar que, entdo, se as autarquias locais
prosseguem o interesse publico local e, se, sendo o estado central uma organizagdo unitaria
de todas as autarquias locais — neste caso, tambem, das suas regiées autbnomas — entéo, para
todos os efeitos, o interesse publico nacional seria a simula do somatério de todos os
interesses locais. Contudo, como bem sabemos, essa afirmacao nao constituiu, pois, verdade.
O Regime Juridico de Instrumentos de Gestao Territorial, RIIGT — estabelece aquilo a que
chama a graduacdo do interesse publico, v.g., «Nas areas territoriais em que convergem
interesses publicos incompativeis entre si, deve ser dada prioridade aqueles cuja
prossecucdo determine o0 mais adequado uso do solo, em termos ambientais, econémicos,
sociais e culturais.». E, no entanto, um clausulado aberto, i.e., da norma ndo se consegue
extrair de forma clara e inequivoca que interesse deve valer quando confrontado com outro.
Alids, parece-nos essa a intencédo do legislador obrigando a que, de forma casuistica, se va
avaliando o interesse que prossegue, da melhor forma, a utilizacdo do solo em termos
ambientais; sociais e culturais. Ideia essa que, entre nos, sai reforcada com a leitura do n.° 2
do mesmo artigo quando ¢é referido que «Excetuam-se do disposto no nimero anterior o0s
interesses respeitantes a defesa nacional, a seguranca, a satde publica, a protecao civil e a
prevencdo e minimizacdo de riscos, cuja prossecucdo tem prioridade sobre os demais
interesses publicos.» estabelecendo, assim, na dentro da graduacdo do interesse publico,
aqueles que sdo prioritarios aquando da analise. Alias, do confronto do RJGIT com a Lei de
Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo,

LBPSOTU — este, no seu art.° 9.° estabelece uma defini¢do do regime de utilizacao dos solos

25 Palavra inglesa que significa “aglomerado” e amplamente utilizada no vocabuléario econémico interligado
aos clusters industriais; académicos ou industriais
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remetendo, essas regras, para 0s instrumentos legais a disposi¢do, mormente, no caso, para
0s planos municipais e intermunicipais refor¢ando a ideia de que, esses mesmos programas,
vinculam as entidades publicas e — ainda — direta, ou por intermedio, as entidades particulares
— cfr. art.° 46.° contudo, nada se decide relativamente a gradacdo desses mesmos interesses

publicos.

A esta dificuldade de concretizacao do positivado no RIGIT sucede que, a autonomia
municipal postula interesses préprios — o das suas populac@es — que, ndo raras as vezes, nao
se coadunam com algum interesse publico nacional surgindo, desta forma, a natural questdo
a que se procura incessantemente resposta: qual serd o interesse publico prevalecente? O

local ou 0 nacional?

Como tudo no direito, e ndo muito diferente na vida em geral, a resposta esta
intrinsecamente dependente da situacdo em concreto que se estd a analisar. Ora, no que
concerne, talvez, aos usos dos solos?® o ordenamento do territério € um dominio de atuagéo
administrativa concorrencial de diversos poderes administrativos — alocados a diferentes
entidades — as quais compete, no quadro das respetivas atribuicdes, participar nos
procedimentos de elaboracdo dos instrumentos de execucdo publicas que os enquadram
nomeadamente, mas ndo so, dos instrumentos de gestdo territorial — cfr. n. °4 do art.° 65 da
CRP. Aos municipios cabe um papel decisivo na definicdo do regime juridico do solo com
a elaboracdo dos chamados Planos Diretores Municipais, PDM — cfr. art.° 95 do DL n.°
80/2015, de 14 de maio.

Né&o ¢é exagerado dizer que, na sua analise, estamos perante o instrumento legal mais
importante de gestdo territorial que os municipios tém a sua disposicéo servindo para definir
as estratégias e ser o farol-guia dos demais planos municipais e intervengdes sectoriais da
administracéo do estado?’. Todos, no seu conjunto, servem para definir os chamados quadros
estratégicos relativos ao desenvolvimento territorial do municipio ao longo dos anos. Sempre
se diga que, sendo uma circunscricéo territorial inserida de entre outras, incumbe ao PDM,
além de aplicar — ou fazer aplicar — as orientacdes dadas a nivel nacional — v.g. relativos a

politicas energéticas; telecomunica¢des ou infraestrutural — 0 mesmo deve, sempre que se

% O ordenamento do territdrio e a construcdo de grandes obras publicas de interesse plblico nacional talvez
sejam 0s maiores problemas a conciliagdo das vontades nos interesses em questao.
27 Sendo aqui que, muitas das vezes, surgem os conflitos de interesse publico que supra mencionamos.
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mostre possivel, fazer interligar a sua forma de olhar o territérios com os demais vizinhos,
interligando-se, ndo de forma sistematica, mas de forma teleoldgica — ou seja, de forma a
servir da melhor forma as suas populacdes — de ambos 0s municipios?® — permitindo, que as
mesmas, num futuro, consigam conviver num territério harmonioso e uniformizado
impulsionando, destarte — e fazendo cumprir — o principio da unicidade territorial de

Portugal.

Sendo o regulamento parte integrante do PDM e, consubstanciando-se no elemento
normativo que estabelece as regras e 0s parametros aplicaveis, seja ao uso dos solos seja a
ocupacdo e transformacao do mesmo, tendo forca vinculativa, quando instituido, tanto para
as entidades privadas — particulares e empresas — como, necessariamente, entidades publicas;
de seguida, temos o plano de ordenamento que versa o modelo de organizacdo espacial
delineado para determinada circunscricdo territorial e, por fim, a planta de condicionantes
que, como o proprio nome indica, reconhece onde — acoplando a sua identificacdo — estéo
localizadas as obstaculizacbes a normal utilizacdo do solo — tais como, serviddes
administrativas; restricbes varias implementadas por municipios; entidades de gestéo;
imposicao de orientagdes nacionais — como, por exemplo, casos de impossibilidade de
construcdo por passagem de Linhas de Alta tensdo — ou, ainda, limitacdes a livre construgéo
—como, por exemplo, a impossibilidade de construir um prédio com mais do que os andares

acordadas com um aeroporto ou base area da regido.

Assim, e apds analise do instrumento de gestao territorial mais importante que esta,
legalmente, adstrito aos municipios urge esclarecer —terdo os municipios, assim, e por serem
0s responsaveis pela gestao dos seus solos, um auténtico poder de veto perante as op¢des do
estado central? Ora, a questdo torna-se relativamente mais pertinente quando estamos a falar

de infraestruturas de ambito supralocal e de interesse plblico nacional indiscutivel?®.

Embora de interesse pablico nacional, no que compete aos municipios, através das
suas atribuicOes legais, ndo pode ser feita tAbua rasa e, a “I’ancien regime” vir, 0 estado
central, implementar as suas vontades. Sendo identificada uma necessidade de realizacdo de

uma infraestrutura de interesse publico nacional, deve, o estado central, as instituicGes a esse

28 A prova de que 0 mesmo é possivel esta presente na obrigatoriedade de todos os municipios terem um Plano
Diretor Municipal — obrigatoriedade esta que sé conhece uma excecdo: o Plano Diretor Municipal pode ser
preterido pelo Plano Diretor Intermunicipal.

29 Imagine-se, o caso de uma rede nacional de transportes de energia elétrica.
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projeto adstritas e, necessariamente, 0s municipios encontrar as condigdes mais favoraveis e
vantajosas para todos®, criando, assim, condigées no ambito dos planos de ordenamento de
territorio, para que essas mesmas infraestruturas, possam ser implementadas no quadro dos
procedimentos legais previstos — como Declaragdes de Impacte Ambientais favoraveis;
avaliacdes ambientais estratégias; decisdes sobre as conformidades ambientais dos projetos,
entre outros — salvaguardando, desta forma, a integridade da unicidade do estado e,
sobretudo, o preenchimento dos pressupostos, nacionais, com a defesa do interesse publico

nacional, e local, preservando, até, este Gltimo.

O que ndo pode vir a suceder é que a competéncia material discricionaria dos
municipios, no que concerne aos planos de ordenamento de territorios, termine aquando da

existéncia — per si — de projetos de interesse publico nacional®* uma vez que, assim

30 Cumprindo, alids, o que supra ja& mencionamos da prossecucdo e atribuicio dos melhores usos e
adequabilidade aos solos
31 Nédo estamos perante um caso impossivel de suceder e, muito menos, pacifico quanto a sua resolucdo — cfr.

Ac. STA 010-20.1. BEMDL cfr in
http://mww.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/c59e3ee1d07062a580258593002f88f0?0pe
nDocument&ExpandSection=1&Highlight=0,Munic%C3%ADpio,de,Mondim,de,Basto# Sectionl. Em

suma, pretende-se construir uma Linha de Muito Alta Tensdo — com elevadas poténcias energéticas — e, no
desenho do projeto da mesma, nomeadamente no seu percurso e ocupacao de solos, um dos seus corredores
tem a sua passagem — e utilizacdo do solos - num Municipio que ndo deu o consentimento — sendo que, esse
consentimento, constituia, a data, um dos requisitos da Agéncia Portuguesa do Ambiente para a «luz verde».

De forma a suprir essa falta de consentimento, decidiu-se, em prol da sua construcéo, e alegando motivos de
interesse publico superiores, através de Resolucdo de Conselho de Ministros — cfr. RCM n.° 178/ 2019
suspender o Plano Diretor Municipal tendo por base o elevado interesse publico energético do projeto para o
Pais: «(...) Portugal ndo possui reservas significativas de combustiveis fésseis, pelo que os recursos energéticos
enddgenos exploraveis se resumem as energias renovaveis, de entre as quais sobressaem as energias hidrica e
edlica, pela sua maturidade tecnol6gica e competitividade de custos para o sistema energético nacional. A
exploracdo destes recursos permitira, por conseguinte, 0 aumento da seguranca energeética e a reducgdo de
emissoes, pelo que as infraestruturas de transporte sdo essenciais e de reconhecido interesse nacional, sendo
que os impactos resultantes da pratica dos atos acima referidos sdo social e economicamente mais relevantes
do que os inconvenientes que eventualmente resultem das medidas preventivas ora estabelecidas, que séo
indispensaveis para a execu¢do do projeto (...)» Ora, a autarquia local, ndo concordando com tal atuagdo — de
justificacdo da atuacdo, per si, no interesse publico, recorreu a justica administrativa — nomeadamente ao
Supremo Tribunal Administrativo — através de uma providéncia cautelar que veio a proceder, numa primeira
fase, embora com voto de vencido, uma vez que se entendeu que «(...) No caso dos autos, a existéncia de bom
direito do Requerente depende essencialmente do juizo que o Tribunal vier a formular sobre a questao central
de saber se 0 PDM pode ser parcialmente suspenso para permitir o licenciamento e a construgdo de uma
infraestrutura de reconhecido interesse publico, destinada ao transporte de energia elétrica (...) E certo que n.°
8.% do artigo 134.°, conjugado com o n.° 3 do artigo 137.°, ambos do mesmo diploma legal, parecem legitimar
a ado¢do de medidas preventivas para a «execucdo de empreendimentos de relevante interesse publico», mas
essas normas sao desconformes com o n.° 2 do artigo 52.° da LBPSOTU, que apenas prevé o estabelecimento
de medidas preventivas «destinadas a evitar a alteracdo de circunstancias e das condices existentes que possam
comprometer a respetiva execugdo ou torna-la mais onerosa». E a LBPSOTU tem um valor paramétrico ou
reforcado em relagdo ao RJIIGT que a concretiza e desenvolve, pelo que a especificacdo de casos de reconhecido
interesse regional ou nacional ndo previstos na Lei de Bases, que vdo para além da mera conservacdo da
realidade, excede esse desenvolvimento. (...)». Em suma, 0 que veio a suceder foi que, ndo obstante o
reconhecido e importantissimo interesse pablico que a obra acarretaria para o Pais e, necessariamente, para a
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sucedendo, deixa-se de estar perante uma solugdo de checks and balances®? passando-se para
outras mais autoritarias e menos democraticas olvidando-se que, ndo obstante a unicidade
do estado e a uniformidade de gestdo governamental — i.e., 0 primeiro ministro é tanto
primeiro ministro no municipio mais a norte como aquele que se encontra mais a sul — as
populacdes locais tém as suas particularidades e anseios sendo por esse mesmo motivo que,
dentro os varios expoentes democraticos existentes no nosso pais, um deles se faca mostrar

através das elei¢Oes autéarquicas.

1l — As Finangas Municipais

1. As Formas de Financiamento de Um Municipio

Um dos corolarios do principio da autonomia local repercute-se, precisamente, na
autonomia financeira e de tesouraria. Para socorrer as suas necessidades, as autarquias locais
tém um patriménio e financas proprias — decorrentes de transferéncias, de impostos cobrados

e do recurso a crédito.

1.1. Da Autonomia Financeira As Garantias Constitucionais

O Estado Portugués, enquanto estado unitario, € uma organizacdo democratica que
compreende, em si, a existéncia de poderes locais que se constituem atraves de sufragios
diretos e que compreendem, de entre outros, poderes e autonomias constitucionalmente

consagradas na prossecucéo unica do interesse publico local®,

Para o efeito, sdo reconhecidos principios de gestdo proprios dessas mesmas
autarquias locais — como o da sua autonomia politica e financeira — para que estes, 0s
decisores locais, tenham autonomia de acdo. Contudo, importa, antes de quaisquer

navegacOes sobre o tema, delimitar o principio da autonomia e distancia-lo da

prépria regido em concreto (o interesse publico municipal) entendeu o Supremo que ndo poderia ser, SO por
esse motivo, derrogado a qualquer custo demonstrando-se que, neste caso, o interesse publico local — e dos
instrumentos de regulamentacdo local — viriam a parar a prossecucao desenfreada do até entéo dito superior
interesse publico.

32 Qu, na lingua patria de Camdes e Fernando Pessoa, pesos e contrapesos — i.e., uma forma de governo
praticada nos Estados Unidos da América e pretende que todos os poderes se controlarem uns aos outros ndo
dando azo a que, desta forma, um dos «galhos que constituem a &rvore do poder consiga controlar todos 0s
outros.

33 Cfr. Art.° 235.° da Constituicdo da Republica Portuguesa
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independéncia. As autarquias locais ndo s&o independentes do estado central. S&o, antes, um
braco extensivel que funciona para que este consiga alcancar todos, mas sem nunca deixar

de pertencer ao mesmo corpo**.

34 Recorda-se, para o efeito, tendo importante pertinéncia para a densificacdo das autonomias e garantias
constitucionais que ora exploramos, o enquadramento feito pelo Tribunal Constitucional — cfr. Ac6rddo
949/2015 — quando nos diz que «(...) A Autonomia local deve ser associada ao principio constitucional geral
da unidade do Estado e, lida em contexto com a autonomia regional, o principio da subsidiariedade e a
descentralizacdo administrativa (Gomes Canotilho/Vital Moreira in Constituicdo da RepuUblica Portuguesa,
Anotada, Vol. |, Coimbra Editora, 2007, p. 232). A importancia central desta matéria tem como consequéncia
0 tratamento jurisprudencial desenvolvido pelo Tribunal Constitucional sobre o alcance da garantia
constitucional de autonomia local (cf. A. Mauricio, “A garantia constitucional da autonomia local a luz da
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional” in Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Manuel Cardoso
da Costa, Coimbra Editora, 2003, pp. 625-657). O principio da autonomia local, de que importa agora tratar, é
desenvolvido na constituicdo no seu titulo VIII, relativo ao Poder local, da parte 111 (Organizagdo do Poder
Politico). O enquadramento supralegal das autarquias locais €, ainda, completado pela Carta Europeia da
Autonomia Local, aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de outubro, e
ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.® 58/90, de 23 de outubro, vigente na nossa ordem juridica
por forca do artigo 8.° n.° 2 da Constituicdo. O artigo 235.° da Constituicdo estabelece que a «organizacdo
democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais», que sdo «pessoas coletivas territoriais
dotadas de érgéos representativos, que visam a prossecucéo de interesses proprios das populacées respetivas.
Esta norma constitucional garante e impde a existéncia de autarquias locais em todo o pais e «tem um sentido
de garantia institucional, assegurando a existéncia de administracdo local autarquica auténoma» (Acérddo n.°
296/2013, n.° 12). Nesse contexto, José de Melo Alexandrino, define autarquia local como «a forma especifica
de organizacdo territorial, na qual uma comunidade de residentes numa circunscricdo territorial juridicamente
delimitada dentro do territdrio do Estado prossegue interesses locais, através do exercicio de poderes publicos
auténomos», acentuando o Autor um conjunto de ideias das quais destacamos «o relevo e a inafastavel feicdo
politica dos entes locais» e «um certo grau de imediatividade dos poderes publicos (dado pelo autogoverno
inerente a legitimidade e representatividade democraticas dos 6rgdos), mas também a independéncia
relativamente a orientagBes ou poderes condicionantes externos, nomeadamente estatais» ("Direito das
Autarquias Locais", in Tratado de Direito Administrativo Especial, vol. 1V, Almedina, 2010, pp. 111-112). As
autarquias locais tm como objetivo constitucionalmente tracado a prossecucdo de interesses proprios das
populagdes respetivas (artigo 235.°, n.° 2). Também segundo o artigo 3.2, n.° 1, da Carta Europeia da Autonomia
Local, «o principio da autonomia local pressupde e exige, entre outros, o direito e a capacidade de as autarquias
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse das respetivas
populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos» (Acdrddo n.° 296/2013, n.° 14). A prossecucdo dos
interesses proprios das populacdes locais pelas autarquias tem que ser conjugada com a prossecucdo do
interesse nacional pelo Estado. De facto, como o Tribunal Constitucional ja afirmou, «como as autarquias
locais integram a administracdo autdnoma, existe entre elas e o Estado uma pura relagéo de supraordenacéo-
infraordenacdo, dirigida a coordenacéo de interesses distintos (os interesses nacionais, por um lado, e o0s
interesses locais, por outro), e ndo uma relacdo de supremacia-subordinacgéo que fosse dirigida a realiza¢do de
um Unico e mesmo interesse - 0 interesse nacional, que, assim, se sobrepusesse aos interesses locais» (Acordao
n.° 379/96, n.° 5.3.).

Como nota André Folgue, quando «a autonomia municipal postula interesses préprios e quando se fala na
concorréncia da dimensdo nacional com a dimensdo local, isso ndo corresponde a uma sobreposi¢do de
atribuicdes. De outro modo, seria preterida a esfera de interesses proprios (artigo 235.%, n.° 2)» (A tutela
administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios, Coimbra Editora, 2004, pp. 130-131).

Sendo certo que «as atribuicdes e a organizagdo das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus
orgdos, serdo reguladas por lei» (artigo 237.°, n.° 1, da Constituigdo), é nesse contexto que o legislador deve
balancear a prossecucdo de interesses locais e do interesse nacional ou supralocal, gozando de uma vasta
margem de autonomia. No entanto, ao desempenhar essa tarefa, «o legislador ndo pode pdr em causa o nlcleo
essencial da autonomia local; tem antes que orientar-se pelo principio da descentralizacdo administrativa e
reconhecer as autarquias locais um conjunto de atribuigBes proprias (e aos seus 6rgdos um conjunto de
competéncias) que lhes permitam satisfazer os interesses proprios (privativos) das respetivas comunidades
locais» (Acorddo n.° 379/96, n.° 5.2., e Ac6rdado n. ©329/99, n.° 5.4.).
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Reconhece 0 art.° 237.° da CRP que estdo atribuidas as autarquias locais patriménio
e finangas proprias — isto €, 0 mesmo seré dizer que estes entes sdo possuidores de varias
prorrogativas — completando o escopo autonémico do art.° 235.° da CRP — que convergem
na possibilidade de ter patrimonio préprio — e as subsequentes possibilidades de alienacao
de patriménio — corporizadas no RJAL — cfr art.® 25.% e art.? 33.° — a necessidade de ter um
orcamento proprio (diferente do orcamento geral do Estado) e que, muito embora tenha
influéncias deste, como, alias, veremos de forma detalhada infra, constituem uma
possibilidade inequivoca de as autarquias locais terem as suas receitas e despesas proprias —
consubstanciadas na possibilidade de lancar taxas e gerir impostos®®; de ter uma
possibilidade prépria de recurso ao crédito e de praticar, sem necessidade de aval prévio

administrativo os seus atos de tesouraria.

Assim, estdo atribuidas as autonomias administrativas aos municipios. Contudo,
estas autonomias, ndo se podem confundir com independéncias — em ultima ratio, as

autarquias locais, estdo delimitadas por varias garantias constitucionais que se materializam

Assim, na sintese efetuada por Artur Mauricio sobre a jurisprudéncia relativa a garantia da autonomia local: «a
autonomia do poder local vem sendo essencialmente concebida como uma garantia organizativa e de
competéncias, reconhecendo-se as autarquias locais como uma estrutura do poder politico democratico e com
um circulo de interesses préprios que elas devem gerir sob a sua prépria responsabilidade» sé podendo a
«restricdo legal desses interesses [...] ser feita com o fim da prossecucéo de um interesse geral, que ao legislador
compete definir, ndo podendo, de todo 0 modo, ser atingido o nicleo essencial da garantia da administracdo
auténoma». «Nos ambitos que considera abertos a concorréncia do Estado e das autarquias vem ainda o
Tribunal entendendo [...] que sdo constitucionalmente legitimas compressdes da autonomia local, ndo
deixando, contudo, de fazer passar as medidas legislativas ou regulamentares em causa pelo crivo da adequagao
e da proporcionalidade» (ob. cit., pp. 656-657).

O condicionamento ou compressdo da autonomia local (homeadamente dos seus elementos) pode apenas
decorrer da lei, quando um interesse publico nacional ou supralocal o justificar, e sempre com a ressalva do
seu nucleo incomprimivel. Efetivamente, «a autonomia municipal ndo pode afetar a integridade da soberania
do Estado. De facto, os poderes locais também sdo, por natureza, limitados, pois ndo podem ser exercidos para
além do ambito de interesses (necessariamente locais) que os justificam, ndo podendo invadir espacgos de
deliberacdo ou atuagdo que devem permanecer reservados a esfera da comunidade nacional» (cf. M. Llcia
Amaral, A Forma da Republica, Coimbra Editora, 2012, p. 385).»

3 Note-se que sdo utilizadas convenientemente as palavras “lancar” e “gerir” N0 momento de nos referirmos
as taxas ou, por outro lado, aos impostos. Isto porque, ndo obstante serem detentoras de algumas das receitas
provenientes dos impostos, e da possibilidade de os valorarem, os municipios portugueses nao tém a capacidade
de lancar novos impostos — essa possibilidade continua a ter, em si, uma reserva relativa de competéncia
inerente a Assembleia da Republica — cfr. al) i) do n.° 1 do art.° 165.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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nos seus limites de atuagio — sejam eles naturais®; legais®’; jurisdicionais ou europeus. No
deslinde das garantias constitucionais, verifica-se que, o legislador, na definicdo das
autarquias locais — i.e., desta figura juridica de direito publico — quis atribuir algumas das
maiores autonomias existentes no nosso ordenamento juridico, mas, ao mesmo tempo, de
certa forma, procurou dividir o campo da autonomia do campo da independéncia. Estes
mecanismos de controlo tomam particular relevancia nos atos de gestdo dos titulares de
poderes publicos que véem, desta forma, como elemento caracterizador da sua atividade a
discricionariedade, mas ndo a completa arbitrariedade — estando subordinados a uma
verdadeira tutela inspetiva®. Sendo que, como veremos melhor infra, a sua atuagéo — e muito
relacionada com a autonomia financeira — fica condicionada ao cumprimento de principios
como a da estabilidade orcamental; equidade intergeracional ou legalidade. A existéncia de
um principio de equidade intergeracional®® traz, a reboque, o principio da seletividade de
gasto publico que tomara particular relevancia, ainda para mais no nosso excurso, quando
estivermos a falar da aqui reconhecida como terceira via de financiamento de um municipio
— 0 recurso ao credito. Em suma, estes dois principios, procuram cumprir a velha maxima
de investir no presente sem comprometer o futuro®®. A salde financeira de uma autarquia
local, e os principios e controlos existentes para que ela exista, sdo, a nosso ver, a principal
fronteira da independéncia. Embora se reconhecam casos em que, de forma manifesta,
muitos dos principios existentes relativos ao orcamento de uma Camara Municipal ndo sao

cumpridos conduzindo a uma violagéo das regras do controlo e prudéncia financeira — i.e., a

3% Qs limites materiais confundem-se com as condigdes materiais dos municipios. Como veremos infra, e
relativamente as formas de fomento econdmico municipal, as caracteristicas que “nascem” com cada municipio
— manifestando-se a nivel geogréfico; morfoldgico ou até mesmo demografico — influenciam as opcoes
politicas locais para o desenvolvimento econémico da sua regido. Ora, como facilmente se compreendera, essas
mesmas naturalidades também tém as suas repercussdes financeiras — menos populacdo; menos utilizacdo de
espaco publico e, subsequentemente, menos coleta de impostos e de taxas. A isto, ndo pode ser alheio o Estado
Central que numa prossecucao de justica; redistribuicdo e equidade social, atendendo as adversidades de cada
uma das suas autarquias locais, procurara, apés, através das suas transferéncias, redistribuir e nivelar, tanto
quanto possivel, as condicOes de acesso a critérios de igualdade de cada uma das suas localidades.

37 A prépria existéncia da figura juridica de autarquia local esta delimitada e padronizada pela Constituicéo da
Republica Portuguesa — i.e., compete — embora de forma exclusiva —a Assembleia da Republica (vista como
representante primeva do interesse publico nacional) a manutenc¢éo, criacdo ou mesmo extingdo das autarquias
locais — cfr. al. n) do n.° 1 do art.’ 164.°. J4 relativamente & autonomia financeira, compete, de igual forma, a
Assembleia da Republica, a organizacdo do Orcamento Geral do Estado e subsequentemente das proprias
autarquias locais — cfr. al) r) don.° 1 do art.° 164.°.

% Cfr.n.°1 doart.°13.°da LFL.

39 A atuacdo dos entes publicos titulares de cargos nas autarquias locais estd subordinado ao respeito pela
equidade entre as geracoes, i.e., a sua atividade — mormente aquela que esta interligada com obras publicas —
deve ter sempre em consideracdo o custo-beneficio e beneficio esse que, embora se repercuta no presente e,
muitas das vezes, no futuro, ndo pode significar, per si, um 6nus demasiado elevado para as geracdes futuras.

40 Uma das definigOes da tdo conhecida sustentabilidade.
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ma utilizacdo de dinheiros pablicos — degenerando numa oneragdo excessiva das geracdes
futuras, na incapacidade financeira de uma camara municipal e na perda de qualidade de
vida para a populacdo em geral. Assim, esses gastos podem, devem, e sdo — pelo menos estao
legalmente reconhecidos — controlados pelo estado; pelos tribunais e, em Gltima ratio, pelos

préprios habitantes do municipio.

1.2. A Triade de Financiamento — As Transferéncias; As Receitas Fiscais e 0

Recurso ao Crédito

Os municipios, como vimos anteriormente, tém em si, delegadas competéncias e
finalidades que visam prosseguir. Para atingirem essa finalidade tém, ao seu dispor, uma
triade de financiamento®!: as transferéncias do estado central, as receitas proprias — Receitas

fiscais; impostos; taxas e precos — e, ainda, a possibilidade de recurso ao credito.

Em primeiro lugar, importa explorar a mais importante das fontes de financiamento
das autarquias locais — as transferéncias do estado central para a administracdo local.
Revestindo diversas formas, estas transferéncias pretendem promover o equilibrio financeiro
das autarquias locais esbatendo desigualdades sentidas entre estas, uma vez que, existem
diferentes necessidades de despesas — inerentes ao seu funcionamento —, diferentes graus de

captacdo de receita ou, ainda, de fixacdo do investimento privado.

Como veremos de seguida, estas transferéncias aparecem sob a forma de diferentes fundos,
com diferentes participacdes e finalidades e sdo fixados pela Assembleia da Republica —
alias, como a prépria Constituicdo da Republica Portuguesa reconhece — cfr. alinea r) do art.°
164.°. Esta fixacao ndo se cinge, apenas, aos montantes globais atribuidos a cada fundo, mas,

também, inclui as verbas — especificadas — a distribuir por cada municipio.

A utilizacdo de dinheiros publicos esta subordinada ao cumprimento de principios
gue norteiam a sua existéncia e atuacdo. Estes, estdo presentes ao longo da lei das financas
locais — sendo o caso dos principios da estabilidade e autonomia financeira; da legalidade e

transparéncia ou, ainda, da equidade intergeracional e da unidade e universalidade.

41 Cfr. Art.010°da LFL;
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Na utilizacéo destes fundos, devem, as autarquias locais, para controlo proprio, cumprir com
principios como o da coordenagao das finangas — que estabelece limites ao endividamento*?;
0 principio da promocédo da sustentabilidade local — dirigido a projetos autossustentaveis
virados para as energias renovaveis, a protecdo do ambiente ou a gestdo eficiéncia dos
recursos; o principio de autonomia financeira*® sendo, esta autonomia, expressada quer na
forma contabilistica, quer na forma financeira ou, ainda, o principio da justa reparticdo dos

recursos pelos diferentes municipios*

Estas transferéncias podem ser tanto de utilizacdo livre como de utilizacéo
condicionada, sendo que, essa condicionante decorre da consignacdo da receita, ou a uma
determinada despesa, ou, ainda, a uma certa categoria de despesas (imagine-se pagamento
de emprestimos), e, por Gltimo, transferéncias que ndo dependem de qualquer tipo de despesa
local. Sao, pois, transferéncias que podem chegar até aos cofres dos municipios de diferentes

formas:

Em primeiro lugar, e relativamente ao Fundo Geral Municipal (FGM)* corresponde as
transferéncias financeiras que visam dotar o municipio de capacidade financeira para

desempenhar as suas normais funcionalidades e investimentos.

Em segundo lugar, atente-se ao Fundo de Coesdo Municipal (FCM)* tem como objetivo
esbater as assimetrias entre municipios mais, e menos, desenvolvidos: compensando,
destarte, as diferentes oportunidades existentes decorrentes da desigualdade de acesso a

saneamento basico, agua, luz ou conforto.

42 Cfr. Art.252.°da LFL;

4 Cfr.al.c)don.2doart.3.°daLFL.

4 Este principio suscitou alguma discussdo — levantada, alias, pelo entdo Presidente da RepUblica e em sede
de fiscalizacdo da constitucionalidade, pelos diferentes montantes que alguns municipios recebiam das
transferéncias de estado. Para melhor compreensao vide «(...) Ainda sobre 0 mesmo normativo, o Presidente
da Republica entende que se suscitam ddvidas sobre se as alteracBes & Lei das Financas Locais — pela
introducdo de um preceito novo e pela defini¢cdo de novos critérios legais de reparticdo de receitas entre o
Estado e as autarquias locais - respeitam os principios da autonomia local, na sua expressdo financeira, da justa
reparticdo dos recursos publicos, constantes dos artigos 6.°, n.° 1, e 240.% n.° 2, da Constituicdo.» in Acérdao
358/92 do Tribunal Constitucional.

4 A transferéncia do Fundo Geral Municipal respeita os critérios presentes no Art.° 32 da LFL.

46 Cfr. art. © 29.° da LFL. Ja relativamente a distribuicdo do fundo de coesdo municipal difere de um municipio
para o0 outro consoante este esteja acima, ou abaixo, de 1.25 vezes a capitacdo média nacional de coleta de
impostos municipais: IMI, IUC E IMT.
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Por terceiro, o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) — é repartido em 50% como Fundo
Geral Municipal e nos restantes 50% no Fundo de Coesdo Municipal*’ e visa dotar o

municipio de condices suficientes ao exercicio da sua atividade.

Ha ainda, e por ultimo, no que aos fundos diz respeito, o Fundo Social Municipal (FSM)*®
que visa dotar os municipios de verbas capazes a dar resposta as suas competéncias nas areas

da educacéo, satde e acdo social.

Posto isto, e para assegurar 0 cumprimento dessas atribuicdes, o orcamento geral do
estado consigna transferéncias proprias para estas despesas®®. Mais, 0s montantes
disponibilizados sdo utilizados, apenas, e s, se se inscreverem nas rubricas disponibilizadas
servindo de exemplos as despesas com professores, monitores e outros técnicos com funcoes
educativas®® ou, ainda, as despesas decorrentes do funcionamento de programas municipais
de cuidados de salde continuados e apoio domiciliario®. Assim, descortinados sobre os
fundos presentes, e mutatis mutantis com a mesma funcéo, temos as chamadas demais
transferéncias® — pese embora as estritas regras para a efetivacio das transferéncias do
estado central para as autarquias locais, vezes ha em que, é possivel — e possibilitada pela
inscricdo na lei do orcamento de estado — existirem dotacGes acrescidas para uma
determinada autarquia local — as chamadas transferéncias extraordinarias. Este acréscimo de
capital comparativamente a outras autarquias locais € sustentado na premissa de
financiamento de projetos de interesse nacional, ou, essenciais ao desenvolvimento regional.
Cumprindo critérios de imparcialidade, igualdade e justica estas transferéncias podem servir,
igualmente, para fazer face a catastrofes e calamidades inesperadas®® sendo que as autarquias

locais podem ndo possuir o capital suficiente.

Esta forma de financiamento advinda do estado central é crucial para a saude

financeira de uma autarquia local. Alias, como referia ANTONIO SOUSA FRANCO> «estas

47 Cfr. art.°27/1 da LFL

48 Calculado, proporcionalmente, com base nos critérios do Art.° 34° LFL.

49 Cfr. Art.°30 da LFL

S0 Cfr.al ¢) don.° 2 doart.° 30 da LFL

51 Cfr. al) e) don.° 2 do art.’ 30 da LFL

52 Aprovados e autorizados pelos ministros da tutela das finangas assim como publicado em Diario da
Republica.

53 Recorde-se a chamada Lei de Meios criada para auxiliar o Governo Regido Auténoma da Madeira na
reconstrucdo do Funchal apds as cheias de 20 de fevereiro de 2010 estimando financiar as obras em 1.080
milhdes de euros.

5 Cfr. in Finangas do Sector Publico ..., cit., p. 478
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ltimas receitas - que sdo transferéncias fiscais e ndo impostos - pretendem realizar o
objetivo da perequacdo — realizar a justica relativa, compensando desigualdades sem
esquecer 0s encargos resultantes da diferente complexidade da administragdo municipal —,
através de um Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) cujos critérios de reparticdo
acabaram, como era natural, por concentrar o essencial das discussdes politicas sobre
financas locais (sera que o orcamento aprovado da cumprimento a lei? E qual o nivel de
transferéncias mais justo e adequado, em termos globais ou por tipos de beneficios - mais

ou menos populosos; urbanos ou rurais; grandes ou pequenos; litorais ou interiores ...?)».

E é na senda da maior justica social que se instituem, a par e passo com 0s meios de
financiamento, os due diligence or¢camentais — i.e. 0s principios de gestdo orcamental — que,
uma vez desrespeitados, pela existéncia de uma gestdo menos diligente e rigorosa — ou, até
mesmo, uma ma previsdo orcamental destes fundos — poderemos ter criada a necessidade do

recurso ao crédito para fazer face as obrigagdes®.

Exploradas as transferéncias do estado central como fonte de receita dos municipios, ha que
continuar 0 nosso estudo das outras possibilidades de financiamento dado que, como
veremos, esta, embora possa ser considerada a mais importante, ndo € a tUnica. De seguida,
importa deslindar as receitas proprias®® de que um municipio é sujeito ativo na cobranca,
como as capta e a relacdo que estabelece tanto com o estado central como com as suas

freguesias

Estatui a Constituicdo da Republica Portuguesa que os governos, na elaboracao dos
orcamentos de estado®’ prevejam, e facam acompanhar o mesmo de relatdrios sobre as
transferéncias de verbas para as autarquias locais — cfr. Art.° 106°/3/e) da CRP. Mas, a par

dessas transferéncias, 0s municipios detém receitas proprias.

Antes de avancarmos para consideracdes mais aprofundadas sobre as receitas

proprias das autarquias locais importa, a priori, analisar os poderes tributarios. Quando

%5 Existem vérias obrigacGes contundentes ao funcionamento das autarquias locais — como sdo exemplo as
operagdes sobre passivos e sobre 0s ativos financeiros, vide, para maior aprofundamento do Art.° 36%1 da LFL,
Marta Rebelo, «O conceito de endividamento liquido municipal compativel com o SEC 95: interpretagdo do
art.? 36° n°l, da LFL» in Direito Regional e Local, (2008) pgs. 39-40.
% Cfr. Art.° 14° da Lei das Financas Locais
57 0 orcamento de estado é um documento que tem as previsdes das receitas e das despesas e que pretende ser
executado de janeiro a dezembro. Cfr. para melhor compreensdo do impacto juridico no ordenamento
Portugués, Guilherme de Oliveira Martins, A despesa fiscal e 0 orcamento do estado no ordenamento juridico
portugués, Almedina, Coimbra, 2004.
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falamos em impostos municipais, falamos, em sentido lato, de todos aqueles dos quais o
municipio pode ser titular ativo®® tendo estes, assim e a seu cargo, o poder tributario; a

competéncia tributéria; a capacidade tributéria ativa e a titularidade da receita dos impostos.

A titularidade do potere fiscale® traduz-se na capacidade de criar ou fixar novos
impostos — estabelecendo os elementos essenciais dos mesmos, interligado,
necessariamente, a habilidade do langamento, da liquidagdo e da cobranca dos impostos — a
competéncia tributaria. Isto so se torna possivel porque o estado — in casu, a administracao
local — estd numa posicdo de credor da relacdo juridica, i.e., detém a capacidade tributaria
ativa sendo que, guarda para si, a chamada titularidade da receita desses mesmos impostos
— cfr. Art.° 14° LFL. Os municipios portugueses dispdem, em matéria de impostos, de

poderes no ambito do poder tributario e da titularidade da receita dos impostos.®°

De ressalvar que se encontram afetos aos municipios portugueses impostos®! sobre o
patriménio de forma recorrente (Imposto Municipal sobre Imoveis, IMI) e ndo recorrente
(Imposto Municipal sobre Transages Onerosas de Iméveis, IMT)%2, uma parte do Imposto
Unico de Circulagio assim como a possibilidade de lancamento de uma derrama sobre o
lucro tributavel de uma empresa localizada no municipio.®® A juntar a estes impostos ha
ainda as mais-valias destinas por lei a0 municipio, o produto de coimas e multas, ou, por
exemplo, a discricionariedade de taxas sobre determinados e varios servicos prestados pelo
municipio sendo estes a atribuicdo de licencas, a prestacdo de informagdes em documentos
autenticados ou outro que 0 mesmo decida. Abordaremos, pois, de forma sumaria, aqueles

que consideramos — regra geral — 0os mais importantes e as maiores fontes de receita.

O poder tributario dos municipios nao incide de igual forma sobre todos os tipos de
impostos que Ihe estdo adstritos. CASALTA NABAIS fala em trés tipos de manifestacdes do

poder tributario atribuidas aos municipios sendo que duas sdo positivas e uma € negativa.

%8 José Casalta Nabais, «A Autonomia Financeira das Autarquias Locais» in Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, Ano 82, 2006.

% Nancy Sousa e Paulo Reis Mourdo, «Uma nota descritiva sobre as receitas fiscais das autarquias
portuguesas», in Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, n° 4, 2011, p. 109-136.

60 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, 112 ed., Almedina, 2019.

b1para uma experiéncia comparada sobre a forma de financiamento dos municipios em alguns paises Vide
Pierre Beltrame et al in La Financiacion de los municipios: Experiencias comparadas, Dykinson, Madrid, 2005
62 paulo Trigo Pereira, Rui Dias e Miguel Almeida, Autarquias Locais: Democracia, Governagéo e Finangas,
Almedina, Coimbra 2016.

8 De ressalvar que embora o IMI, o IMT e o IUC sejam liquidados pela direcdo geral dos impostos a mesma
retorna a receita a0s municipios sendo, desta forma, considerado receita municipal.
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Como veremos de seguida, o poder tributério vai dilatando e restringindo consoante o tipo
de receita que é chamado a colacdo. Os efeitos positivos exprimem-se em poderes de, ou
definir uma taxa dentro de um intervalo temporal, ou, para além de definir, acoplar um
adicional. E o que acontece no caso do IMI em que sdo as assembleias municipais, por
deliberacdo, que estabelecem as taxas de incidéncia. No caso do IRC das empresas, ha a
possibilidade de estabelecer um adicional, até 1,5% do rendimento tributavel — a chamada
derrama. E sustentado neste espaco sideral de liberdades que se fala em manifestaco

positiva do poder tributario.

Por seu lado, e nos antipodas da tributacdo, o municipio pode, sob determinadas
circunstancias, estabelecer um regime de beneficios fiscais — Art.° 16%2 LFL. Isto €, a
assembleia municipal, sob proposta da camara municipal, pode deliberar, de forma
fundamentada, quando existam projetos e investimentos de especial interesse para a regido
— Art° 16%%4 um regime de isencdes ficais®* — estamos, assim, perante a chamada

manifestacdo negativa do poder tributario.

Quando falamos do Imposto Municipal sobre Imdveis, o IMI, falamos de um imposto
real, periodico e sobre a titularidade de um determinado patriménio sendo devido, em
principio, pelos respetivos proprietarios®®. Na sua génese, o IMI reconhece como prédios 0s
que tenham para fim a habitacdo, o comércio, a industria ou os servigos albergando, deste
modo, e, no nosso caso, desde o0s investidores que pretendam iniciar uma actividade fabril
até ao que pretenda explorar um comércio de retalho ou um hotel, por exemplo. Sendo assim,
torna-se evidente que o IMI, as suas taxas e isen¢des®®, podem servir de grande atratividade
consoante as politicas municipais. Ou seja, a assembleia municipal, dentro dos seus critérios
de discricionariedade, pode deliberar pela majoracdo ou minoracdo da taxa de IMI para
proprietarios que nao reabilitem os seus prédios devolutos obrigando-os ou a renovar, ou a

vender para renovacdo®’. Mais, 0 municipio pode fixar areas territorialmente delimitadas em

84 Isto é proposto pela cAmara municipal que apresenta, ab initio uma estimativa de quanto custardo aos cofres
da autarquia tais isencoes.

8 Cfr. Artigos 1 e 8 do CIMI.

% De ressalvar que as mesmas sio definidas, anualmente, em sede de Assembleia Municipal, cfr. Art. 11295
do CIMI

57 A politica de majoragéo de impostos como o IMI tem vindo a ser utilizada em grandes cidades com problemas
de habitacdo e, como consequéncia, alta especulacdo imobiliaria. Os proprietarios que mantenham os seus
prédios apenas como repositorio de investimento, ndo os libertando no mercado seja para arrendamento, seja
para venda, sdo penalizados. Através deste mecanismo 0s municipios tentam obrigar os mesmos a libertar os
seus imoveis combatendo, desta forma, as pressdes do mercado imobiliério.
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que, dependendo da finalidade que Ihe atribuir: cultural, arrendamento, reabilitagcdo urbana

ou industria, determinados prédios podem estar ao abrigo destes beneficios fiscais.

Diferentemente, temos o Imposto Municipal sobre Transac6es, IMT, sendo também
um imposto real e sobre o patriménio, mas, desta vez, incidindo sobre a aquisi¢do onerosa
de um imdvel e ndo sobre a sua titularidade e, extinguindo-se em si mesmo, i.e., com a
aquisicdo do imdvel este imposto ndo é mais pago, podendo, desta forma, entender-se ser,

ao contrario do IMI, um imposto de obrigacdo Unica, ndo periddico.

Poderiamos ser levados, de forma errada, a pensar que estariamos a falar apenas de
transmissOes tout court mas ndo € isso que acontece. Usualmente lido com uma interpretacdo
extensiva, o termo “transmissio”®® abarca igualmente arrendamentos de longo prazo®,
acordo para a transmissao de propriedades cumprindo o contrato de arrendamento ou, ainda,
promessas de aquisicao logo que verificada a tradigdo da res. E um tributo pago ao municipio
onde os prédios se encontram podendo, o mesmo, decidir devolver parte ao sujeito privado®

como incentivo a exploracdo, promocédo de emprego e desenvolvimento local.

Habilitados pela Lei da Finangas Locais™* os municipios podem ainda deliberar, até
um limite maximo de 1.5% do rendimento tributavel sujeito e ndo isento em imposto sobre
o rendimento das pessoas coletivas (IRC), uma forma especial de tributacdo: a chamada
derrama municipal. E um imposto facultativo (depende da vontade das autarquias) e é
exigido aos sujeitos passivos de IRC (dependendo deste imposto para existir). Tem sido, ao
longo dos anos, o mais mediatico dos impostos que 0s municipios usam para o fomento
econémico, mas, como vimos anteriormente, ndo € a Unica forma que as autarquias possuem
para tal. Alias, muitos autores defendem que, cada vez mais, a derrama municipal vem
perdendo peso e, necessariamente, cada vez vem pesando menos na decisao dos privados no
gue concerne a escolha entre investir, ou ndo investir. Contudo, de ressalvar que a mesma
incide sobre o lucro tributavel e que, apesar de tudo, continua a poder ser utilizado como um

mecanismo de fomento ao desenvolvimento e receita municipal.

88 Joaquim Freitas da Rocha, «Os tipos tributarios autarquico» in Direito Financeiro Local (Financas Locais),
Coimbra Editora, 2009

89 Superiores a trinta anos.

70 De ressalvar que nos termos do principio da legalidade tributarias estas isencdes s6 podem ser concedidas
caso exista uma lei habilitante que defina os termos e as condi¢des da sua isengao.

L Cfr. Art.° 10%b) e Art.° 14°,
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Por Gltimo, temos as taxas municipais’®>. Ndo abordaremos as amplas discussdes
existentes na doutrina sobre a definicdo de taxa’® entendendo que, in casu, é uma exigéncia
financeira em contrapartida’ da: i) prestacdo concreta de um servico; ii) utilizagdo de um
bem do dominio pablico ou iii) remoc&o de um obstaculo juridico’ ao comportamento dos

particulares.

Dependentes da aprovagdo em assembleia municipal”® os municipios podem criar
taxas respeitando os termos gerais do regulamento geral de taxas (RGT) e, séo criados, para
estabelecer, em regra, uma tabela de custos da actividade administrativa’’ ao municipe e
podem oscilar consoante opcao politica servindo, destarte, de outro meio de financiamento
das autarquias locais sendo estas da sua absoluta competéncia e autonomia. De relembrar
que estas taxas, sO tomardo verdadeiramente esse nome, se, para aléem dos critérios
cumprimentos e bilateralidade, respeite, igualmente, o principio da proporcionalidade entre

a prestacao do servico e o valor da taxa.

Desta forma, os servicos prestados pelas autarquias locais podem revestir varias
formas, de entre as quais, uma das mais famosas, a atribuicdo uma licenca, i.e., um pedido

para o levantamento de um obstéaculo juridico.”

Muito recorrentes sdo, igualmente, as taxas pagas para a utilizacdo privada de um
bem de dominio publico, i.e., imagine-se um estabelecimento comercial que deseja ter uma
esplanada em via publica ou um toldo de abrigo. Neste caso, € necessario 0 pagamento de
uma taxa a autarquia para a sua utilizacdo/efetivacdo. O pagamento desta taxa pode ter varias
justificacbes e, embora algumas relativamente polémicas, parece-nos seguro dizer que
servem para utilizacdo do espaco que é de todos e, mais, pelo privilégio de o fazer

relativamente aos restantes cidaddos, i.e., € quase como uma compensacao pelo uso privado

2 Cfr. Lei n°53-E/2006 de 29 de dezembro que estatui o regime geral das taxas das autarquias locais

3 Vide para estudos mais aprofundados sobre o ambito de aplicacdo e incidéncia de taxa Suzana Tavares da
Silva, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, Centro de Estudos Juridicos do Minho, 2008.

74 Cfr. Art.° 492 da Lei Geral Tributaria (LGT).

S Cfr. Art.° 3.° da lei n°. 53-E/2006 de 29 de dezembro

76 Cfr. Art.° 8° da lei n° 53-E/2006 de 29 de dezembro

" De relembrar que ha muitos autores que consideram que a remogdo de um obstaculo juridico é,
verdadeiramente, um servigo publico. Corrente que ganha forga quando comparado com a Ley General
Tributaria que nem sequer considera o terceiro pressuposto um facto de autonomizagao das taxas.

8 Em casos, por exemplo, de estarmos perante um estabelecimento de diversdo noturna a necessidade da
emissdo de uma licenga de ruido que, caso ndo seja emitida, 0 mesmo pode ser encerrado pelas autoridades
policiais a determinando momento.
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de coisa que, em teoria e ultima ratio, cada um partilha uma percentagem da sua titularidade.
Sdo ainda cobradas taxas quando a autarquia é chamada a resolver um pedido de

esclarecimento ou a emissdo de qualquer documento comprovativo autenticado.

De relembrar que na maioria das vezes, os investidores privados sdo chamados a
pagar taxas e licencas para a instalagdo de determinado servico ou industria algo que pode
ser um fator desinibidor ao investimento no mesmo comparativamente a taxas de municipios

vizinhos.

Por dltimo, dizer que os municipios tém, ao seu dispor, diversas fontes de
financiamento que ndo sejam o recurso ao crédito. Mas, ainda assim, o recurso ao mesmo é
uma possibilidade na qual muitos, de forma frequente, recorrem. Contudo, o recurso ao
crédito ndo deve ser considerado, per si, um ato de ma gestdo. N&o constituiu, a sua
utilizagdo, uma prova de que 0s municipios ndo respeitam a accountability’®. Pelo contrério,
€ apenas uma opcdo politica que pode servir exatamente para que se esteja a cumprir um —
de entre outros como os da estabilidade orgcamental ou autonomia financeira — dos corolarios
inerentes a utilizacdo de fundos publicos — o da equidade intergeracional. Assim, um
municipio conseguira antecipar obras que, de outra forma, ndo o conseguiria fazer,
identificar investimentos estratégicos e permitir que as geracdes do hoje usufruam desses

mesmos equipamentos publicos.

A lei das financas locais reconhece, no art.® 48° e seguintes, a possibilidade de recurso
ao credito — que pode ser motivado por diversos fatores: razdes de investimento publico,
combate ao déficit® ou problemas imediatos de tesouraria. Embora legalmente reconhecido,
o endividamento do municipio tem de respeitar principios orientadores como o da
estabilidade orcamental, a solidariedade reciproca ou a equidade intergeracional tendo em
vista uma eficiéncia dos fundos publicos, uma distribuicdo equilibrada e equitativa dos

gastos pela populacéo e, ainda, uma reducéo de exposi¢ao aos riscos.

9 Termo que pode ser traduzido para portugués como a necessidade de um 6rgdo da administracdo pUblica
prestar contas, ter uma conduta eticamente correta e transparente. Para outras consideracdes vide Suzana
Tavares da Silva, «O Principio da Transparéncia: da Revolugéo & Necessidade de Regulago» in As reformas
do sector publico: perspectiva ibérica no contexto pds-crise, Imprensa da Universidade de Coimbra, 2017, p.
149-176

8 Num orcamento, o déficit ocorre quando as despesas s&o maiores do que a receita cobrada.
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Em primeiro lugar, usar o recurso ao crédito como forma de fazer face as despesas
de capital, i.e., como forma de disponibilizar dinheiro para construcao de estradas, habitacédo
social ou redes de saneamento. Estes investimentos sao feitos para perdurar no tempo e
beneficiar varias geracGes pelo que, o recurso ao crédito permite, desta forma, postergar o
custo no tempo e fazer com que, essas geragdes — que sO6 no futuro beneficiardo desse
investimento pablico — tenham também, e dado esse facto, de suportar uma parte do onus®
e dos custos de construgdo ndo esgotando, destarte, a capacidade financeira imediata do
municipio no caso de ter de usar receitas proprias (expondo o mesmo a riscos elevados de

problemas de tesouraria®?.

Em segundo lugar, o recurso ao credito é utilizado para fazer face a problemas
imediatos de tesouraria, i.e., a déficit orcamental — geralmente de apenas um ano — e que, de
outro modo, obrigaria a aumentar os impostos, ou reduzir os gastos municipais. Desta forma,
0 combate € feito através do recurso ao mercado financeiro, suavizando, destarte, a carga

fiscal sobre os eleitores.

Em terceiro lugar, as transferéncias do estado sdo tomadas como garantias por parte
dos credores. As necessidades financeiras, e correspetiva necessidade de transferéncia, é
feita, pelo estado central, ex poste e ndo ex ante. Cria-se, pois, uma ilusdo de estado-salva-
vidas, isto porque, quando um municipio estiver e dificuldades financeiras, o estado optara
sempre por o resgatar com medo de contagio dos municipios vizinhos e a insustentabilidade

das financas locais criando, no municipio, uma facilitacdo no recurso ao credito.

Por ultimo, e encadeando com a preferéncia pelo crédito ao aumento de impostos,
JAMES BUCHANAN® interliga, também, os aumentos de endividamento das autarquias locais
com fatores politicos, aos ciclos eleitorais e a influéncia da fragmentagdo politica®*. O
aumento da esfera de influéncia politica, a maximizacao do nimero de votos — conseguidos

através de uma iluséo fiscal® — na qual o contribuinte, no imediato, pouco sente (ndo ha

81 Perfazendo, assim, a garantia de distribuicdo equilibrada e intergeracional, cfr. (cfr. Art.° 48° LFL).

82 Cfr. al. ¢) do art. © 48 da LFL.

8 James Buchanan, Public finance and public choice: two contrasting visions of the State, MIT Press,
Cambridge, 1999.

84 Quanto mais fragmentado é o governo — seja por coligacdo, seja por divisdes internas do préprio — menor é
a probabilidade de os indices de confianca da populagéo ser suficiente para assegurar uma reelei¢éo e maior é,
para atingir esta finalidade, o recurso ao crédito e as politicas de iluséo fiscal.

8 Atingida através de uma combinagdo das despesas publicas, do recurso ao crédito encapotado e da
manipulacéo da tributacdo dos contribuintes.
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aumento de impostos — muito pelo contrario) e as necessidades de tesouraria séo satisfeitas
com crédito do mercado — estamos perante chamado modelo dos politicos oportunistas.
Segundo este modelo, os governantes costumam seguir politicas mais restritivas e austeras
nos inicios dos mandatos e estimular a economia — reduzindo os impostos, contraindo
empréstimos para obras publicas — em momentos mais proximos dos atos eleitorais, criando,
desta forma, uma sinalizacdo da sua competéncia® podendo, assim, influenciar, e

influenciando, a perspetiva do eleitorado e assegurando a sua reeleicdo.

H4, ainda, um segundo modelo sobre a influéncia dos ciclos politicos no aumento da
divida publica — o modelo da ideologia com expectativas adaptativas®’. Quando um
determinado governo € eleito existem, naturalmente, estratos da populagdo que, ou
promoveram essa eleicdo, ou, votaram em politicos concorrentes. O que esta teoria nos
demonstra é que os politicos que ganham, quando estdo no poder, tentam beneficiar a franja
da populacédo que os elegeu com opc¢des diretas de resolucdo de muitos dos seus problemas,
descontrolando — ou tendo uma preocupacdo e visdo diferente — as variaveis da inflagéo e do

desemprego.

Em suma, e independentemente da teoria adaptada, estes ciclos politico-economicos
repercutem-se em mudancas de politicas, de inicio ao fim de mandato — os conhecidos
ajustes financeiros — para influenciar o futuro eleitor.8 Seja através de cortes nos impostos,
aumento das transferéncias diretas (subsidios sociais), incremento da contratacao publica ou
investimento em propaganda todas estas variaveis levam a um incontornavel aumento da
despesa — enfrentada com recurso ao crédito — e subsequente sobrecarga do or¢camento

municipal e oneracdo de geraces futuras.

Ora é exatamente aqui, nas geracgdes futuras, que pode existir um enorme entrave ao
recurso ao crédito. Isto porque, as receitas provenientes dos empréstimos ndo alteram o
patriménio financeiro liquido de forma definitiva — ndo sdo, por isso, receitas efetivas.

Assim, no momento em que se efetiva o recurso ao crédito temos, de facto, uma receita

8 A competéncia pode ser medida através da construcdo de uma economia forte e sustentada capaz de enfrentar
abalos internacionais; promocgdo do crescimento e, ainda, a redugdo do desperdicio no processo orcamental,
cfr. Kenneth Rogoff, «Equilibrium political budget cycles», in The American Economic Review, Vol. 80, 1990,
p. 21-36.

87 Douglas Hibbs, “Political Parties and Macroeconomic Policy”, The American Political Science Review,
Vol.71, 1977 p. 1467-1487

8 Nos anos anteriores ao ato eleitoral recorre-se ao crédito e gera-se endividamento. Nos anos imediatamente
subsequentes ao sufragio reforca-se a contencdo orgamental e financeira.
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financeira municipal no momento presente. Significa isto, igualmente, que, no futuro, temos
uma obrigacdo na mesma quantia, fixa, e, ainda, acrescida de juros. Ou seja, a0 aumento da
receita do municipio equivale a um aumento do passivo do municipio® — estamos, pois,

perante uma receita ndo-efetiva.

Vimos anteriormente que os empréstimos sdo contraidos para fazer face, regra geral,
a despesas mais avultadas como s&o o caso das infraestruturas — pontes, estradas ou escolas
— como também na reforma educativa, seguranca social ou satde da populacdo. Dependendo
do tempo de pagamento atribuido ao empréstimo poderemos ter — e € 0 que encontramos
regra geral — as gera¢des futuras a serem chamadas a comparticipar na despesa. Esta formada
a possibilidade de serem futuras geracfes a custear bens publicos e semipublicos dos quais

podem nunca a vir beneficiar. Mas serd isto equitativo?

Entende-se que contrair um empréstimo é colocar nos ombros das geragdes vindouras
0 Onus do seu pagamento. A contracdo de um crédito requer — ou deveria requerer — uma
dupla responsabilizacdo e preocupacdo com a nao oneracdo, de forma desmesurada e

injustificavel, das populac6es presentes mas, sobretudo, das que estdo por vir.

Contrair um empréstimo para a construcao de uma estrada, de uma ponte ou de uma
escola torna-se, a priori, relativamente mais compreensivel a comparticipacdo de geracoes
futuras que, atendendo as normais circunstancias, também usufruirdo delas. Mas, e no caso
das despesas eleitoralistas? Neste caso, estaremos a tornar geracdes vindouras em
mandatarios futuros destruindo, por completo, a justificacdo — até aqui utilizada no nosso

escrito — para a oneracao das geracdes futuras.

De facto, a restricdo ao endividamento deve ter como critério norteador da sua
atividade o principio da equidade intergeracional®® e dimensionar-se, essencialmente, para
despesas de capital — transferéncias sob formas de subsidio ao investimento; formacéo brutal

de capital ou aquisicdo de ativos financeiros®

8 Estao criadas as condigGes para a autarquia estar, desta forma, em endividamento, vide para estudos mais
aprofundados Paulo Trigo Pereira, Rui Dias, Miguel Almeida, Autarquias Locais: Democracia, Governacao e
Financas, Almedina, 2016.
9 Cfr.al. fydon.1doart®3°da LFL
%1 Cfr. Joaquim Teixeira Ribeiro, Licoes de Finangas Publicas, 5% ed., Coimbra editora, Coimbra.
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1.3. O Recurso ao Crédito para Investimento — Uma Miragem Meramente

Privatistica?

Um municipio tem, no seu dia-a-dia, de fazer face a varios tipos de despesas — sendo
elas consideradas correntes ou de capital. Classificam-se como despesas correntes todas
aquelas que ndo contribuem, strictu sensu, para a formagdo de um bem capital e, regra geral,
sdo sinbnimos do normal funcionamento de uma entidade tendo, como exemplo, a aquisicao
de material de escritorio (folhas ou esferogréficas); despesas com pessoal ao nivel da
representacdo do municipio — pagamentos dos kms; do alojamento ou alimentacdo. Em
suma, consideram-se correntes todas aquelas despesas que contribuem para a manutencgéo e
funcionamento dos servigos publicos em geral. J&, por outro lado, consideram-se despesas
de capital aquelas que irdo refletir-se na criagdo de novos bens; novos servigos ou integrardo,
em forma de ativo, o patriménio do municipio — sendo, por exemplo, aquisicdo de imdveis
ou a injecdo de capital em empresas dominadas pelo estado local. Ora, € exatamente nestas
Gltimas, nas despesas de capital, que ira recair a necessidade de recurso ao crédito tendo em

vista o fomento economico do municipio e a fixacdo de novos empresarios.

E aceite de forma pacifica que um sujeito privado, aquando da necessidade de
investimento — quer em infraestruturas, através da expansdo dos seus pavilhdes; quer em
bens moveis; em publicidade ou outra necessidade superveniente recorra ao crédito. Mas, e
quanto as entidades pablicas? Podera um municipio — através de si ou de uma empresa
publica municipal — recorrer ao crédito para impulsionar a sua capacidade de resposta e dotar
0 seu territdrio de melhores condicGes para a fixacdo de habitantes e investidores? A resposta
é invariavelmente afirmativa mas, com algumas condi¢bes — politicas, administrativas e
judiciais.

Assim como um sujeito privado tem de apresentar garantias para lhe ver aceite o
acesso ao crédito também um municipio as tem de dar — e essas garantias resumem-se muito
ao estado de salde financeira do erdrio municipal e a sua capacidade de, por um lado,
cumprir as suas responsabilidades no presente e, por outro, ndo hipotecar as mesmas do

futuro.

De certo modo, estamos perante a possibilidade de um municipio recorrer ao crédito

— uma forma de receita compreendida no arsenal da LFL, embora, esta, ndo efetiva — i.e.,
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um tipo de receita que, advindo de um empréstimo significa um incremento de dinheiro no
presente, mas, contudo, acarreta consigo o aumenta as responsabilidades no futuro trazendo
uma obrigacao que precisara de ser saldava — materializada no tempo, podendo, esse tempo,
ser de muito curta; curta; média ou longa duracdo. Como vimos, embora exista a
possibilidade de recurso a receitas ndo efetivas para impulsionar a fixacdo de capital esta
esta sujeita a varios constrangimentos — sendo eles por via legal, ou por via jurisprudencial

— 0 Tribunal de Contas.

Assim, cumpre-nos lancar a discussdo — podera um municipio, na sua senda de
investimento, contrair uma obrigacéo bancéria para arriscar investir em algo que podera ndo
trazer qualquer tipo de retorno? Isto €, usualmente, estes créditos, sdo contraidos para serem
utilizados na construcgéo de infraestruturas — desde as vias de transporte; telecomunicacdo ou
equipamentos publicos — que, melhor ou pior aproveitados, terdo sempre algum retorno. O
que se questiona agora ¢ diferente — poderd um municipio alocar o seu capital a um projeto
com alto risco de falha? Existira, nos controlos pré-estabelecidos, alguma oportunidade de
abrir as margens delimitadoras da utilizacdo do crédito por parte das autarquias locais e
permitir que estas, através de experiéncias piloto®2, possam alocar esses recursos sabendo
que, no caso de falha, e esse caso é imensuravelmente superior ao da construcdo de uma
autoestrada, estaremos a onerar as geragdes futuras e a ndo dar, na mesma proporcéo,
qualquer tipo de proveito as geracOes presentes? Esta €, como veremos, uma das grandes
problematicas que procuraremos explorar na presente investigacdo — sendo, alias, na nossa
compreensdo, uma possibilidade necessaria e basilar para termos cada vez mais municipios

do século XXI mas preparados para enfrentar o século XXIlI.
2. O Endividamento Municipal
Os municipios ndo sdo figuras estanques numa visdo econdmica. Por vezes, 0s

mesmos, como ja vimos, para a realizam de obras de maior custo recorrem ao crédito

bancério para as realizar. Contudo, como veremos, essa possibilidade tem limites.

92 |magine-se que, num municipio do interior do pafs, se opta por investir em altas tecnologias, casas a baixo
valor de mercado e transformacdo para a era digital, tornando a sua cidade numa vulgo «smart city» tendo em
vista captar talento extramunicipal e impulsionar, numa onda completamente diferente de todas aquelas até
entdo conhecidas, 0 municipio a niveis de fixagdo de investimento. Pense-se, no caso, se seria possivel tornar
0 Municipio do Funddo numa espécie de Silicon Valley Portuguesa?
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2.1. O Endividamento: Do Perigo da (In)sustentabilidade Financeira

Inicia-se com uma pergunta que se pode considerar provocatéria — o que é
endividamento e quando é que esta em risco a sustentabilidade financeira municipal? Como
vimos anteriormente, o recurso ao crédito proporciona aos municipios a entrada imediata de
receitas e, diga-se, receitas, essas, que revestem uma importancia crucial para fazer face as
realidades dos municipios — e, no nosso caso em estudo, realidades essas que podem
determinar pela fixagdo de um investimento privado ou, por outro lado, por o deixar escapar

por entre os dedos das maos.

Contudo, e apesar da sua importancia, ndo podemos olhar para o recurso ao crédito
como um meio ordinario de receitas municipais, mas, pelo contrario, Ccomo um mecanismo
extraordinario que esta ao dispor para quando necessario. Para tal, e embora muitas vezes
ndo pareca, as contas publicas ndo sdo um poco sem fundo, urge criar limites ao
endividamento de um municipio e, fazer com que este, uma vez descarrilado, volte aos

trilhos da eficiéncia orcamental.

A Lei das Finangas Locais diz-nos®® que a divida total — englobando, desde logo, os
contratos de locacdo financeira; quaisquer outras formas de endividamento dos quais 0s
municipios tenham tomado a iniciativa junto das instituicdes financeiras orcamentais, assim
como, todos os demais débitos a terceiros — das operacdes municipio — incluindo a dos
servicos municipalizados; as entidades intermunicipais e associativas municipais; as
empresas locais e participadas; as cooperativas e fundacgdes e, ainda, todas as entidades que,
sendo de outra natureza, se infira o controlo por parte do municipio® ndo pode ultrapassar,
em 31 de dezembro de cada ano, 1.5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos

trés exercicios or¢camentais anteriores.

Colocado um limite ao endividamento, sempre que um municipio se apresente, ao
final de um ano, a violar estes teto deve: i) reduzir no exercicio subsequente, pelo menos
10% do montante em excesso, até que o limite seja cumprido e, ii) s6 pode aumentar, em

cada exercicio, o valor correspondente a 20% da margem disponivel no inicio de cada um

93 Cfr. Art.292.°
%4 Cfr.n.°1doart. °54.°da LFL.
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dos exercicios. De ressalvar que a violagdo desta segunda regra é equiparada a ultrapassagem

do limite de divida previsto no art. 5291 LFL.%

Apesar deste limite expressamente tipificado, a LFL, conhece, também, casos em que
excecionalmente este pode ser violado — por exemplo, em momentos de calamidade
publica®® em que, mediante autorizagio prévia do governo, e com o objetivo de reabilitar
infraestruturas danificadas, pode ser postergado no tempo pelo prazo de 10 anos. Findo esse
prazo, e caso 0 municipio se mantenha em falta, fica obrigado a reduzir 10% do montante

em excesso®’ até ao cumprimento do limite legalmente estabelecido®®.

Os limites impostos pela Lei das Finangas Locais vem de encontro aquela que
podemos identificar como definicdo de sustentabilidade financeira — nas palavras de
JOAQUIM FREITAS DA ROCHA®® — “(...) as finangas serdo sustentaveis quando o sistema
publico conseguir continuar a fazer face a generalidade dos encargos que ja assumiu perante
0s seus destinatarios beneficiarios e demonstrar, a0 mesmo tempo, estar apto a assumir novos
encargos para fazer face as decorréncias do tempo”. Aqui, nesta definicdo, estdo patentes as
preocupacdes da sustentabilidade presente!®® — bem como, e conquistando a primeira,

perfazendo a segunda assegurando, destarte, um futuro sélido e sustentavel.

Densificadas que estdo as competéncias; as receitas e os limites ao endividamento dos
municipios portugueses urge, agora, adensar o estudo das possibilidades de alocacdo —
dessas mesmas receitas — no futuro dos mesmos precavendo, e ndo precarizando, o futuro

dos estratos mais jovens.

% Para efeitos da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei 98/97 de 26 de
agosto.

% Cfr. Art.°53.°da LFL.

97 Cfr.n.°5do art.° 53.° da LFL.

% Cfr.al. a)don.°3 doart.°52.°da LFL.

% Cfr. A Autonomia e sustentabilidade financeira das autarquias locais in direito: Revista Xuridica da
Universidade de Santiago de Compostela, 25, 2016, pp. 159 e sgs.

100 Cfr, Art.°52.°da LFL.
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IV — O Investimento e o Fomento Econdmico

1. O Investimento do Estado — Das Oscilagdes as Certezas

O nivel de investimento publico, seja em Portugal®, seja em qualquer lado do
Mundo, vai oscilando consoante as politicas econémicas que se vado tomando pelos

quadrantes politicos que, a altura, governam determinado territorio.

Falar em investimento € perspetivar no futuro ganhos ou beneficios com alocacédo de
recursos — pela aplicacdo de capital’® — num determinado momento e numa determinada
area. E exatamente isso que é feito pelos sujeitos privados'® —e, com mais ou menos afinco,

também pelo Estado Portugués.

Com investimento publico queremos, simultaneamente, proporcionar duas solugdes:
a primeira das quais, consiste em reconduzir a aplicacdo do capital — do Estado, numa
primeira instancia mas, e como veremos mais a frente, dos privados também — com o
investimento em infraestruturas — sejam elas rodoviarias, ferroviarias, portuarias; novas
tecnologias; producdo de energia — renovaveis ou ndo — na investigacdo, na educacédo; nas
infraestruturas de comunicacao e telecomunicacao, no desporto, e em todas as demais em
que o Estado entra com capital para desenvolver, modernizar, criar e colocar a disposi¢ao
dos seus cidaddos. Em segundo lugar, pretende-se, com o investimento publico, atrair o
investimento privado — i.e., como veremos infra, o investimento ndo tem origem nem apenas
no estado, nem apenas nos cidaddos nacionais. Para isso, para que exista um maior
incremento do investimento privado!®* acoplado ao publico, é necessario que este ultimo,

mais do que expressivo, seja eximiamente aplicado.

Num espectro tdo alargado de investimento surge, com relativa naturalidade, a

questdo: tera o Estado — enquanto ser que ndo cria riqueza per si — capacidade financeira

101 Que, segundo o Eurostat, tem batido minimos recorde ao longo dos anos. O (des)investimento publico teve
uma especial aceleracdo a partir do ano de 2008 decorrente da grande crise econémico-financeira que assolou
a Unido Europeia.
102 Um ativo capaz de gerar rendimento ao longo do tempo — o chamado lucro.
103 Que, nos dltimos anos, tém feito essencialmente nas areas do turismo e das novas tecnologias.
104 O investimento publico é uma importante forma que funciona como exponenciador do desenvolvimento
econdmico sobretudo no que concerne a estimulacao do investimento privado e ao incremento da produtividade
nos sectores de que é alvo.
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para, de forma diligente e futuristica investir em todas as areas necessarias impulsionando o

Pais para a vanguarda do desenvolvimento?

Estardo as formas de investimento publicos, relacionadas com o fomento econémico,
todas descobertas? Considerar-se-a que um investidor privado®® se encontra de igual forma
motivado para investir num determinado territério que Ihe permite ter uma zona industrial
loteada & disposicdo como se encontra para o fazer num territrio com uns servicos
municipais altamente burocréticos e morosos? Ou o investimento'% na formagéo de técnicos
e servicos camararios que permitam a agilizacdo de processos administrativos e a aplicacdo,
celeres, de métodos eficazes de licenciamento sera visto, também, pelo mesmo, como um

ponto de atratividade?

S&o estas as questdes, e naturalmente outras, que vdo surgindo com o deslindar do tema e
que procuraremos abordar no presente excurso tentando, de certa forma, sair mais

esclarecidos no final do que estariamos no inicio desta dissertagéo.

1.2. Estado — O Unico Possivel Investidor?

Portugal é, cronicamente — e desde sempre — um pais com um atraso ao nivel das
infraestruturas moéveis, imoveis e em termos de recursos humanos. Com a entrada na entdo

Comunidade Econdmica Europeia'®” em 1986 Portugal conheceu, como até entdo nio tinha

105 De considerar que Portugal tem vindo, ao longo dos tltimos anos, a demonstrar-se extremamente apelativo
ao investimento privado estrangeiro isto porque, para além dos baixos custos da méo-de-obra (inclusive da
especializada); da estabilidade sociopolitica e dos elevados indices de seguranca e paz; da suas relativas boas
infraestruturas, o mesmo, faz parte da Unido Europeia; partilha da moeda e do mercado Unico e é porta
estandarte de uma das maiores comunidades existentes no mundo — A Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP). No ano de 2021 ficou no top dez dos paises mais atrativos ao investimento direto
estrangeiro segundo o estudo EY Attractiveness Survey Portugal estimando-se a criacdo de empregos em mais
de nove mil.

106 O Estado olhar para si como ser capacitante e formador que olha para os seus funcionarios, enquanto seres
imprescindiveis, mas que, com a evolucdo dos tempos, necessitam de um follow up formativo — agdes de
formagdo; participacdo em coléquios ou congressos, bem como, 0 benchmarking com municipios impares
nessas matérias.

107 Comunidade Econémica Europeia, comummente conhecida como CEE, foi uma organizacdo internacional
criada por um dos dois tratados de Roma — de 1957 — que teve a finalidade de estabelecer, apds anos de
sangrentas guerras, um espirito de cooperacao entre os Estados ditando o primeiro mercado comum europeu.
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conhecido, um desenvolvimento ao nivel econémico e social muito impulsionado pelos

conhecidos fundos europeus!®.

Através das varias linhas de financiamento disponibilizadas pela entdo CEE, 0 nosso
Pais viu nascer escolas, hospitais, autoestradas, pontes, portos, linhas de comunicagdo e
tecnologia: conheceu um vislumbre do desenvolvimento ja h4 muito conhecido nos paises
do centro do continente. Mas, com todo o investimento publico feito — sendo, muito deste,
canalizado através de fundos de investimento europeus, urge responder a uma divida que
muito se coloca: Serd o Estado o Unico sujeito capaz de empregar desenvolvimento
econdmico num determinado Pais — se sim, de que forma? Através de meras linhas de
financiamento? Se ndo, quem se podera seguir? Poderdo os privados ter alguma interferéncia

neste mesmo desenvolvimento econémico?

Naturalmente que na nossa esteira procuraremos sempre aplicar os critérios e
definicdes aquele que € o desenvolvimento econdomico que pode ser impulsionado pelas
autarquias locais que, ndo obstante partilhar de muitos dos sinais vitais do estado central, as
mesmas podem, querendo, ter um papel diferenciador e fulcral para tornar o seu territorio,
apesar das desigualdades e diferengas, um lugar mais apto e apetecivel ao investimento —

seja ele publico, seja ele — e de preferéncia — privado.

N&o raras sdo as vezes que quando se ouve falar, ou se lé sobre o investimento
rapidamente surge a palavra: risco'®®. Aqui, mais do que a palavra risco, como vimos supra,
importa navegar os mares e marés do risco para perceber se pode o Estado, enquanto sujeito

de direito pablico, tomar esses riscos tendo em vista o alcance do novo porto de escala.

Assim, e densificado que fica o investimento, urge, para o efeito, desmistificar a ideia
intrinseca que existe na governance Portuguesa — investir ndo se esfuma ou esgota na

construcdo de estradas; autoestradas; pontes e linhas de caminho de ferro. Também o € mas

108 Comumente conhecidos como: O Fundo Social Europeu (FSE) — destinado a apoiar a politica de emprego
e social Europeia; o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) — adstrito ao desenvolvimento
das regiGes mais empobrecidas do espago europeu; o Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola
(FEOGA) — destinado a apoiar as modifica¢des transformativas da agricultura caracteristica dos paises da
Unido e o Fundo das Pecas — que, como o proprio nome indica, se destina a apoiar a reconversdo piscicola dos
paises como Portugal permitindo, desta forma, o cumprimento do estabelecimento das quotas europeias € a
subsequente protecdo do meio ambiente e da sustentabilidade.

109 O risco é considerado o barémetro do grau de incerteza relativamente a investimentos feitos — sendo maior,
ou menor, também reflete a maior, ou menor, dificuldade de obter dividendos. Assim, a possibilidade de ganhar
pouco; perder tudo ou ganhar muito caracterizam aquilo que é o risco do investimento.
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ndo sO. Para que um municipio se torne altamente competitivo tem de, por um lado, dotar-
se das infraestruturas bésicas — algumas das ditas anteriormente — e, por outro, tornar-se
diferenciador — através da oferta de habitacdo e qualidade de vida; do ensino; da seguranca;
da simplificacdo administrativa; do auxilio aos empresarios — sendo ele monetério e néo so.

Mas entdo, como pode um municipio fixar investimento?

2. A Influéncia da Méquina Administrativa

N&o poderiamos iniciar o deslinde de algumas das formas de fixacao de investimento
por outro lado que ndo fosse este — a maquina administrativa e a necessidade de

simplificacéo.

Tomar a decisdo de investir, ou ndo, depende, por um lado, da perspetiva de retorno
financeiro que o sujeito privado tenha em determinado momento e, por outro, da rapidez
com que o vai ter. Esse vislumbre de retorno é altamente influenciado pelas caracteristicas
gue o mesmo encontra no local onde pretende alocar o seu capital; i.e., as condi¢Ges naturais
ou materiais — onde se incluem as condi¢cdes inatas do territdrio ou por exemplo, a
especializacdo regional e a correspetiva producdo. No entanto, no momento da deciséo, pese
embora as caracteristicas naturais de um municipio desempenhem um papel relevante,
importa avaliar a maior, ou menor, simplificacdo administrativa e facilidade de fixacéo, a
promocdo da imagem interna e externa, as condicdes criadas pelos municipios, sejam elas
de indole logistica; pessoal; tributaria ou, ainda, por exemplo, a existéncia, ou ndo, de
programas de eficiéncia, formacdo ou (re)conversdo da populacdo para diferentes areas do

labor e do saber.

S&0, em suma, critério decisivos para quem, como o empresario Portugués!®, que
tem o desejo de, mais do que se fixar rapidamente, obter dividendos do seu investimento —
e isso, como infra veremos, ndo é facil em municipios altamente burocratizados e

catalisadores da vontade de construir.

110 O tecido empresarial Portugués caracteriza-se por ter micro, pequenas, médias e grandes empresas. E
sobejamente entendido que, o tipo de empresario caracteristico do nosso ordenamento, é 0 pequeno empresario
— i.e., aquele que emprega menos de 250 trabalhadores e cujo volume de negécios anual ndo ultrapassa 0s
cinquenta milhdes de euros — cfr. Decreto-Lei n.° 372/2007 de 6 de mar¢o
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Neste sentido, Portugal, desde 1986, tem feito um esforgo na simplificacdo da

maquina administrativa e, no caso, como veremos, 0s municipios tém beneficiado com isso.

2.1. As Fases de Licenciamento — Da Evolugdo A Atualidade

A administracdo publica Portuguesa tem vindo, ao longo dos anos, e a reboque de

programas como o SIMPLEX!!!, a tentar modernizar-se e simplificar os seus procedimentos.

Em Portugal, depois da publicacdo da conhecida Diretiva 2006/123/CE de 12 de
dezembro!? a existéncia de programas de simplificacdo administrativa tornou-se um
imperativo categorico virando, 0 que nunca tinha acontecido até entdo, numa prioridade

governamental.

Os objetivos foram simples: modernizar a maquina administrativa do estado fazendo
com que a mesma fosse mais eficiente, menos burocréatica, mais competitiva e racional de
forma a (re)alocar algumas das suas energias noutras atividades. Concluidos esses objetivos,
as vantagens para os cidadaos e empresas seriam imediatas vendo os seus pedidos muito
mais rapidas e, podendo, no caso das empresas, comecar a laborar em periodos mais curtos
— combatendo, desta forma, o desincentivo a fixacdo de empresas que se vinha a sentir pela
morosidade na resposta administrativa. Esta tomada de posicao teve, como veremos, grande
impacto naquilo que passou a ser o desenvolvimento das autarquias locais, mormente, a
capacidade de aumentar a sua — até entdo — insipida e morosa resposta aqueles que queriam

investir.

Agilizar procedimentos administrativos, ainda para mais no tocante a administracédo
local, acarreta riscos de utilizacdo, mas, para os combater, ter-se-ia de criar controlos, a
priori e a posteriori, que os mitigassem. No que concerne a atribuicdo de licencas para
ocupacdo do espaco publico para finalidades econdmicas os regimes foram altamente

simplificados subdividindo-se, agora, em dois regimes: de mera comunicacao prévia e

111 Foi langado a 3 de junho de 2008 e visou melhor o esforco, rentabilizar os recursos e ampliar as capacidades
da Administracdo Publica.
112 Estabelece a cooperagdo entre os estados-membros em matérias de servicos no mercado interno e na
simplificacdo administrativa
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comunicacgdo prévia com prazo. Deslindemos, agora, até pela sua especial relevancia para o

fomento econdmico dos municipios, sobre as suas diferengas.

O regime de mera comunicacdo prévial'® consiste numa declaracdo que dota o
interessado de poderes — e capacidade — de ocupar, de forma imediata, o espago publico,
ap0s 0 pagamento da respetiva taxa — note-se que ndo abordaremos, uma vez mais, as amplas
discussdes existentes na doutrina sobre a definicéo de taxal* entendendo que, in casu, é uma
exigéncia financeira em contrapartida da utilizagdo de um servico ou da remocéo de um

obstéaculo juridico®®®.

Contudo, convém ressalvar algumas questfes: apesar de permitir a ocupacao tout
court do espaco publico apos 0 pagamento da respetiva taxa, a mera comunicagdo prévia
pressupde que SA0 necessariamente anteriores a essa ocupacdo a submissdo de uma
declaracéo de vontade no balcdo de empreendedor®!® — identificando o titular da exploragio
do estabelecimento, a finalidade da ocupacdo ou, por exemplo, as caracteristicas do

mobiliario urbano a instalar — e, ainda, o pagamentos da respetiva taxa.'’

Com alta aplicabilidade pratica nos municipios — sobretudo no comércio e servigos
— estdo subordinados ao regime da comunicacdo previa, e apenas para relevar alguns
exemplos, as esplanadas abertas — contiguas a fachada do estabelecimento, em que a
ocupacdo transversal ndo exceda a largura do estabelecimento e que sirva de apoio ao
estabelecimento; toldos — e sanefas —; floreiras; vitrinas; expositores; arcas e maquinas de
gelados; brinquedos mecéanicos e equipamentos similares, e, ainda, contentores para residuos
quando estabelecidos onde se realize a atividade econdmica e junto a fachada do
estabelecimento; os guarda-ventos de apoio a esplanada, perpendicular a mesma e em que o
avanco do mesmo nao seja superior ao da esplanada, e, ainda, 0s estrados que nao
pressuponham uma dimens&o superior ao da esplanada ou a utilizacdo de mecanismos fixos
— i.e., inamoviveis. Por Gltimo, no que toca ao suporte publicitario, a instalacdo do mesmo

tem de ser junto a fachada do edificio; a sua dimensdo ndo pode exceder a largura da fachada

113 Cfr. Art.° 12°n°1 do Regime do Licenciamento Zero;

114 g)LvA, Suzana Tavares, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributéario, Centro de Estudos Juridicos do
Minho, 2008.

115 Cfr. Art.° 3.° da lei n°. 53-E/2006 de 29 de dezembro.

118 Veremos infra a pertinéncia do balcdo do empreendedor em aplicabilidade pratica aos municipios
Portugueses.

117 MARQUES, Maria Manuel Leitdo e OLIVEIRA, Fernanda Paula Oliveira e GUEDES, Ana Claudia e RAFEIRO,
Mariana Maria, Licenciamento Zero — Regime Juridico Anotado, Almedina, 2014
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e utilizado para escrever ou afixar uma mensagem publicitaria de natureza comercial isenta

de licenciamento ou, ainda, a afixacdo do mobiliario urbano existente.

Regime diferente é o da comunicacdo prévia. Este, com prazo, estd sujeito aos
critérios estipulados pelas entidades competentes, regulamentos municipais e pelos critérios
adicionais instituidos pelas entidades com competéncias partilhadas. Consubstanciam-se,
essencialmente, em licencas, autorizagOes, validagBes ou, por exemplo, autenticacdes!®
sendo um regime de permissdo administrativa que funciona consoante 0S prazos
estabelecidos expressos em lei de forma clara e inequivoca. E utilizado, regra geral, sempre
que o mobiliario urbano a instalar ndo respeite os perimetros definidos do n°1 do Art.° 12°

do regime de licenciamento zero.

A comunicagéo prévia com prazo é necessaria nos casos em que o mobiliario urbano,
como por exemplo, as esplanadas, ndo sejam contiguas a fachada do estabelecimento e, ou,
a cobertura transversal excede a largura da fachada; os toldos — e sanefas; floreiras; vitrinas;
expositores; arcose maquinas de gelados; brinquedos mecanicos e equipamentos similares
ou, ainda, contentores para residuos seja todos instalados afastados da fachada do edificio,
0s guarda-ventos seja de avanco superior ao da esplanada; ndo se encontre contiguo a
mesma, ou, ainda, se encontre distante da esplanada, os estrados quando estes sejam de
dimensdes superiores aos da propria esplanada e, ainda, o suporte publicitario, no caso em

que a sua instalacdo ndo seja junto a fachada ou seja maior do que esta.

Em suma, os casos que € obrigatorio utilizar a comunicagdo prévia com prazo em
detrimento do procedimento simplificado —a mera comunicacao prévia — focam-se nos casos
em que o mobiliario urbano é instalado fora da zona delimitada pela fachada tendo-se por
exemplos, esplanadas que sdo divididas por estradas ou que estdo em estrados longe da
fachada mas perto de uma atracdo turistica por forma a melhorar o seu desempenho

paisagistico.

Casos ha, em que apesar do mobiliario urbano aparentemente ser 0 mesmo, é
necessario um procedimento administrativo mais burocratico e que, necessariamente, fuja a
esteira da simplificacdo que anteriormente falamos. Estamos a falar nas licencas ou

celebracdes de contrato de concessdo — atos permissivos exigidos por parte da administracao

118 Cfr. Art.°8/1 do Decreto-Lei n° 92/2010 de 26 de Julho.
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publica para que se proceda a instalacéo. Isto acontece quando, por exemplo, estamos a falar
de esplanadas, mas ndo nos mesmos moldes do Art.°10 do regime de licenciamento zero;
estamos, in casu, a falar de esplanadas fechadas — ou mesmo que abertas — com protecdes
fixas ao solo implicando, necessariamente, uma obra exigida pelo Regime Juridico da

Urbanizagéo e Edificagéo.

O mesmo acontece com os toldos — e sanefas; floreiras; vitrinas; expositores; arcas e
maquinas de gelado; brinquedos mecénicos e equipamentos similares; contentores para
residuos; guarda-ventos ou, ainda, estrados. Quanto ao suporte publicitario, ndo s6 0 mesmo
supde obras, abrangidas pelo RJUE, de fixacdo ao solo, como ainda, a publicidade ndo esta

isenta de licenciamento nos termos do n°3 do artigo 1° da Lei n°97/88 de 17 de agosto.

Decorre do exposto que tanto a comunicagao prévia com prazo e a mera comunicagao
prévia isentam a pratica de quaisquer atos permissivos — como as licengas ou contratos de
concessdo — para a ocupacéo do espago publico. E, no entanto, de ressalvar que, cabe aos
municipios — e esta guardado a estes esse poder — de, regulamentarmente, estabelecer
critérios que dificultem o acesso ao espa¢o publico — sobretudo nos casos em que este pode
ja estar, ou em vias de estar, massificado. E também guardado a este, como ja explorado
anteriormente, a possibilidade de, a qualquer momento®®, modificar ou remover o

mobiliario urbano sustentado em premissas de interesse publico.

Debrucados sobre o esforco de simplificacdo administrativa que tem vindo a ser feito,
urge, numa 6tima de investigacédo e de benchmarking, perceber se 0 mesmo esta a ser feito
em todas as areas tendo em vista a facilitacdo do investimento e da fixacdo do capital

extramunicipal.

Veremos, assim, de seguida, e de forma detalhada, as véarias formas de politicas

publicas que podem levar a uma maior atratividade desse mesmo investimento.

118 Fundamentadas no interesse publico e, respeitando, da mesma forma, o principio da confianca dos cidad&os.
Isto é, esta remogdo, tem de reconduzir a razdes imperiosas de interesse publico porque, s6 neste caso, é que
se justifica uma derrogacéo do principio geral da seguranca juridica e protecéo da confianca dos cidadaos, vide,
para este efeito, J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, Almedina,
1998, p.250)
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3. Os Mecanismos de Fixacéo de Investimento

Chegados a este momento, e esclarecidos sobre as competéncias dos municipios e as
suas capacidades de tesouraria, importa adensar o estudo e perceber de que forma,
aproveitando as suas riquezas naturais ou dinamizando o existente, conseguira, uma

autarquia local, dentro da sua esfera de influéncia, tornar-se economicamente atrativa.

3.1. Aliquid Naturalis

As caracteristicas naturais de cada municipio — seja dos seus recursos humanos;
recursos naturais ou geografia — sdo, a priori, 0 substrato que cada um dos municipios menos
controla quando se falam em politicas publicas de promocdo do desenvolvimento e do

investimento.

Contudo, ao longo da sua historia, varios sdo os exemplos que paises como Portugal
tém dado — e Portugal em si — no que concerne a melhor utilizacdo dos recursos endogenos;
na reconversao e especializacdo dos seus recursos humanos tornando-os habilitados a
trabalhar, de forma especializada, naquilo que o seu territério melhor produz; na capacidade
de desenvolver a oferta cultural e turistica tendo em vista a captacdo, embora, diga-se,
temporéria, de capitais estrangeiros conseguindo criando, desenvolvendo e extrapolando
aquilo que pode vir a ser 0 seu desenvolvimento como municipio e integrado com outros —

através de instituicbes intermunicipais.

Assim, como vimos, a diferenciacdo de um territério ndo tdo afortunado na sua
geografia — leia-se, no interior do pais — ou nos seus recursos naturais tem muito a ver com

a melhor, ou pior, utilizacdo daquilo que é conhecido como espaco publico.

A concecdo para a utilizacdo destas areas comuns foi, neste sentido, evoluindo,
chegando aos dias de hoje como aquele espaco que € de posse coletiva, de uso comum e,

frequentemente, atribuida a sua gestdo ao poder politico sendo acessivel a todos os cidadaos.
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3.2. A Comunicacao

Hoje, construir a marca de um territério e fazé-la chegar a tantos quantos forem
possiveis é um elemento fundamental para estimular a atratividade econémica. Dentro das
competéncias conferidas, um municipio podera ter um papel preponderante nessa matéria

conseguindo, para si, e para 0s seus investidores, uma verdadeira pole position nos mercados.

3.2.1. Da Evolucéo Politica As Politicas de Comunicag&o

Lancados os dados e as regras com que se pode jogar o jogo do fomento econémico
— quer do investimento privado, quer do publico — urge olhar para a producdo nacional de
uma diferente otica. Num mercado altamente globalizado como o que temos hoje, nenhum
investidor investe pensado Unica e exclusivamente no mercado nacional — ora, se isto é
verdade, por maioria de razdo, mais sera que nenhum, sob nenhuma circunstancia, investe a
pensar sO, e apenas, no mercado de ambito municipal. As politicas de comunicacéo,
marketing e internacionalizacdo tornam-se hoje quase tdo essenciais como a maquinaria e
pecas de producado sendo vistas, aos dias de hoje, como uma roda dentada de um mecanismo
que é a empresa. Nao basta apenas produzir — ou produzir mais. O aumento da capacidade
produtiva e a amplitude a novas escalas — nacionais, europeias e mundiais — aliadas a grande
oferta e baixos precos trazidos pela globalizacdo fazem com que, se outrora era a procura
que procurava a oferta, hoje, é a oferta — i.e., 0s produtos — que tem de ir de encontra a

procura — i.e., 0 consumidor final.

Assim, e numa 6tica municipal, torna-se imperioso o desenvolvimento de politicas
interligadas de divulgacdo das empresas; dos seus produtos; da criacdo de

internacionalizagdo de uma marca®?® municipal; a participacdo em foruns; feiras e spots

120 Etimologicamente provem da palavra Signum que significa “sinal ou marca identitdria” — ndo sendo mais
do que «A marca pode ser constituida por um sinal ou conjunto de sinais suscetiveis de representacéo grafica,
nomeadamente palavras, incluindo nomes de pessoas, desenhos, letras, nimeros, sons, a forma do produto ou
da respetiva embalagem, desde que sejam adequados a distinguir os produtos ou servicos de uma empresa dos
de outras empresas. » — cfr. art.° 222 do Cédigo de Propriedade Industrial

Tem, no nosso caso, especial interesse porque hoje, mais do que nunca, a guerra das politicas de publicidade,
v.g. marketing, é uma guerra de marcas, uma competicao de spots publicitarios e de uma tentativa de criagdo
de habito e captacdo imediata da atencdo do consumidor final. Isso, como bem se percebe, para além de

55



televisivos bem como a ligacdo aos media regionais, nacionais e internacionais. Hoje, um
municipio sera tanto mais competitivo quanto melhor a sua forma de ser, e fazer dos agentes
econdmicos, uma montra para 0 mundo. Contudo, importa agora perceber... que formas séo
essas? Serdo suficientemente importantes para que o seu percentual no orgamento municipal

seja, hoje, maior do que no passado?

3.2.2. A Publicidade Tradicionalista

N&o muito diferente daquilo que tem vindo a ser a pratica corrente ao longo dos anos
— do Estado Central — 0s municipios portugueses pouco, ou nada, alteraram na sua forma —
e, jaagora, na sua formula — de se promoverem — engquanto nome; marca; territorio e produtos

e de promoverem 0s agentes geradores de riqueza que neles encontraram a sua sede.

Estamos a falar, assim, de instrumentos rudimentares de promo¢do — outdoors,
folhetos, panfletos ou passagens de mensagens nas radios locais. Como facilmente se
compreendera, até porque hoje as redes sociais assim o ditam, estas formas sao
manifestamente insuficientes para um investidor do século XXI que quer ver o retorno do
seu investimento o mais rapidamente possivel e na maior quantidade possivel. Embora visto
como descartavel no inicio da caminhada, a publicidade nao é dada a devida atencdo por
muitos investidores no seu primeiro passo. E isto da-se ndo porque, 0S mesmos, nao a
considerem fundamental mas porque, sendo esse 0 motivo, consubstanciam um leque de
investimentos que ndo tém capacidade para, no momento, o fazerem — embora,
reconhecendo, que o investimento nos meios de comunicacdo é uma forma excelente de

divulgacdo e obtencdo melhor, mais célere e eficaz de retorno do investimento feito.

Falamos, anteriormente, que ha casos em que os outdoors publicitarios requerem,

dependendo do seu tipo de mensagem, ou, ainda, do tipo de estrutura, mera comunicagao

demorar tempo custa muito dinheiro — que facilmente se entende que um microempresario, em inicio de
investimento, ndo o consiga fazer podendo ser aqui, neste circunspecto, que um municipio pode ter um papel
crucial e decisivo na captagdo de investimento.
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prévia?!, comunicagio prévia com prazo*?? ou licenca/concesséo nos termos do regulamento

municipal.

Casos ha em que a ddvida se sustenta no caso da isen¢do. Para isso, convém ter em
conta que estdo isentas as mensagens publicitarias — pelo licenciamento zero — aquelas em
que as suas mensagens constituam uma atividade intrinseca ao dia-a-dia do proprio
estabelecimento, i.e., em suma, ndo constituem verdadeiras formas de publicidade —

identificando o local do estabelecimento; a ementa; o titular da exploracéo ou o seu precario.

O balcéo empreendedor, de forma a agilizar o processo sobre o tipo de mensagem, e
reduzir os encargos daqueles que pretendem investir tem, no seu portal, um simulador de
publicidade, i.e., um website que, inserindo determinadas informacoes, ele nos diz se €, ou

ndo, permitida a sua afixacdo e, sendo-o, de que forma é que se pode agilizar o processo.

Observamos assim que, na utilizagao do simulador de publicidade, é possivel escolher o tipo
de suporte publicitario e, rapidamente, ainda para mais comparativamente ao que
exaustivamente descrevemos anteriormente, conseguimos reparar que casos ha em que uma
mera comunicacdo prévia bastard e outros em que teremos de celebrar um contrato de
concessao, ou uma licenca, para a afixacdo do mesmo. Observemos, destarte, as proximas

informacGes a serem pedidas.

Aprofundando, ainda mais, aquilo que anteriormente dissemos, sdo pedidas novas
informac@es. Escolhido o tipo de suporte publicitario, em edificio ou terreno, segue-se a
segunda informacao necessaria: o local especifico. Isto €, dependendo do tipo de suporte, e
do tipo de local — em zona contigua, ou ndo, ao estabelecimento — podera ser necessaria uma

comunicacgdo prévia com prazo em detrimento de uma mera comunicacao prévia.

Rapidamente percebemos que, da conjuncao das vérias informac@es — e partindo do
pressuposto que séo fidedignas — o simulador de publicidade dir-nos-a o tipo de publicidade
que pretendemos afixar — ou distribuir — e o tipo de regime a que esté sujeito — desde 0 mais

simplificado, mera comunicacao prévia, até ao mais burocratico, contrato de concessao ou

121 No caso de inscreverem mensagens isentas de licenciamento, num espaco publico contiguo a fachada e que
correspondem ao mobiliério urbano anteriormente previsto no regime de licenciamento zero.

122 Nos casos em que a localizacdo do spot publicitario, ou seja, do mobiliario urbano, ndo respeite os limites
estabelecidos no regime de licenciamento zero.
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licenca no &mbito dos poderes regulamentares. Este €, a nosso ver, um dos expoentes

maximos da simplificagdo administrativa que anteriormente falamos

Em suma, dependendo do tipo de suporte publicitario — outdoor, panfleto ou
mobiliario proprio, do tipo de mensagem que se quer passar — de “verdadeira publicidade”
ou de publicidade meramente informativa, a sua localizacdo exata — contiguo, ou ndo, ao
estabelecimento — ou, ainda, se supde a fixagdo, ou obras nos termos do RJUE, podemos ter
formas de publicidade abrangidas pelo Licenciamento Zero — mera comunicacgao prévia ou
comunicagdo prévia com prazo — ou, pelo contrario, sujeita a contratos de concessdo e

emissao de licencas.

Mas urge questionar: na era das redes sociais, da informacdo ao segundo e da

incessante vontade de contetidos por parte dos utilizadores finais sera isto o suficiente

3.2.3. Internacionalizacdo: O Imperativo da “Nova Promoc¢ao”

O Mundo de hoje ndo é o mesmo do de hd quinze ou vinte anos. Perceber isso
significa estar atento as constantes mutacdes do mesmo, dos seus habitos e das suas
exigéncias. A informacéo hoje circula a uma velocidade estonteante e 0s municipios tém de
estar, cada vez mais, atentos as diversas formas de comunicar com aquele que se quer o seu

publico-alvo.

Sendo assim, e para uma maior atratividade, externa e internamente, 0s municipios
tém de ser rapidos e uteis na informacdo que disponibilizam: seja atraves de uma politica de
dinamizacdo, quer dos seus sitios na internet, das suas redes sociais, como da criacdo de
“espagos empreendedor” ou de programas digitais, uma espécie de manual digital de conduta
ao investimento, onde explicam as mais-valias que podem ter em termos de recursos
naturais, localizacdo ou logistica e, ainda, beneficios fiscais que o privado pode ter caso
decida investir no municipio, tipo de populacédo ativa ou pronta a arranjar emprego e, ainda,
politicas de promocao integrada, seja digital, por escrito ou em feiras internacionais do nome
do municipio coadjuvado com a marca da empresa que ai se quer instalar. Procurar, neste
caso, dar estabilidade e confianca de permanente apoio camarério as diferentes atividades

econdmicas que possam Vir a emergir.
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Esta politica de comunicagdo integrada tem em conta também parcerias que o
municipio desenvolva, ou tenha em vista desenvolver, com 0s seus congéneres numa ideia
de cooperacdo intermunicipal e que ajude, naturalmente, a expansdo do volume de negécios

do privado que visa investir.

Dé-se por assente que ndo vale a pena saltar degraus na evolu¢do quando, a sua base,
ndo se encontra sustentada e sélida — motivo pelo qual as autarquias locais devem procurar
por reformular todo o sistema municipal de apoio a promoc¢édo comercial externa. E isto tem
duas interpretacdes — uma delas, literal, e outra das quais tendo por base um juizo
porvindouro. Comecando pelo inicio, as cdmaras municipais, ou a generalidade delas, ndo
estdo, nunca estiveram e, se nada se fizer, nunca estardo capacitadas para apoiar a promogao
comercial externa. Aliés, ndo faltaremos a verdade se dissermos que ndo estdo prontas para
a autopromogdo comercial — algo que, se afigura hoje, elementar para a mudanca de
estratégia econdmica e de fomento economico de qualquer sujeito pablico ou privado. Mas,
pragmaticamente, o que significa reformular — ou, até, quem sabe, criar — um sistema

municipal de promoc¢éo comercial externa?

Falamos, anteriormente, daquilo que consideramos ser a forma de atuagéo
tradicionalista de promocdo das autarquias locais. Contudo, rapidamente chegamos a
conclusdo de que o mesmo ndo basta. As cdmaras municipais devem arrogar a si a
responsabilidade de estabelecer parcerias; protocolos e de internacionalizar(-se) — a si; a sua
marca e aos seus empreendedores bem como todo o seu tecido econémico e produtor — e
isso é possivel ser feito através da contratualizacdo com associagdes comerciais dos
diferentes sectores presentes na sua circunscricdo territorial: langando, desde logo, os dados
do didlogo e da cooperacdo bem como a possibilidade de participacdo em feiras, coléquios
e exposicdes nacionais. A par e passo com a promocdo nacional, devem os entes publicos,
através das traves mestras da internacionalizacdo, desenvolver uma plataforma de acesso
personalizado aos mercados internacionais'?® com dados atualizados sobre as estimativas da
procura; as flutuacGes da mesma — e 0s estudos de mercado para a sua evolucéo; as alteracoes
do cambio; a disponibilizacdo do crédito ou o agendamento das feiras e exposicdes
internacionais dando, desta forma, a vantagem aos seus agentes econdmicos

comparativamente a todos aqueles que estejam fixados noutras areas.

123 Note-se que a Google ja disponibiliza este servico de forma absolutamente gratuita.
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Compulsamos assim, outras formas de internacionalizacdo e publicidade de agentes
privados e dos seus produtos por parte das entidades publicas. Mas, urge, ainda, e dado a
possibilidade de publicitar, perguntar: e as entidades publicas? Poderdo, estas,
internacionalizar-se? A resposta s6 poderia ser uma: sim. A pergunta que se segue também

sO poderia ser uma: de que forma?

3.3. Auxilios Logisticos e de Recursos Humanos

Ao longo do presente excurso fomos conhecendo algumas as caracteristicas proprias
de cada um dos territorios e de que forma é que, capitalizando as mesmas, uma autarquia
local conseguiria promover(-se) aos investidores e a si mesmo. Ora, descortinadas as
condigdes naturais — intrinsecas a determinado territorio — e cientes das politicas de
promogcé&o e internacionalizagdo que cada um dos municipios tem para oferecer, segue-se um
critério de extrema importancia e que resulta de duas coisas: a primeira delas do esforco de
modernizacdo administrativa e, a outra, da capacidade de planeamento e visdo de mercado:
que beneficios retirard o privado por investir num determinado municipio? Sendo que, a
resposta a esta primeira pergunta, necessariamente, influiu e condicionada a segunda: o que

o faz optar por um em detrimento de outro?

Em primeiro lugar, e conhecidas as condi¢fes naturais, as op¢des para cada um dos
locais — e a sua finalidade — constituem o primeiro numero da chave vencedora para atrair
um investidor: basta relembrar que das indspitas montanhas do douro surgiu a vontade de,
através de socalcos, as plantar com vinhas criando a mais antiga — e talvez a melhor — regido
demarcada’?*. Mas mais, num territorio litoral ter a capacidade de reconduzir a0 maximo
aproveitamento das vantagens balneares — a protecdo da costa; a dinamizacao de atividades
ludico-desportivas; a atracdo de torneios nacionais e internacionais das mais diversas
modalidades ligadas ao mar; o aproveitamento da energia elétrica provocada pelas ondas; a
agilizacao dos licenciamentos em bares e apoios de praia; a potencializacdo de percursos
pedonais; marginais ou avenidas. J& no caso de um territorio no interior com, imagine-se,

vestigios historicos, a capacidade de envolver a comunidade — o territério e as populacfes —

124 A Regido Demarcada do Douro (RDD) remonta ao ano de 1756 e estende-se ao longo do rio douro e dos
seus afluentes abrangendo uma area de cerca de 250 000 hectares.
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em eventos culturais explorando, desta forma, a vertente histérica do municipio; a
potencializagdo dos parques verdes e zonas naturais; a delimitagdo de zonas protegidas; o
aproveitamento de percursos pedestres ou a construcao de postos de observacdo de fauna e
flora. Em suma, cada uma das circunscri¢des juridicas e territoriais, atendendo as suas
caracteristicas, aplicarem medidas politicas e econdmicas de desenvolvimento das mesmas;

de capitalizacdo e promogao'?®.

Em segundo lugar, a existéncia de infraestruturas de base é uma grande vantagem
comparativa que, embora, muitas das vezes, interligada a geolocalizacdo de cada um dos
territérios, a existéncia das mesmas pode, e em certos casos determina, 0 avango, ou 0 recuo,
do investimento. Com existéncia de infraestruturas refere-se, naturalmente, e numa
perspetiva mais tradicionalista a existéncia de uma estrutura de redes viarias e de
telecomunicacdes, a proximidade de linhas de caminho-de-ferro, portos ou aeroportos — ou
a sua facilitagio — bem como, a existéncia de parques industriais*?® previamente loteados e
prontos a utilizar'?’. Contudo, como bem se sabe, aos dias de hoje as infraestruturas nio se
cingem ao comum e banal — com uma pressao imobiliaria sem precedentes, a existéncia de
habitacdo condigna e a precos acessiveis — para uma facil e imediata habitabilidade; a

existéncia de equipamentos publicos de qualidade — espacos verdes ou parques infantis — a

125 Como exemplos praticos, em relagdo a municipios banhados a mar, temos o caso da Figueira da Foz; Cascais
ou Faro enquanto, no caso de municipios sem 0 mesmo, o caso do Funddo; Castelo de Paiva ou Santa Maria
da Feira.

126 | mporta distinguir parques industriais de zonas industriais. De forma muito clara uma zona industrial € uma
area reservada & implementagdo de empresas. Um parque industrial é, igualmente, reservado a fixacdo de
empresas, mas, desta feita, com infraestruturas criadas, espacos loteados, dotados de redes de &gua,
saneamentos, internet e ligacGes a vias terrestes.

127 Num estudo elaborado relativamente a existéncia de parques industriais, das suas condigdes, servicos e
importancia na fixagdo dos investidores «(...) O estudo baseou-se num inquérito aos empresarios localizados
nos 79 parques identificados nos quatro municipios. Com a realizagdo do estudo pretendeu-se: identificar os
motivos e a proveniéncia das empresas fixadas nos parques industriais; recolher a perce¢éo dos empresarios
em relacdo as condi¢des oferecidas pelos parques; e conhecer as futuras intengdes locativas dos empresarios.
Os resultados revelam que a maior parte dos empresarios é proveniente de localiza¢bes difusas e que a
existéncia de espaco disponivel foi o fator que mais

influenciou a deciséo de deslocalizagdo. O estudo demonstrou ainda que os empresarios tém uma opinido
satisfatoria das condi¢Bes oferecidas pelos parques e que a maioria deles ndo tenciona mudar-se para outro
local no futuro.» - cfr. Fernando P. Pessoa; Rui A. R. Ramos; Antonio Nelson R. Da Silva “Os Parques
Industriais do Quadrilatero Urbano Segundo a Visdo dos Empresarios” in Revista Portuguesa de Estudos
Regionais, n.° 43, pp. 1 que as mesmas a concretizam.

127 A existéncia de centro de ensino profissional — vulgo escolas profissionais — capazes, para além de formar
quadros especializados, reconverterem outros que assim o entendam, torna-se essencial e fundamental para
uma melhor méo-de-obra disponivel.

127 Cfr. artigo 1° e 2° da recomendac&o 2003/361/CE de 6 de Maio.

127 A regulacio e instalagio de parques industriais esta patente no Decreto-lei 232/92.
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existéncia de uma rede de transportes capaz'?® ou ainda a disponibilizagdo de m&o-de-obra

qualificada'?® disponivel.

Relativamente a existéncia de parques industriais, 0s mesmos, quando bem
concretizados — com grandes areas; servindo de infraestruturas de transporte e comunicacao
— espelham duas coisas: a primeira delas, uma necesséaria capacidade negocial entre o
municipio e os municipes — de relembrar que, muitos dos parques industriais, surgem da
compra e cedéncia de terrenos entre particulares e cdmara enquanto que, por outro lado,
demonstram uma abertura — e vontade — de receber quem naquele territorio queira investir.
Embora mais destinados a pequenas e médias empresas'*® (dado o tamanho comum dos seus
lotes!®) a existéncia de parques industriais pode servir de enorme incentivo a fixacdo de
empresas privadas num municipio quando, de uma vez soO, dispdem do pacote basico
completo a iniciacdo a sua actividade imiscuido dos ditames burocraticos amplamente
morosos e desinibidores do fomento economico. De uma importancia inquestionavel, a
existéncia de parques industriais ndo se torna, como iremos ver, contudo, o Gnico apoio

logistico que uma autarquia pode fornecer a um privado na abertura da sua empresa.

Se verdade € que a existéncia de espacos para a fixacdo imediata dos investidores
reveste uma importancia nuclear, verdade também € que essa imediaticidade esta altamente
dependente dos meandros; teias e dificuldades burocraticas que se encontram em cada um

dos municipios.

Dos mais conhecidos vocabulos Portugueses «tempo € dinheiro» ainda mais o é
quando se esta a falar de projetos de investimento — criacdo de postos de trabalho diretos e
indiretos; dinamizacdo da atividade econdmica local ou contribuicdo para o préprio erario
publico municipal — que ndo estdo a ser concretizados por motivos burocraticos — licencas
em falta; documentacdo em demasia; servicos pouco preparados; pouco informatizados e

com uma informacdo difusa. Motivo pelo qual surge a necessidade de estandardizar a

128 Note-se que, no caso concreto, ndo estamos a falar unicamente da existéncia de linhas de autocarros;
comboios ou metro. A exigéncia atual relativamente & mobilidade urbana torna-a muito mais do que isso — a
necessidade de movimentagdes dentro das cidades obriga a que, as mesmas, repensem a forma com que as
mesmas a concretizam — em jeito de caso de estudo, note-se a extraordinéria recetividade da disponibilizacao
de bicicletas e trotinetes elétricas para deslocacfes de curta distancia.

129 A existéncia de centro de ensino profissional — vulgo escolas profissionais — capazes de, para além de formar
quadros especializados, reconverterem outros que assim o entendam, torna-se essencial e fundamental para
uma melhor méo-de-obra disponivel.

130 Cfr. artigo 1° e 2° da Recomendagéo 2003/361/CE de 6 de Maio.

181 A regulacio e instalagdo de parques industriais esta patente no Decreto-lei 232/92.
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informacé&o; facilitar o acesso e os pré-preenchimentos e eliminar a multiplicidade de cadeias
administrativas que separam o investidor privado; do ente publico e da subsequente
exequibilidade do seu projeto. Para tanto, e na era digital, 0 municipio deve centralizar num
Unico instituto — espaco empreendedor — fazendo deste mais do que o mini hub!®? para
pequenos empreendedores, uma verdadeira plataforma para todos aqueles que querem estar
nas instalacdes do espaco empreendedor; dos parques industriais ou pura e simplesmente no
territorio do municipio. Assim, no espaco empreendedor, criado o gabinete (do investimento;
do empreendedor; da economia...), 0 mesmo haveria de ficar responsavel por toda a
tramitacdo administrativa necesséria a fixagdo de investimento bem como, numa perspetiva
de scouting®3® nacional e internacional, empreender o proprio municipio para que 0s outros,
os investidores privados, em Portugal, na Europa ou no Mundo vejam, em primeiro lugar, o
municipio e, em segundo, as capacidades de fixagdo de investimento do mesmo. Estamos a
falar, no caso, de uma sistematizagéo possivel de fazer na administracdo portuguesa — per si
ou com ajuda temporaria de empresas de consultoria e acessoria — confluindo em si, mais do
que a disponibilizacdo imediata de toda a informacao, a predisposicdo para tratar do processo
administrativo — licencas; parques industriais; apresentacdo aos produtores; associacdes e
marcas da regido — bem como, a responsabilidade de, esses empresarios, querendo, terem a
possibilidade de solicitar a administracdo a preparacdo de candidaturas a fundos europeus
ou nacionais servindo, de igual forma, de consultor para possiveis — ou futuros — projetos de
investimento; expansdo ou internacionalizacdo. Esta disponibilidade, a par e passo com o
que ja vimos supra relativamente a internacionalizagdo — e auxilio da mesma — estaria, assim,
criada, no municipio, um verdadeiro centro de negocios perfazendo, 0 mesmo, numa
interpretacdo empresarialista, as suas atribuicdes presentes no art 23.° do RJAL

relativamente a promocéo do desenvolvimento ou cooperagéo externa.

Por definicdo, um espaco empreendedor € isso mesmo: empreendedor, novo. Isto &,
pretende dar abrigo a startups*** ou empreendedores que ambicionem langar o seu primeiro
negocio num mercado ainda pouco densificado, ou, amplamente desconhecido — servindo

de exemplo os ramos das novas tecnologias — e em que encontram incentivos numa

132 Termo utilizado na génese aeroportuaria para designar aeroportos que sdo utilizados como centros de
operacoes.

133 Ou seja, uma procura ativa e constante de possiveis mercados para os investidores do presente numa ética
— e perspetiva — de dar a conhecer o territério com o intuito de captar os do futuro.

134 Termo que regra geral se reporta a uma empresa em fase inicial geralmente ligado a tecnologia, ou areas
inexploradas, e, por definicdo, inovadoras.
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infraestrutura, desde o edificio, aos servigos de comunicacao até a seguranca disponibilizada
para o efeito como varios servigos de apoio e investigacdo. Obtendo sucesso o beneficio é
geral para a comunidade e para a prépria autarquia que retira direitos do albergue que deu
ao desenvolvimento, contudo, caso ndo o consigam, 0s custos associados ao risco de
exploragéo serdo fortemente diminutos assumindo, na questéo de infraestruturas, servigos e

apoio, 0 municipio a total responsabilidade e despesa®®®.

Criada a empresa é preciso estabelecer, de imediato, duas vias — uma de entrada e
outra de saida: na pratica, é preciso saber de que forma, como e quando a matéria-prima
entra, subsequentemente, de que forma, como e quando o seu valor acrescendo, produto final
sai — e para onde vai. Para isso, e numa Otica de adequacdo aos tempos modernos, cabe as
autarquias fomentarem aquilo que comummente se conhece como mercado abastecedor. Um
mercado abastecedor é um entreposto comercial®®®, i.e., uma estrutura que deve ser
usualmente de facil acesso e que, por regra, concentra em si uma série de produtos,
produtores e distribuidores permitindo que o comércio de retalho rapidamente veja este
como uma forma de agilizacdo do seu dia-a-dia. E, logisticamente, um elemento complexo.
Funcionando como abastecedor de muitos comerciantes de retalho: hipermercados,
supermercados, mercados municipais e lojas tradicionais, esta plataforma concentra em si
mecanismos de distribuicdo, através de empresas de transporte; mecanismos de promogéo e
venda aos demais retalhistas e uma cadeia propria de funcionamento. Usualmente, com
localizagBes estratégicas servem varios municipios vizinhos'*’ e podem ser vistos como
fortes promotores de produtos locais. A proximidade a vias de comunicacdo e transporte
torna-se de uma importancia crucial e a proximidade a fronteira podem fazer deles, se assim
forem entendidos, verdadeiras feiras internacionais com stands fixos de promocao
internacional de produtos nacionais. Sendo assim, funcionam como uma espécie de hub, ou
plataforma giratoria: por um lado, torna-se um grande consumidor de muitos dos produtos
que se produzem no territério e, por outro, um promotor de vendas com cadeias de

distribuicdo previamente constituidas.

135 Constitui, esta, alias, uma das formas que reveste o risco do investimento pdblico. Um municipio investe
no edificado; nas infraestruturas de telecomunicag@es; na prospe¢do de mercado; na agilizagdo de processos
administrativos ou, por exemplo, no auxilio & promocdo e internacionalizagdo ndo sabendo se, de facto, ir&
retirar qualquer tipo de beneficio do tempo, dinheiro e recursos humanos alocados e gastos.

136 Cfr. art.° 50° n° 2 do DL 10/2015.

137 Podem tomar especial relevancia quando estamos perante formas de cooperagdo intermunicipal ou
transfronteirica.
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No momento de fixacdo de determina &rea produtiva, a par e passo com a necessidade
infraestrutural, surge, de imediato, a necessidade de recursos humanos. Ha, como bem se
reconhece, em muitos dos sectores de atividade, uma falta cronica de quadros formados e
prontos a ingressar ao servico. De entre outras coisas, 0 municipio pode, através de uma
politica sustentada em dois polos, preparar(-se) para alimentar essas empresas e suprir as
suas necessidades. Assim, a montante, e na fase de formacéo curricular, pode, o municipio,
através de incentivos, fixar'*® no seu territorio escolas profissionais tendo como desiderato,
todos aqueles que, ou ndo pretendam seguir a via curricular, ou pretendam ingressar no
mercado de trabalho tdo rapido quanto possivel. Com essa possibilidade, quer-se que, 0s
mesmos, ingressem mas de uma forma altamente especializada. Assim, e através desse
mecanismo, esta 0 municipio, a0 mesmo tempo, a cumprir um principio elementar de justica,
igualdade e cooperacéo social e, por outro, a fornecer, de imediato, uma carteira de mao-de-
obra capaz; especializada e disponivel para todos aqueles investidores que ndo conhecam as
potencialidades relativamente aos recursos humanos de determinado municipio. Depois, a
jusante, cabe aos mesmos o fomento da reconversdo da populacdo ativa através da criacdo
centros de formacdo — fomentando parcerias com universidades; escolas superiores e
técnicas ou mesmo com centros de formacéo privados'®® passando, destarte, a estar aptos a
responder as necessidades de recursos humanos na idade ativa que subjazam a instalacéo de
investimentos privado. Imagine-se, pois, um municipio historicamente téxtil em que a
maioria da sua populacao € empregada na area e, fruto de externalidades, o sector téxtil deixa
de imperar na zona. Nesse caso, e tendo 0 municipio um centro de formacdo capaz de
requalificar os trabalhadores anteriormente afetos a um Unico e determinado sector de
producdo, conseguira, num curto espaco de tempo, mitigar aquilo que seria um prenuncio de
uma catéastrofe social: desemprego elevado, poder de compra em queda, bens e servi¢cos em
declinio e um possivel éxodo para municipios economicamente mais promissores. Com a
possibilidade de transformacdo e adaptacdo da médo-de-obra existente no seu territério,
rapidamente voltaria a empregar dinamica econdmica transmitindo igualmente confianca e

seguranca futuros possiveis investidores.

138 Cfr. art. 7. do DL 70/93 de 10 de Margo.
13 E o caso, por exemplo, da conhecida empresa de automdveis Toyota Caetano Portugal S.A. que
disponibiliza, as suas expensas, formacdo para todos aqueles que queiram ingressar nos quadros da mesma.
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3.4. Planeamento Fiscal — Atribuicio de Beneficios Fiscais: Uma Realidade?

Um municipio tem a seu cargo a responsabilidade de seguir intransigentemente o
interesse publico das suas populagdes e isso, necessariamente, acarreta estimular
economicamente os seus territorios. Pela sua capacidade de tesouraria; de politicas publicas
ou mesmo por delimitacdo legal das suas funcdes é mais do que pertinente que, esse estimulo
econdémico, passe maioritariamente pela fixagdo de empresas privadas e pelo
desenvolvimento das ja existentes gerando, desta forma, dinamismo econémico; de valor
acrescentado e de postos de trabalho de onde advém os rendimentos dos seus habitantes.
Alias, é na prossecucdo da melhoria da qualidade de vida dos mesmos que estas politicas
devem ser levadas a cabo uma vez que, tornando-se competitivo, e conseguindo atrair
rendimentos e salarios de tal forma satisfatorios teremos, por um lado, o incremento estatuto
e qualidade de vida — uma das formas de ascender socialmente — e, por outro, a maior

atratividade e fixacdo de novos habitantes rejuvenescendo a populacédo residente e ativa.

Consoante os planos estratégicos de fomento do investimento privado que
determinada autarquia tenha € possivel que a mesma, aos seus 0rgaos, surja a vontade de
atribuir beneficios ficais'*® a quem se queira fixar; criar postos de trabalho e dinamizar
economicamente a regido fazendo com que, 0 seu territorio, seja mais apetecivel ao
investimento do que qualquer outro. Assim, surge a necessidade de procurar uma resposta
as varias questdes que se colocam — Quais s&o 0s impostos municipais? Que beneficios pode
uma autarquia atribuir? Incluem-se as taxas municipais? O apoio a promocao internacional,
rendas ou licenciamento pode ser visto como uma beneficio fiscal? Se sim, serdo

considerados apoios de estado'*! e, consequentemente, proibidos pela Uni&o Europeia?

Comecemaos, assim, pela base piramidal da beneficiacéo fiscal possivel — encontram-
se afetos aos municipios portugueses, como alids ja amplamente descortinamos neste

excurso os impostos*? sobre o patriménio de forma recorrente: o Imposto Municipal sobre

140 Consubstanciam o papel de beneficios fiscais os desagravamentos fiscais proporcionados pela autarquia —
em regime de derrama; IMT; IMI ou taxas e pre¢os municipais, bem como, qualquer apoio atribuido pela
mesma — a nivel infraestrutural; técnico ou logistico — que consagre um servico a que determinado empresério
ndo tem de custear mas dele pode beneficiar.

141 Cfr. Art.° 107 do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (“TFUE”).

142 Convém voltar a lembrar que as autarquias locais ndo dispdem de qualquer maquina tributéaria (motivo pelo
qual custeiam parte da existente) —isto &, ndo sdo elas que recolhem os impostos. A coleta de impostos continua
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Imdveis, IMI, e ndo recorrente o Imposto Municipal sobre Transa¢des Onerosas de Imdveis,
IMT e, no que aos impostos diz respeito, uma parte do Imposto Unico de Circulagdo, lUC*®,

assim como a possibilidade de lancamento de uma derrama sobre o lucro tributavel.

Relativamente a atribuicdo de beneficios fiscais no que concerne aos impostos urge
chamar & colagéo o principio da legalidade tributaria — o corolario do famoso Bill of Rights**
— isto é, o principio segundo o qual todos os impostos cobrados sdo feitos numa base de
autoconsentimento uma vez que, tendo os cidad&dos eleito os seus representantes, estes
altimos, estdo a lancar impostos com que 0s mesmos concordam e ja avalizaram — “no

taxation without representation”

A Constituicdo da Republica Portuguesa consagra, no que a matéria fiscal diz
respeito, um principio-farol: o principio da legalidade tributaria em que, a si, afloram a
reserva de lei formal e a reserva de lei material. A primeira delas, a reserva de lei formal,
plasmada na alinea i) do n.° 1 do art.° 165.° diz-nos que é da exclusiva competéncia da
assembleia da republica, salvo autorizacdo ao governo, legislar sobre a criacdo de
impostos!*® e a estruturacdo do sistema fiscal'*® — significando isto que, a criacdo de
impostos esta subjugada a existéncia prévia de uma lei ou de um decreto-lei autorizado. Ja
quanto a reserva de lei material, ao contrario da anterior que versa sobre a criacdo do
imposto, esta, incide sobre a sua delimitacdo. Um imposto ou um taxa ndo podem ser uma
tabua rasa de obrigacdes, pouco descortinadas e em que a Unica informacédo que os cidadaos
tém ¢ a de que estdo obrigados a cumprir — alias, do confronto com o n.° 2 do art.° 103.° da
CRP temos como constitucionalmente consagrado a obrigatoriedade de determinacdo da

incidéncia; da taxa; dos beneficios fiscais aplicados e das garantias dos contribuintes®#’.

Assim, podemos ter o legislador a definir per si os critérios materiais do imposto
lancado ou, por outro lado, uma autorizacdo expressa para que, em respetiva consonancia

com a lei formal — aquela de autorizacédo legislativa — se possa, através de lei; de decreto-lei

a estar centralizada nos servigos do Estado central — v.g. no seu departamento de finangas — que, aquando dos
impostos municipais, fazem devolver ao destino de onde eles provém.

143 Ao contrério dos anteriores, 0 IUC, é um imposto estadual em que os municipios tém o direito a receber
uma parte do mesmo.

144 De 1689.

145 Cfr. al. i) do n.° 1 do art.® 165.° da CRP «Criacdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e
demais contribuicfes financeiras a favor das entidades publicas;»

146 Cfr. n.° 1 do art.° 103 da CRP: «O sistema fiscal visa a satisfacdo de necessidades financeiras do Estado e
outras entidades publicas e uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza»

147 Uma delas, por exemplo, é que ndo podem ser criados impostos que tenham eficacia retroativa.
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autorizado; decreto legislativo regional ou, ainda, de regulamento (municipal) disciplinar o
grau de incidéncia do mesmo; os seus beneficirios e contribuintes cumprindo, destarte, o

constitucionalmente previsto.

Chegados a este momento, importa, para uma total delimitacdo de competéncias, identificar
os tributos aos quais poderemos identificar como materialmente municipais. Assim, e
relembrando que estdo adstritos aos mesmos o IMI; o IMT; a derrama; as taxas e parte do
IUC sempre seré de elementar pertinéncia referir que, relativamente ao lUC, 0 mesmo, como
ja se disse, € um imposto estadual pelo que ndo cabe ao municipio, nem de forma

circunstancial, regulamentar o seu grau de incidéncia.

Previstas nas competéncias dos 6rgdos autarquicos!*®, a assembleia municipal pode
aprovar, sob proposta do executivo, através de um projeto devidamente fundamentado —
note-se que, devidamente fundamentado inclui, necessariamente, a previsao da queda de
receitas e subsequente aumento da despesa fiscal — conceder isen¢des ou beneficios!*?, totais

ou parciais, relativamente a impostos e outros tributos proprios do municipio.

Os beneficios fiscais atribuidos podem sé-lo a destinatarios diametralmente opostos
ndo obstante, 0s mesmos, continuem a constituir desagravamentos fiscais, esses, podem ter
finalidades distintas. Ora, cada municipio, na construcdo das suas politicas e opcdes

econdmicas, pode optar por dois caminhos: atribuir beneficios fiscais as empresas e

148 Cfr. n.° 2 do art. 16.° da Lei 73/2013 de 3 de setembro (RFALEI)

149 Dyrante algum tempo surgiu, em alguns ramos doutrinais, uma discussdo relativamente a possibilidade de
0s municipios poderem atribuir outros beneficios fiscais que ndo a isen¢do total ou parcial, objetiva e subjetiva,
atendendo ao teor do n.° 2 do art.® 16.° do RFALEI — cfr. «(...) 2 - A assembleia municipal, mediante proposta
da cdmara municipal, aprova regulamento contendo (...) isen¢des totais ou parciais, objetivas ou subjetivas,
relativamente aos impostos e outros tributos préprios.». Se, por um lado, o legislador aqui quis englobar de
forma clara as taxas municipais, por outro, deixou de fora qualquer tipo de apoio — extra tributario — a ser
concedido por parte dos municipios portugueses e que encaixassem naquilo que se delimita, aqui, como
beneficio fiscal. Ora, no entanto, o Cddigo do Imposto Municipal Sobre Iméveis (“CIMI”) vem responder a
essa questdo demonstrando-nos que, mediante os programas econdmicos que cada municipio tenha para o
desenvolvimento do seu territério os mesmos podem, sob deliberacdo da assembleia municipal, majorar ou
minorar os graus de incidéncia — e o respetivo quantitativo — ora, vide, para um cabal esclarecimento n.° 7 do
art.° 112.° do referido preceito quando: «Os municipios, mediante deliberacéo da assembleia municipal, podem
definir areas territoriais correspondentes a freguesias ou zonas delimitadas de freguesias e fixar uma redugdo
até 20% da taxa que vigorar no ano a que respeita o imposto a aplicar aos prédios urbanos arrendados, que
pode ser cumulativa com a definida no ndmero anterior.» estimulando, assim, a habitacdo a pre¢os mais
controlados ou, ainda, n.° 18.° do mesmo artigo onde: «8 - Os municipios abrangidos por programa de apoio a
economia local, ao abrigo da Lei n.° 43/2012, de 28 de agosto, ou programa de ajustamento municipal, ao
abrigo da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, alterada pela Lei n.° 69/2015, de 16 de julho, podem determinar
que a taxa maxima do imposto municipal prevista na alinea c) do n.° 1, seja de 0,5 %, com fundamento na sua
indispensabilidade para cumprir os objetivos definidos nos respetivos planos ou programas.»
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empresarios que ja se encontrem na sua regido por forma a galardoar ou beneficiar o
investimento ja tido no seu territorio ou, por outro lado, estimular o investimento no
municipio por aqueles que nele ainda ndo se encontram — como refere CASALTA NABAIS!™
aquando dos primeiros estamos perante os beneficios estaticos e, dos segundos, dos

beneficios dinamicos.

Esses mesmos beneficios podem ser atribuidos por lei da assembleia da republica —
constando nela, a priori, 0s seus destinatarios; os requisitos para o seu preenchimento e o
seus impacto nas contas publicas do orcamento de estado do ano a que correspondem ou,
por outro lado, sendo, na mesma, formalmente atribuidas por lei, € permitido ao municipio
consagra-los materialmente —i.e., como vimos, definir o seu grau de incidéncia; destinatario;
contrapartidas; impacto financeiro e motivo justificativo' constando, tudo isto, em

regulamento municipal previamente definido e publicamente discutido e conhecido.

3.4.1. Do Limbo Entre Beneficios Fiscais e Auxilios De Estado

Os municipios Portugueses inserem-se na organizacéo territorial compreendida pela
unicidade do estado Portugués. Portugal faz parte, desde 1986, de uma comunhao europeia
de politicas e costumes que, desde a sua criacdo, teve como escopo a existéncia de alguns
elementos agregadores: a liberdade de circulacdo de pessoas e mercadorias; a moeda unica

e 0 mercado Unico.

Contudo, a existéncia de um mercado Unico que, por um lado, impulsiona as
economias nacionais uma vez que, estas, passam a trabalhar em grande escala — competindo,
desta forma, com outros grandes mercados — v.g. americanos, russos ou 0s chineses — é a
mesma existéncia que condiciona de forma paradigmatica a intromissdo dos estados-
membros no normal funcionamento do mercado evitando, desta forma, disrupcdes do mesmo

e desigualdades de competitividade.

150 Cfr. José Casalta Nabais in “Direito Fiscal”, 11.* Edi¢do, Almedina, 2019.

151 Se, em primeira instancia, definimos que um impostos n&o pode ser casuistico; obtuso e pouco claro para
os cidadaos, neste momento, no que concerne a atribuicdo de beneficios fiscais é de notar que a mesma matriz
tem igualmente aplicabilidade — ndo devem ser dados por motivos meramente pessoais; sem justificacdo e
racionalizacdo do investimento da autarquia.
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Um beneficio fiscal — qualquer que ele seja — ou um apoio logistico, v.g., subsidiar a
promocdo de determinado produto ou produtor no estrangeiro — esta sujeito as regras
europeias uma vez que, violando o art.° 107.° do TFUE?, esse mesma opgéo de auxilio

econdmico nao pode ser tomado dado consistir num auxilio de estado.

Sdo considerados auxilio de estado quaisquer medidas concedidas pelo estado —
compreendendo, também no caso Portugués, a sua constituicdo local — provenientes de
recursos publicos e que concedam, comparativamente aos demais concorrentes, uma
vantagem econdmica suscetivel de afetar as trocas comerciais falseando, inexoravelmente,
o0 principio da livre concorréncia. Assim, qualquer beneficio que venha a ser atribuido por
um executivo municipal, terd sempre, e sob qualquer circunstancia, de respeitar os limites
impostos pelo funcionamento da unido europeia relativamente aos auxilios de estado. Assim,

e caso ndo cumpra, o estado-membro esté proibido de conceder esse apoio.

Ora, sO assim ndo sera se, ndo obstante o apoio prestado por parte do municipio
cumpra a sua funcéo de fixacdo de novas empresas — ou de estimulo as ja existentes para o
aumento da sua produtividade — esse, ndo afete diretamente as trocas comerciais dos estados-
membros, isto €, caso ndo seja em montante capaz de distorcer o mercado®®3. Para que um
municipio possa atribuir um apoio — imagine-se, oferta do marketing a determinada empresa
ou, por outro lado, auxilio na construcao dos seus locais de trabalho — estabeleceu a Unido

Europeia limites, quer monetarios, quer temporais, aos apoios atribuidos®*.

Esse apoios encontram, igualmente, um limite formal uma vez que, para que 0S mesmos
sejam atribuidos, tem de ser possivel calcula-los, ex ante, e de forma precisa sem necessidade

de utilizar qualquer critério de risco'*® — o chamado auxilio transparente.

152 Que define, claramente, que «(...) sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afetem as
trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos
estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia,
favorecendo certas empresas ou certas producdes.»

153 Cfr. Regulamento (UE) n.° 1407/2013 da comissdo de 18 de dezembro de 2013 relativo a aplicagdo dos
artigos 107.° e 108.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios minimis

150 limite definido pela Unido Europeia traduz-se em montantes maximos a ser atribuidos e durante um
periodo definido sendo que, dependendo da area de atuacdo da empresa, esses mesmos apoios, podem ter
limites diferentes — v.g., no caso de empresas Unicas o limite é de duzentos mil euros por um periodo de trés
anos enquanto, no caso das empresas de transporte rodoviario por conta de outrem, esse mesmo limite, se cifra
em cem mil euros.

155 Com isto quer-se dizer, por exemplo, de entre outros critérios, que o beneficiario ndo de estar sujeito (...) a
processo de insolvéncia nem preencher os critérios, nos termos do seu direito nacional, para ficar sujeito a
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Em suma, a regra € que qualquer apoio atribuido por uma autarquia local a uma
empresa — uma entidade que desenvolve uma qualquer atividade econémica atuando no
mercando com vista a disponibilizacdo de bens e servicos e na prossecu¢do do luco — €
incompativel com o mercado interno e com a livre concorréncia. SO assim ndo ser, e
portanto permitido aos municipios fazé-lo quando, a luz da legislacdo europeia, esses apoios
ndo forem considerados auxilios de estado mas sim auxilios minimis incapazes de distorcer
a concorréncia; o normal funcionamento do mercado e subsequentemente a igualdade de
oportunidades entre empresas e estados-membros no desenvolvimento da sua atividade

econdmica.

A luz da prossecucdo do interesse publico a que os 6rgdos das autarquias locais estdo
obrigados podem, assim, 0s municipios, cumprindo os critérios definidos, fomentar a
economia local e o estimulo a fixagdo de pessoas e empresas através ou do desagravamento
fiscal ou, por outro lado — em consonédncia com as novas areas de fomento econémico que
densamente aqui se descortinou — do apoio concedido em matérias logisticas;

comunicacionais ou infraestruturais através do investimento publico.

4. Sector Empresarial do Estado

4.1. Municipio — Um comerciante dissimulado?

Na sua atividade, um municipio — bem como o0s seus 6rgdos eleitos — estdo
subordinados ao estrito cumprimento do Regime Juridico das Autarquias Locais. Isto
significa que, a sua atividade esta norteada pela prossecucao do interesse publico — interesse
esse que delimita, de forma taxativa, a capacidade juridica das pessoas coletivas publicas
bem como, neste caso e necessariamente, a competéncia os seus respetivos 6rgaos, todos

estes subordinados ao chamado principio da especialidade.

O conhecido principio da especialidade — cfr. art.° 45 da Lei 75/2013 de 12 de
setembro, estabelece fronteiras na atuacdo dos entes publicos, mormente, e no NOSso caso,
dos municipios, naquilo que podem vir a ser as suas atividades econdémicas «Os 0rgaos das

autarquias locais s6 podem deliberar no quadro da prossecucao das atribui¢fes destas e no

processo de insolvéncia, a pedido dos seus credores (...)» - cfr. Regulamento (UE) n.° 1407/2013 de 18 de
dezembro.
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ambito do exercicio das suas competéncias, nos termos da lei». Assim, o objeto e a forma
de atuacdo dos 6rgdos municipais esvoaca sob a bandeira da prossecucéo dos fins e interesses
publicos. Mas que atuacdo pode ser essa? Confrontados com o a Lei 75/2013 de 12 de
setembro, em especial com o art.° 33.% rapidamente se compreende aquelas que sdo as
competéncias proprias das Camaras Municipais — circunscrevendo, a sua atividade, nas areas
afetas ao desenvolvimento da atividade econémica, a prossecucdo do interesse publico
municipal. Atente-se, especialmente, na alinea ff) que nos diz que compete a Camara
Municipal, entre outras atribui¢des, «Promover e apoiar 0 desenvolvimento de atividades e
a realizacdo de eventos relacionados com a atividade econdmica de interesse municipal.»
Ora, a priori, ndo nos parece existir qualquer obstaculizacdo a livre atuacdo politico-
econdmica de uma autarquia local. E importante, no entanto, para uma resposta detalhada a
essa questdo dividir a atuacdo politica — que pode passar desde a doutrina fiscal, como ja
vimos supra; pelas opcbes infraestruturais como veremos infra ou, ainda, através do apoio a
internacionalizagdo, como aqui estamos a ver, da atuagao em vestes de ator econdmico. Pode
um municipio, per si, pode praticar atos de comercio®®® concorrendo diretamente com

empresas privadas?

Por forma a responder a esta questdo — que pode ndo ser tdo simples quanto
inicialmente parecera — torna-se necessario recorrer, mais do que a doutrina comercialista,
ao intemporal Cédigo Comercial Portugués elaborado corria 0 ano de 1888. Recorrendo
sempre que possivel a uma interpretacdo atualista, 0 Codigo Comercial surge como um
amalgamador dos usos dos comerciantes vigentes a data e praticados pelos mercadores —
motivo pelo qual se enuncia muito as expressdes comércio; comerciante ou mercantil.
Contudo verdade € que, aos dias de hoje, a necessidade agucou o engenho e toda a legislacao
comercial — Codigo Comercial; o Codigo das Sociedades Comerciais; o da Propriedade
Industrial; Insolvéncia ou Registo comercial, entre outros — passou a reger muito mais do

gue os atos de comerciantes — e 0s derivados do comércio.

Assim, e mobilizando o oitocentista cddigo comercial, podemos perceber que o
mesmo, a questdo sobre a possibilidade de uma autarquia local ter a capacidade juridica ativa

para praticar atos de comércio, tem uma resposta imediata e prevista no seu art.° 17: «O

16 Para maior densificacdo do conceito de atos de comércio cfr. Cassiano dos Santos in Direito Comercial
Portugués, Parte I, Dos Actos de comércio as empresas: 0 regime dos contratos e mecanismos comerciais no
Direito Portugués, pp. 66 a 114
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Estado, o distrito, 0 municipio e a paréquia ndo podem ser comerciantes, mas podem, nos
limites das suas atribuicGes, praticar actos de comércio, e quanto a estes ficam sujeitos as
disposicdes deste Cddigo (...)» Da interpretacdo gerada pelo respetivo postulado resulta que,
o0 Estado, e em especifico, 0 Municipio, ndo podem praticar atos de comércio — isto €, ndo
podem ser comerciantes. Assim, e servindo de exemplo prético, um municipio ndo pode,
querendo, e atraves Unica — e exclusivamente — de si, vender merchandising do seu territorio.

Com isto surge a pergunta... mas entdo, como € que existem municipios a fazé-1o?

Ora, a legislagdo comercial entende que aqueles que ndo tenham por funcdo a
atividade de comércio — ainda que possam praticar alguns atos de comércio — ndo sdo
comerciantes — tal qual previsto no art. 13.°. E €, de facto, o que acontece com as autarquias
locais — densificado, mais ainda, pelo falado principio da especialidade. Contudo, nada diz
relativamente aqueles que, ndo tendo possibilidade de se tornar comerciantes, possam, por
intermédio da constituicdo de uma outra figura juridica como uma empresa/sociedade, e na
prossecucdo do mesmo interesse publico local, o fagam — constituindo, assim, uma porta
aberta para as entidades publicas empresarias™®’. E ¢, alias, aqui que um municipio pode
competir — promover-se; internacionalizar-se e servir de plataforma de ajuda e estimulo ao

desenvolvimento de todos enquanto individual coletivo.

4.2. Sector Empresarial do Estado strictu sensu

A criacdo de um setor empresarial do estado, pela Administracdo Publica, ndo é uma
ideia nova nos ordenamentos juridicos influenciadores, ou influenciados, pelo Portugués®®®
sendo que, o principio que subjaz a sua criacdo €, com uma ou outra diferente, incutir na
administracdo pulblica modelos de gestdo empresarial*®® — inspirados nos modelos privados

— para a prossecucio de uma determinada tarefa publicat®® permitindo que, os seus 6rgdos

157 Também conhecidas pelas sua anterior designacdo — As Empresas Publicas.
1%8 Servindo de exemplo a opgdo por uma empresarializacéo do estado tida por paises como Franga — com as
modalidades de gestdo direta e indireta; Italia, qualificando os servigos como providos ou desprovidos de
relevancia econdémica, ou, ainda, idem o mesmo modelo Francés, a nossa vizinha Espanha.
159 Perfazendo-se, assim, um dos corolarios da conhecida tendéncia do new public management).
160 Um universo tdo variado como se possa imaginar passando pela gestdo e manutencdo de equipamentos
publicos; pelo sector do turismo e merchandising; pelo apoio as empresas de iniciativa privada; pela
requalificacdo urbana; pela exploragdo de transportes urbanos; pela dinamizagdo cultural ou, ainda, por
servigos de fotografia; topografia ou cadastro das ruas; estradas ou edificado municipal.
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gestores tenham, uma vez livres das amarras do direito publico, autonomia suficiente para,

num mercado de competitividade, prosseguir o designio publico.

Sintomatico de um Pais que ainda precisa de percorrer um longo caminho no
emagrecimento do seu estado’®! e no correlativo aumento de riqueza e competitividade,
Portugal, ¢ um dos paises — a par e passo com o que vai acontecendo, também, em muitos
governos do Ocidente — que emprega um dos maiores nimeros de cidaddos'®? nas sua
administracdo e funcbes publicas. Alids, mais do que pesada, a maquina administrativa
Portuguesa também é conhecida como obsoleta; morosa e excessivamente burocratica. N&o
obstante uma op¢do politica, cada vez que o Estado decide contratar mais pessoas para 0s
seus quadros, demonstra que, em primeiro lugar, a transicdo digital ndo esta a suceder a
mesma velocidade que sucede nos seus competidores privados, bem como, em segundo, essa
mesma maquina nao esta a ser oleada para funcionar melhor mas, ao inves, para ser um dos
principais critérios desinibidores ao investimento privado — burocrata; morosa; pouco

eficiente e dispendiosa.

Como preludio do que abordaremos infra sempre importa ter em mente, a priori, que
a maquina administrativa — ou a conhecida designacéo aglutinadora de Estado — per si — ndo
cria rigueza. Alias, o mesmo serad dizer que, na generalidade das vezes, o aumento da
contratacdo de recursos humanos para a esfera administrativa acarreta, necessariamente, um

aumento de despesa publica. Sempre se dird, e com relativa pertinéncia, que, durante 0s

161 Que comecou a ser percorrido, forgosamente, nos anos da tdo afamada Troika onde Portugal, para receber
os fundos, assinou um memorando de entendimento que previa, em si, cortes nos custos operacionais do estado;
privatizacdo de empresas; reducdo de custos e de recursos humanos (v.g. que entre 2011 e 2014 os empregos
nas administragdes publicas do estado Portugués reduziram em cerca de setenta e dois mil postos de trabalho.
- cfr
https://www.pordata.pt/Portugal/Emprego+nas+Administra%C3%A7%C3%B5es+P%C3%BAblicas+Central
++Regional++L ocal+e+Fundos+da+Seguran%C3%A7a+Social-497

162 Como ponto de referéncia tenha-se em consideracdo dois intervalos. O primeiro deles, observando o ano de
2012, existiam, em Portugal, um total de seiscentas e noventa e duas empresas publicas — perfazendo um total
de aproximadamente cento e noventa e seis mil pessoas empregadas — das quais, cento e noventa e nove
empresas correspondem & administracéo pablica local —isto é, um total de cinco mil cento e trezentos e noventa
e cinco pessoas empregadas —enquanto, em 2018, esta valor decresce em cerca cento e noventa e duas empresas
para (valor provisério) quinhentas — e, no caso da populagdo empregada, verifica-se uma igual diminuicdo em
cerca de vinte mil pessoas, havendo, neste ano, centro e setenta e trés mil e dezanove pessoas ao servico do
SEE ainda que, assim, nesse mesmo ano, apenas duas mil duzentas e oitenta e seis pertenciam as oitenta e
quatro adstrita a administracao publica local - cfr. in
https://www.pordata.pt/Portugal/Empresas+no+sector+p%C3%BAblico+empresarial-2994 e, ainda,
https://www.pordata.pt/Portugal/Trabalhadores+no+sector+p%C3%BAblico+empresarial-2996;
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Gltimos anos, houve uma tentativa de aburguesar'®® a Administragdo Plblica e permitir que
esta, outrora gastadora e mal gerida, pudesse, solta das amarras do direito publico, mas
consistindo numa figura juridica especial deste Gltimo, suprir necessidades das popula¢des
ao mesmo tempo que, ou criava alguma riqueza para o estado, ou diminuia 0s seus custos

operacionais (e, até mesmo, existenciais...).

Assim, e numa otica de redefinicdo das suas fun¢des enquanto Estado, este, aventura-
se por territorios intrinsecamente identificaveis como propicios ao desenvolvimento privado
e, seguindo o mesmo direito, o privado, comeca a dar resposta as necessidades da sua
populacdo ao mesmo tempo que, de forma empresarialista'®*, e fora o seu lus Imperii, se

1165”

passa a relacionar de “igual para igua com os investidores presentes no mercado.

Assim, e com esse intuito, hd o surgimento do Sector Empresarial do Estado, SEE,
sendo este constituido por todas as unidades produtivas que séo, mais do que organizadas,
geridas como uma empresa — ficando de fora, desta forma, do art.° 17.° do Cédigo Comercial
e podendo, assim, para além de serem considerados comerciantes, praticarem os chamados
atos de comércio. S&o, desde a sua criacdo, um epicentro de discussédo relativamente a sua
pertinéncia e utilidade. A existéncia de um sector empresarial estatal — v.g., com fundos
publicos que podem vir a consistir 0 seu capital social — em competi¢cdo com outra empresa,
do mesmo sector, mas, esta, de capital maioritariamente privado, leva a que a existéncia de

um forte SEE possa levar a distor¢do das regras da concorréncia que regulam o mercado*®®.

163 Como facilmente se depreende, a palavra aburguesar advém da outrora classicista sociedade em que
imperava a Burguesia. Em termos simples, burgués é aquela que é comerciante; que gera dinheiro; que procura
o lucro. Assim, e a utilizacdo desta palavra ndo foi inocente, o que se quis dar a entender € que o Estado tentou,
através do seu SEE, suprir necessidades das populacfes enquanto retirava dividendos do mesmo.

164 Alias, esta forma que ora descortinamos do Estado se relacionar quer com o mercado, quer com os interesses
dos cidadaos eleitores, vem relegar para segundo plano outras formas de organizacdo empresarial — como, por
exemplo, as conhecidas parcerias publico privada ou, a mais indireta de todas, a concessdo tout court de
servigos publicos aos privados

185 Merece sempre particular nota o facto de igual para igual ndo assumir um carater materialmente absoluto.
Como se disse anteriormente, o sector empresarial do estado é criado como uma forma especial do direito
administrativo.

166 «(...)» O Estado muitas vezes tem um papel duplo de regulador de mercado e proprietario das estatais que
desenvolvem operagBes comerciais, particularmente nas novas redes industriais desregulamentadas e, muitas
vezes, parcialmente privatizadas. Quando for o caso, o Estado serd ao mesmo tempo um competidor importante
de mercado e um mediador. Uma total separacdo administrativa entre as responsabilidades de proprietério e de
regulador do mercado é, entdo, pré-requisito fundamental para criar um nivel de igualdade entre as estatais e
as empresas privadas e para evitar distor¢do da competi¢do. Tal separagdo é também defendida pelos Principios
de Reforma Reguladora da OCDE.» — cfr. para melhor desenvolvimento “Diretrizes da OCDE sobre a
Governanga Corporativa para Empresas de Controlo Estatal” versdo Portuguesa, OCDE, 2005.
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A distor¢do no mercado acontece porque estando o estado empossado da prossecucdo do
interesse publico e, uma vez detetadas as falhas de mercado, pode, este, na perspetiva de
combater as faltas que detete'®’ e, ndo encontrando resposta no mercado, arreigar a si, essa
mesma funcdo, preenchendo, destarte, a oferta demandada pela procura. Com esse colmate
e atento a sua influéncia, podemos acabar por verificar um (re)direcionar de capitais, ou,
pelo contrario, um desaparecimento dos mesmos, uma vez nessas mesmas areas onde a
generalidade da sociedade considera importante o mercado, per si, ndo da resposta ou,

dando-a, ndo o faz de maneira satisfatoria e acessivel.

Sdo parte integrante deste sector todas as empresas publicas — i.e., as organizacdes
empresariais que sdo constituidas sob forma de sociedade de responsabilidade limita nos
termos da lei comercial — cfr. n.° 1 do art.° 5.° do Decreto-Lei n.° 133/2013%® — bem como
outras estruturas de governo que assumam a forma societaria, sendo que, nestas, o estado ou
outras entidades publicas exercem, de forma isolada ou em conjunto, uma influéncia
dominante e decisiva bem como, note-se, as entidades publicas empresariais. Fazem ainda
parte do sector empresarial do estado aquelas empresas que, embora ndo sejam detidas pelo

estado, 0 mesmo, detém uma participacdo permanente, de forma direta ou indireta.

Em suma, as entidades publicas empresariais, sdo pessoas coletivas de direito publico
com natureza empresarial que se subjugam, em detrimento do direito publico, as regras do
direito privado!®® uma vez que, essas mesmas regras, s&0 mais instrumentais e permitem-
Ihes um amplo espectro de escolhas; opcGes e possibilidade de atuacdo na prossecucdo da
sua finalidade — o lucro. N&o deixa de ser, no entanto, de relevar que, ndo obstante estejamos
perante entidades que se regem, maioritariamente, pelo direito privado e que prosseguem,
na sua génese, o lucro, as mesmas, querendo, e perspetivando ser a melhor forma de
cumprirem e prosseguirem as suas também funcdes — a prossecucdo do interesse publico —

podem, querendo, fazer-se valor do direito pablico.

167 Caso das empresas publicas de transportes como a CARRIS; a Sociedade de Transportes Coletivos do Porto
— (“STCP”) ou os comboios de Portugal — (“CP”).

188 Que estabelece o regime juridico do sector empresarial do Estado.

189 Salvo nas excegOes expressamente previstas no DL 133/2013 de 3 de outubro — vide, para melhor
concretizacdo, art.° 14.° e 15.° do referido diploma.
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6. Os Novos Sectores do Século XXI

6.1. O Turismo — O Ouro da Globalizacéo

Mundialmente conhecido como um dos maiores propulsores do inicio da
globalizacdo, Portugal é hoje destino de muitos desses paises que outrora interligou. Se, por
um lado, o inicio da globalizacdo — no caso, maritima — trouxe a Portugal fluxos de ouro
importantissimos para o seu desenvolvimento agora, por outro, é essa globalizacdo que vem
até Portugal transparecendo como um novo fluxo de ouro — 0 ouro da globalizacdo e do

turismo.

Abordar o fomento econémico e as formas de investimento publico — inclusive o das
autarquias locais — nos dias de hoje ndo é limitar a sua actuacdo e escopo a atividades
industriais. Descoberto que foi Portugal nos dltimos anos pelos rankings; listas e empresas
de turismo mundial, a economia do pais tem sustentado grande parte do seu dinamismo no
crescimento dessa actividade. Com um vetusto passado historico, o territorio, a populagao e
0s costumes tém suscitado grande interesse a paises terceiros. Alavancado por este interesse
€ em centros urbanos como o de Lisboa e do Porto, mas também cidades como Braga;
Aveiro; Funchal ou Ponta Delgada que temos observado, com maior afinco, o dinamismo

econdmico interligado ao sector do turismo

Esta tendéncia demonstra, desde logo, que hoje, ndo falamos s6 de um turismo
tradicional e sazonal: o balnear muito caracteristico de Portugal dos anos 60 do séc. XX.
Cada vez mais o turismo como o religioso, cultural; gastronémico ou ecoldgico, ganham
espaco no mercado nacional e internacional, servindo de rampa de langcamento a muitos dos
investimentos privados, sejam eles de forma direta, na dinamizacao da atividade turistica,
através da disponibilizacdo de alojamentos — hotéis; hostels ou alojamentos locais — de forma
indireta mas interligada — através de formas de entretenimento; restaurantes; bares; museus;
palacios ou, ainda, de forma difusa mas essencial em matérias de construcdo civil e mercado
imobiliario necessarios a pratica dessa actividade — promovendo, desta forma, programas de
construcdo; de reabilitacdo e renovacdo da malha urbana, bem como, os de reabilitacdo do

patrimonio histérico e cultural edificado®’®. A classificacio e conservagéo de patrimonio por

170 Para melhor exemplo nada como a renovacao atualissima da fachada poente do Palacio Nacional da Ajuda
e a construgdo do novo museu do tesouro real.
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parte dos municipios e a criacdo de um plano estratégico de promocéo e orientagdo, assim
como, de um programa proprio de promogdo turistica ganham primordial importancia,
podendo levar a fixacdo de privados através da reconstrugdo de edificado devoluto, ao

investimento na prestacao de servicos ou, ainda, na producao de produtos locais.

A promocao de um Pais é a promocdo de todos 0s seus municipios num individual
coletivo conquanto englobem as suas empresas e costumes — motivo pelo qual, e desde ha
uns anos a esta parte, a dinamizacgdo feita por parte do Turismo de Portugal'’* se tem
mostrado capital para a promocdo do mercado Portugués; das suas marcas e a conquista de
um novo estatuto de destino turistico. Assim, através de contratualizagdes com associacdes
empresariais representativas dos maiores sectores afetos a promocdo comercial — e a
prestacdo do seu servico — bem como, todas aquelas que, de forma direta ou indireta,
satisfagam o mercado alvo € conseguido uma concentracao de esfor¢cos em matéria logistica
e de divulgacdo — em suma, uma cooperacdo transectorial para fazer face as — novas —
exigéncias do mercado. Cooperar com as associagc0es adstritas ao sector do turismo significa,
igualmente, concentrar numa plataforma dGnica — a par e passo com aquilo que se pretende
para 0 espaco empreendedor descrito supral’? — todos os instrumentos de apoio e promog&o
turisticas, quer a captacdo de novos mercados, quer a satisfacdo de projetos de investimentos,
apoiando, desta forma, os processos de licenciamento e candidaturas a fundos, bem como,
alocando, se necessario, linhas de crédito ao financiamento especifico para aqueles que delas

necessitem.

Assim, através de uma politica de internacionalizacdo do mercado turistico,
sustentado na promogdo das marcas municipais — as marcas portuguesas — o turismo é, mais
do que uma porta de entrada em cada um dos municipios, uma verdadeira feira de exposicoes
internacional, quando assim aproveitado, para divulgar e vender marcas ou Servigcos
inerentes aquele territdrio bem como, a oportunidade de criar naquele momento, naqueles
turistas que visitam o municipio, uma verdadeira rede de embaixadores internacionais que,

através da forma de divulgacdo mais tradicional que existe — o chamado passa a palavra —

11 Integrado no Ministério da Economia e Transi¢do Digital (segundo a constituicdo do XXIlI Governo
Constitucional), o Turismo de Portugal é a Autoridade Turistica Nacional responsavel pela promocéo; pela
valorizacdo e sustentabilidade da atividade turistica. Reveste especial relevancia porque este — e seguindo uma
ideia ja supramencionada de eliminacdo dos interlocutores burocraticos, concentra em si, todas as
competéncias institucionais responsaveis pela dinamizacdo do turismo — desde a promocdo da oferta; das
atividades e dos locais até a identificacdo da procura — mercados tradicionais e novos mercados.

172 Cfr. pp. 62 do presente excurso.
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levam o0 nome dos territorios, das marcas e do pais aléem-fronteiras. Estima-se que, segundo
elementos disponibilizados pela base de dados do Portugal contemporaneo —a PORDATA
— cada turista, em 2019, gastava cerca de €106.5 por dial’®. Assim, e facilmente se
depreende, que a boa utilizagdo e canaliza¢do do turismo em Portugal pode, por um lado,
potenciar o gasto estimado e, por outro, financiar, promover e proteger muitas das atividades

culturais caracteristicas de cada um dos territorios.

6.2. As Politicas de Turismo e a Renovacédo do Edificado

As cidades véo sofrendo o passar das décadas assistindo a uma degradacgéo paulatina
do seu edificado, espacos exteriores e estruturas urbanas. Em Portugal, o problema foi ainda
maior aquando do boom turistico de 2014 em que o pais liderou o crescimento mundial do
sector turistico e cidades como Lisboa cresceram desmesuradamente — atraves dos negocios
que procuraram dar resposta a quantidade massiva de turistas — causando, por um lado, uma
pressdo sem precedentes sobre a habitacdo existente, fazendo com que emergissem novas
formas de negocio ou servigos conduzindo a um aumento do prego das rendas e, por outro,
invadindo zonas historicas e bairros, fez-se com que a populagdo com menos recursos se
visse obrigada a sair das sua habitacdo sendo “expulsa” dos centros das cidades — a chamada

gentrificacdo. Portugal passou, assim, a sofrer as dores de crescimento da pressdo turistica.

Com uma cidade sem capacidade para dar resposta — seja nos casos de habitacao
permanente, seja nos casos de alojamento para permanéncia temporaria de turistas — muitos
foram os incentivos a reabilitacdo da malha urbana. Os planos estratégicos de renovacao,
tanto do edificado habitacional devoluto — requalificado para arrendamento; para instalagcdo
de unidades hoteleiras e alojamento local, seja de equipamentos publicos e privados em

desuso ou subaproveitados, da qual a sua renovacao revista uma importancia fundamental

13N4o deixa de ser particularmente interessante perceber que, em 2019 o valor médio diario se fixa nos €106.5
enquanto, em 2001, o mesmo valor, se cifrava nos €74.1 — uma evolucdo de cerca de 69% em 20 anos — cfr,
para 0 efeito,

https://www.pordata.pt/Portugal/Despesa+m%c3%a9dia+di%c3%alria+por+turista+total++por+motivo+prin

cipal+e+por+destino+da+viagem-2626-217459.
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para dar respostas aos problemas e necessidades deste novo tipo de consumidor foram sendo

alvos de varios incentivos.

Entende-se por reabilitagdo urbana o processo de transformacéo do solo urbanizado,
compreendendo a execucdo de obras de construgdo, reconstrucao, alteracdo, ampliacéo,
demolicdo e conservacdo de edificios, tal como definidas no regime juridico da urbanizacao
e da edificacdo, com o objetivo de melhorar as condic6es de uso, conservando 0 seu carater
fundamental, desde que, em consequéncia dessa mesma intervencdo, para além de melhorar
o imobilizado em si, passa a ser atribuido critérios de poupanca e conservacdo energética
promovendo, desta forma, ndo s6 o proprio mas também o edificado envolvente. Em termos
de incentivo a recuperacdao deste imobilizado, em cada um dos municipios, os prédios
urbanos ou fragdes autbnomas concluidos ha mais de trinta anos — ou localizados em areas
de reabilitacdo urbana, tendo em conta, ndo s, uma maior oferta turistica mas, também, uma
maior, melhor e perentdria resposta a pressdo imobiliarial’* — podem beneficiar da isencéo
de IMI, por um periodo — embora curto — de trés anos a contar da emisséo da respetiva
licenca de construcdo. Continuando no deslinde das vantagens fiscais —a mais incentivadora
ao investidor, o legislador e as autarquias locais atribuem, por exemplo, beneficios em
termos de 1VA’® para quem renove; restaure ou reconstrua o edificado com finalidade a
habitagdo. No que concerne ao IMT2'® nasceram incentivos e isencdes a aquisi¢io de prédios
ou fracBes autonomas, por um lado, para uso exclusivo de habitacdo propria ou permanente
e, por outro, para afetacdo do imovel a reabilitacéo. Isto levou a que muitos agentes privados

adquirissem imoveis e 0s renovassem, reconvertendo, uns, para fins turisticos — unidades

174 Ficam isentos de IMI os prédios ou parte de prédios urbanos habitacionais construidos, ampliados,
melhorados ou adquiridos a titulo oneroso, destinados a habitacdo prépria e permanente do sujeito passivo ou
do seu agregado familiar, cujo rendimento coletavel, para efeitos de IRS, no ano anterior, ndo seja superior a
€153.300, e que sejam efetivamente afetos a tal fim, no prazo de seis meses apds a aquisi¢do ou a conclusio
da construcdo, da ampliacdo ou dos melhoramentos, salvo por motivo ndo imputével ao beneficiario, devendo
o pedido de isencdo ser apresentado pelos sujeitos passivos até ao termo dos 60 dias subsequentes aquele prazo
—cfrn.01, 2, 4 e 5, todos, do artigo 46.° do Decreto-Lei 215/89 de 1 de julho — conhecido, igualmente, como
Estatuto dos Beneficios Fiscais.

Ficam igualmente isentos de IMI os prédios ou parte de prédios construidos de novo, ampliados, melhorados
ou adquiridos a titulo oneroso, quando se trate da primeira transmissao, na parte destinada a arrendamento para
habitacdo, desde que reunidas as condi¢des legalmente exigidas, iniciando-se o periodo de isencéo a partir da
data da celebracdo do primeiro contrato de arrendamento. (Consultar nimeros 1, 3, 4 e 5 do artigo 46.° do
EBF)

175 No que concerne ao IVA, o incentivo dado, passa pela aplicagdo da taxa minima de 6%

176 Ficam isentas de IMT as aquisicGes de prédios urbanos destinados a reabilitagdo urbanistica, desde que, no
prazo de trés anos a contar da data de aquisi¢do, o adquirente inicie as respetivas obras — cfr. art.? 45.° do EBF.

80



hoteleiras ou de alojamento local e, outros, para habitagdo urbana moderna permitindo,
assim, e de uma assentada so, corrigir problemas relativos a disponibilidade de casas no
mercado de venda e arrendamento — aumentando-se a oferta, diminui, necessariamente, o
preco — promovendo uma melhor qualidade de vida para os municipes mas, sobretudo,
aumentando as verbas relativas a impostos reconduzidas ao erarios municipal — o aumento
do IMI ou a concessdo de mais licencas de construcdo; utilizacdo; habitabilidade, entre

outras.

A promocdo economicamente uma regido transfronteirica através de roteiros
historicos; culturais ou gastronémicos, com programas inovadores, extensos e divulgacao
adequada nos meios de comunicacao social podera levar a um maior sucesso dos casos de
reabilitacdo urbana e captacdo de investimento privado. No caso do Norte de Portugal e
Galiza, por exemplo, existindo um especial enfoque em matérias como a produgéo
gastronomica ou vitivinicola; o turismo religioso ou o turismo cultural. Note-se que, no caso
desta regido, a promogéo como destino Unico — que conjuga areas tao dispares como praia e
montanha; gastronomia ou patriménio — evidenciaria este destino como um dos de
exceléncia a nivel europeu — e essa tarefa parte necessariamente da vontade e do trabalho
dos municipios que entre si, e ha centenas de anos, partilham vivéncias, habitos e sobretudo,

a fronteira.

S&o apostas que levariam sujeitos privados e entidades publicas a ser forcados a dar
resposta, ou através de patrimonio municipal, ou através do patrimonio privado
impulsionando, destarte, o fomento econdmico. Serve de exemplo demonstrativo do que
uma pressdo turistica acrescida pode fazer o caso pratico da cidade de Lisboa e da sua
correspetiva area metropolitana. Em 2017, da atividade turistica, geraram-se receitas na
ordem dos 13,7 mil milhdes de euros correspondendo a 19.7% do produto interno bruto da
area metropolitana. Entre os anos de 2015 e 2017 geraram-se mais de 40 mil postos de

trabalho e, ainda, 1973 novas empresas ligadas a animacao turistica.
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6.3. O Novo Financiamento dos Municipios — A Taxa Turistica

O turismo traz consigo, como alids acabamos de ver, muitas vantagens para as
cidades e regibes de que o mesmo € terminal de chegada — multiculturalismo; novas
vivéncias ou animo das economias locais — direta e indireta; empregos; impulso a
reabilitacdo urbana e equipamentos publicos bem como, e em toda a linha, receitas
municipais. Mas, como em tudo, esta moeda, tem o seu reverso. A massificagdo intensiva de
turismo que se tem vindo a sentir em varias cidades portuguesas e europeias®’’ traz consigo
problemas de sustentabilidade, de mobilidade, de presséo nos equipamentos existentes — isto
é, na limpeza da cidade, na recolha de residuos solidos urbanos, no transito ou, por exemplo,
na pressao relativamente a procura (e necessariamente no reforco da oferta). Assim, e por
esses mesmos motivos, alguns municipios em Portugal tém langado o prego a pagar pelo

turismo, ou seja, a chamada taxa turistica.

Descortinado anteriormente a competéncia e legitimidade para lancar taxas — e
concluindo que, a mesma, cai no espectro de competéncias dos municipios, 0s mesmos,
descobriram no turismo uma (nova) fonte de receita que até entdo ndo haviam utilizado.
Sendo assim, e seguindo uma pratica relativamente corrente nos demais paises europeus,
alguns municipios em Portugal'’® passaram a cobrar, por cada turista, em cada pernoita em
unidade hoteleira, empreendimentos turisticos ou alojamentos locais uma determinada

guantia — que oscila entre um e dois euros e reverte integralmente para o erario municipal.

Assim, com a implementacdo da taxa para suportar o custo do turismo algumas das
cidades passaram a usufruir de um rendimento extra em que, muitas delas, e nos proprios
regulamentos publicados em diario da republica fazem reconhecer, tem como escopo
principal o reforco das atividades do municipio relacionados com a vertente turistica — como
a protecdo do comércio histérico; a manutencdo de espacos e equipamentos publicos; nas
empreitadas publicas de beneficiacdo de zonas turisticas e, como também é sabido, na
beneficiacdo; construcdo; remodelacdo ou ampliagdo de monumentos histéricos; museus e

patriménio arquiteténico de interesse relevante para todos aqueles que visitam aqueles

17 Serve de exemplo a cidade de Veneza que, nos Ultimos anos, reduziu a capacidade — e velocidade — das
famosas gondolas dado a sua hiper utilizacdo e as repercussdes nocivas na cidade, bem como, e durante
periodos de tempo, instala torniquetes de controlo de acesso a turistas a alguns pontos da cidade.

178 S50 os casos de Lisboa, Cascais, Santa Cruz e Porto.
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territorios e que procuram, assim, mais do que novas experiéncias, o contacto com a historia

e cultura de cada lugar.

Naturalmente que, e muito devido a sua incidéncia subjetiva, esta contribui¢do ndo é
estanque no que concerne a criticas. Dependendo do corpo de texto do regulamento que as
define, as taxas turisticas, sdo devidas, ndo s, por turistas, como também por todos aqueles
que queiram pernoitar numa unidade hoteleira — independentemente de serem residentes no
territrio municipal, nacional ou internacional. Esta incidéncia cegal’® levanta alguma
polémica no que concerne ao pagamento, por cidaddos nacionais, residentes em Portugal que
muitas das vezes, vivem nas proprias cidades onde se alojam e que, por ineréncia do
pagamento dos seus habituais impostos, ja& cooperam com a sua quota-parte para a
manutencdo dos equipamentos publicos. Contudo, tem sido relativamente pacifico para a
jurisprudéncia de que ndo estamos perante qualquer caso de dupla-tributacéo e que, tanto os
turistas estrangeiros, como 0s turistas nacionais, se assim 0 municipio entender, estdo

abrangidos pela taxa turistica por cada dormida.

V — As Euro-Regides: Um novo paradigma de cooperacao

1. O Exemplo Da Cooperacao Europeia

Lancadas que foram as bases da construcdo da Unido Europeia — a altura,
Comunidade Economica Europeia (CEE) — o continente europeu viveu, pela primeira vez
desde a sua longa histdria, as vantagens econdmicas advindas da cooperagdo entre varios
paises; da mitigacdo dos constrangimentos fronteiri¢os e, até mesmo, na impensavel partilhar

de instituicdes de governacéo.

Assim, nasce, contra as grandes teses faccionarias que corriam pela Europa, uma
cooperacao entre paises que sempre se conheceram em campos de batalha mas que, a partir

do século XX, percebem, que, de facto, € mais aquilo que os une do que aquilo que os separa

179 Sempre importara relevar que, como é o caso do Municipio do Porto, existem excecdes a esta incidéncia
subjetiva da taxa turistica — como séo os casos das estadias motivadas por qualquer ato médico; aos portadores
de deficiéncia igual ou superior a 60 ou aqueles que foram implicados em situacGes de desalojamento e despejo
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— a cultura; o territério; o enquadramento geopolitico; as influéncias linguisticas e a forma

de olhar o mundo.

Sdo dados, assim, 0s primeiros passos da cooperacdo politica e econémica do velho

continente.

2. A Cooperagéo Transfronteirica: Do Impulso A Euro Regido Ibérica

O continente Europeu, apos o tiro de partido da cooperacdo entre os estados tem o
vislumbre de que, o seu futuro, em termos de competitividade e relevancia geopolitica,
passara por acdes integradas — quer em bloco europeu, quer em cooperacao transfronteirica
entre estados. Assim, e durante os anos subsequentes, a mesma, conhece, em si, varias
cooperagdes transfronteiricas — sendo exemplo, regides como a do Reno Superior —

desenvolvida em torno do cinturdo industrial dos territorios da Suica; Franca e Alemanha.

Esta cooperacdo adquire especial relevancia, uma vez que é feita numa regido
particularmente disputada e sede de muitos conflitos até entdo existentes. Assim, e numa
nova realidade, prosperada de um espirito de cooperacéo, e dado a forte industrializacéo
daquela zona, a cooperagdo transfronteirica entre estes estados serve de mote para a
elaboracdo de estudos e protocolos de cooperacdo em matérias de infraestruturas — sendo
elas de comunicacdo; transporte ou de apoio as empresas — bem como, assim, a cooperagao

cultural entre os varios territérios que sao ligados, entre si, por passados histéricos comuns.

De seguida e talvez para uma das mais importantes formas de cooperacdo que se
conhece na Europa — e no proprio planeta — desenvolve-se em torno das regides periféricas
continente Europeu’®® que, como bem se sabe, sdo caracterizadas por indices econdmicos e
de desenvolvimento econdmico®! tendencialmente mais baixos do que aqueles que se

encontram no centro da europa. Assim, a Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas

180 Sempre importara referir que a CRPM associa cerca de 160 regides pertencentes a 25 estados-membros — e
vizinhos — sendo sempre de destacar que a regido norte de Portugal Continental foi uma das suas fundadoras.
181 O Produto Interno Bruto é um indicador econémico que se debruca sobre a atividade econémica de um
determinado pais, por um espaco de tempo limitado quantificando, assim, a criacéo, ou ndo, de riqueza. Ja no
caso do Indice de Desenvolvimento Humano é um indicador que combina vérias dimensdes da vida das
populacgdes permitindo saber, desta forma, quem vive melhor e quem vive pior —através da avaliagdo o indice
de educacdo; da esperanca média de vida e do padrdo de vida (v.g. rendimento).
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(“CRPM"2 _ ¢ fundada para equiliorar o desenvolvimento da europa periférica,
representando aproximadamente duzentos milhGes de cidaddos, procurando a mesma que,
sempre que possivel, esteja unida a uma s6 voz — também, no caso, do desenvolvimento
econdmico e social — fazendo com que as na¢des mais periféricas e menos desenvolvidas se
equilibrem perante aquelas que sdo menos periféricas — i.e., mais centrais; do centro da
Europa — e mais desenvolvidas a todo o nivel. Desta forma, e através de uma reorganizacao
administrativa e impulso de reformas estruturais, este paises tendem a conhecer mais

desenvolvimento do que aquele que sozinhos conheceriam.

Os fundos europeus, alids, como se viu anteriormente, constituem um grande motor de
desenvolvimento de todos os paises europeus e, em parte, um especial propulsor daqueles
que sdo menos desenvolvidos. Nas palavras de JEAN MONNET!® «(...) o principal motor que
vai impulsionar a cooperacion transfronteiriza en Europa non vai ser o Comité das Rexions.

Seran os fondos estructurais.»

Assim, e com experiéncias anteriores bem-sucedidas, foi lancada a ideia da criacao
de uma zona de cooperacdo no noroeste peninsular (ibérico) — tendo em conta a sua
homogeneidade em termos territoriais; a longa tradicdo de partilha de fronteiras ou a partilha
de recursos naturais, especialmente, hidricos. Alias, é nesta senda, que surge a necessidade
de cooperacao transfronteirica facilitando, destarte, o transito entre fronteiras — através das
melhorias de vias de comunicacdo e da desburocratizacdo da tarefa — promovendo uma
assisténcia mutua ou, ainda, um melhor aproveitamento (e gestdo) dos recursos naturais
tendo em conta a existéncia e partilha muatua dos recursos hidricos. No entanto, a
aproximacao entre Portugal e Espanha sé se da, efetivamente, com a entrada de ambos 0s
paises na entdo Comunidade Econdmica Europeia — em 1986 — culimando, mais tarde, no
acordo de 1991'® e na criagdo da chamada Comunidade de Trabalho Galiza-Norte de

Portugal.

182 A Conferéncia de Regides Periféricas Maritimas compreende seis comissdes geograficas diferentes — sendo
elas, a comissdo do arco atlantico (onde se inclui a regido norte de Portugal); a Comissdo das Ilhas; a Comissao
do Mar Baltico; a Comisséo Intramediterranica; a Comissdo do Mar do Norte e, ainda, a Comisséo dos Balcas
ou do Mar Negro.

183 Cfr. Luis Dominguez Castro e Jean Monnet in “Europa e a Fronteira Luso-Galaica: Histérias e Reencontro”
— As Eurorrexiéns e o Futuro da Europa: O Modelo da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, 2004.

184 Com o acordo de 1991 é criada a Comunidade de Trabalho Galiza-Norte de Portugal onde as entidades
responsaveis pela mesma séo, do lado Portugués, a Comissao de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional
(“CCDR”) enquanto, do lado Espanhol, temos a Xunta de Galicia.
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3. A Euro Regido Galiza-Norte de Portugal: Dos Impactos as Politicas Municipais

Densificada anteriormente a importancia da cooperacdo entre municipios; da
desburocratizacdo; da internacionalizacdo e do pensamento integrado no que as politicas
econdmicas concerne, a cooperacao transfronteirica entre a regido da Galiza e do Norte de
Portugal®®®, bem como as demais existentes no continente europeu, vém demonstrar, de
forma cabal, que os municipios Portugueses tém a sua sobrevivéncia econdémica posta em
causa se ndo conseguirem, num curto espaco de tempo — e Util — migrar as suas politicas para

0 novo modelo econdmico da globalizag&o.

A Euro Regifo da Galiza-Norte de Portugal'®® esta assente nos pilares!®’ da
cooperacao e captacdo de investimento — privado ou publico, consubstanciando, este ultimo,
maioritariamente em fundos estatais ou europeus — a organizacdo e planeamento a longo
prazo das suas infraestruturas e investimentos; no estimulo ao desenvolvimento do produto
interno bruto por regido e, subsequentemente, por Pais; na captacdo de novos talentos; na
fixacao de polos industriais bem como a nova concecao das zonas fronteiricas — a criacdo de
uma nova centralidade: a das regifes transfronteiricas como, ainda, a promoc¢do da
integracdo; desenvolvimento e continuidade das zonas rurais e suas tradi¢oes; culturas e
estilo de vida endogeno. Assim, esta forma de cooperacdo, vem colocar a nu a necessidade
de repensar os parques e loteamentos industriais; de investir — mesmo que sem segurancas
de retorno — na habitacdo a precos controlados; nos espacgos verdes e equipamentos publicos;
na digitalizacéo e fixagdo de redes e servicos de tecnologias'®® — i.e., por exemplo, rede de

internet a velocidade maxima conhecida — na aposta de centros de conversdo de mao-de-

185 Relativamente a regido da Galiza, tendo por base a Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins
Estatisticos (NUT), no caso, NUT Il, a mesma abrange a zona da Corufia; Lugo; Ourense e Pontevedra
enguanto, a regido norte de Portugal, abrange Alto Tras-os-Montes; o Ave; o0 Cavado; o Douro; Entre Douro e
Vouga; Grande Porto; Minho-Lima e a zona do Tamega.

188 Estende-se por cerca de 50.700 km2 compreendendo uma populagéo de cerca de seis milhdes trinta e cinco
mil habitantes.

187 Cfr. Acordo n.° 69/2006 de 28 de junho de 2006.

18 As cidades competem entre si mas, muitas das vezes, com armas inaptamente desiguais — isto é, a sua
localizagdo; a populacdo que tém e a subsequente receita que a mesma gera. Assim, devem 0s municipios —
ndo s6 os das regides transfronteiricas e inseridos em regides de coopera¢do como ora vemos — desenvolver
conceitos que as permitam, per si, terem um valor acrescentado. Dai surge o impulso & dinamizacéo e
implementacédo das chamadas smart cities — conjunto de pessoas e servicos que se relacionam, entre si, através
da tecnologia e pela tecnologia — promogao de centros tecnoldgicos; construcéo de equipamento publico smart,
ou seja, e servindo de exemplo, bancos de jardim com carregamento USB de telemdveis e outros dispositivos
recarregdvel com painéis solares; acesso as bibliotecas — espdlio, disponibilidade e requisi¢do para consulta
através de aplicacdes informéticas para o efeito.
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obra e de ensino profissional direcionado as industrias-tipo da regido, bem como, num juizo
de antevisdo, aquelas que se quer ver fixadas; no desenvolvimento de mercados
abastecedores — 0s novos hubs transfronteiricos — na desburocratizagdo mas, e sobretudo, na

internacionalizacdo do municipios, da regido e das suas empresas e empresarios.

Entre os objetivos da comunidade!®® de cooperacio transfronteirica que se
estabeleceu estdo: tratar de assuntos de interesse comum no ambito da cooperagédo
transfronteirica; formular propostas'®® entre as regides que a integram tendo por objetivo a
promog&o conjunta; preparar estudos e planos de iniciativas a levar a cabo — em especial,
aquelas que possam ser alvo de financiamento estatal, comunitario ou internacional, estudar
e valorar os problemas econdmicos e sociais da regido, impulsionar a mobilidade laboral,
debrucar-se sobre as tematicas das energias renovaveis e aproveitamento energético,
detetar/identificar e resolver a taxa de insucesso e abandono escolar ou, ainda, avaliar a
necessidade, construcdo e infraestruturacdo de parques tecnolégicos, bem como, clusters
sem nunca olvidar a projecdo internacional das suas empresas, territorios pessoas e
recursos.'®! Assim, pela similitude de lingua oficial; pela paisagem e ecossistemas comuns
dos dois lados da fronteira; pelos habitos culturais idénticos e por um passado historico de
partilha'® langou-se um projeto de cooperagao transfronteirica entre duas regides periféricas
do continente europeu tendo em vista 0 desenvolvimento comum; a racionalizacdo das
despesas; 0 impulso das receitas e a aproximacao aos paises mais desenvolvidos do velho

continente.

S0 estes mesmos principios que se pretendem ver instituidos nos municipios
portugueses da era da globalizacdo para que, mais do que manterem a sua qualidade de vida,

0S mesmos possam ambicionar ser mais — através de novas politicas de investimento; novas

189 Cfr. para maior detalhe o art.? 2.° do Cfr. Acordo n.° 69/2006 de 28 de junho de 2006.

1% O modelo de cooperacio transfronteirica adotado, isto é, a chamada Comunidade de Trabalho relativa a
Euro Regido da Galiza — Norte de Portugal ndo tem forca vinculativa. Uma vez ndo se tratar de uma nova forma
de organizacgdo administrativa a luz do direito internacional —com os seus drgéos eleitos e organismos proprios
—a Comunidade de Trabalho funciona como um verdadeiro of counsel das regifes integrantes e, sendo assim,
apenas da recomendacdes; propostas; decisdes ou acordos através de documentos que revestem caracter
privado, inter-administrativo e sem qualquer valor juridico ou sindicabilidade — tanto assim o € que, da sua ndo
verificacdo, ndo decorrem responsabilidades juridicas.

191 Cfr. para uma nogdo mais detalhada dos compromissos e objetivos inerentes a criacdo da Comunidade de
Trabalho — e um dos seus conselhos integrantes — in Assinatura de Protocolo de Cooperagdo — Entre a
Comunidade de Trabalho Galicia-Norte de Portugal e o Conselho Sindical Inter-regional Galicia-Norte de
Portugal, 25 de fevereiro de 2015, CCDR-N, Porto, Portugal.

192 Relembre-se que ainda hoje existem movimentos partidarios pré-Portugal a favor de uma jungéo dos dois
paises.
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formas de cooperacdo e de insercdo no mercado global — do que meras circunscri¢des
territoriais fatalmente destinadas a ser isso, e sO isso mesmo e, num espirito de individual
coletivo, auxiliem o estimulo da economia nacional e a aproximacdo de Portugal aqueles

que sdo mais — e melhores — desenvolvidos.
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VI — Conclusao

Chegados ao final do nosso excurso somos impelidos a retirar imediatamente duas
concluses: a primeira, € que 0s municipios tém um amplo leque de atuacdo no que concerne
ao fomento econdémico dos seus territdrios e, a segunda, em nossa opinido, é que estamos

perante uma discusséo que ndo se pode dar por terminada.

Desde logo, ficou demonstrando que, através das competéncias que lhe sdo
legalmente atribuidas, 0 municipio salta para a ribalta dos players fundamentais para o
impulso do investimento, a fixacdo de agentes econdémicos, o desenvolvimento dos seus
territorios e a solugdo dos problemas atinentes as dificuldades financeiras da sua populagéo.
Fica igualmente patente que, na prossecucdo desse impeto, podemos ter em choque dois
tipos de interesse publico que é elementar considerar: o interesse publico nacional e o
interesse publico local sendo que, é neste momento, que ganha propensao basilar o principio
da autonomia local permitindo, ndo raras as vezes, que 0s interesses locais subsistam perante
0s interesses nacionais. Assim, e no desenrolar deste confronto obriga-se o julgador a
colocar, nos pratos da balanca, de um lado, a vontade do estado central e, do outro, 0s

afloramentos atinentes da autonomia local.

N&o obstante ndo estarmos perante um leque taxativo, fica clarificado que atraves
das politicas de promocdo empregues — adequando-se, cada vez mais, aos novos tempos e
procurando dar resposta aquilo que os investidores procuram mas, por algum motivo, nao
tém capacidade, conclui-se que em muito 0s municipios podem ser decisivos atraves das
suas competéncias atribuidas, e, entre si, diferenciarem-se: seja, por um lado, pela aposta nas
politicas de comunicacdo — criando, para o efeito, marcas municipais ou, de igual forma,
promovendo as que no seu territdrio investem, seja, ainda, através do apoio logistico e em
matéria de recursos humanos — com o incremento de opc¢des em matéria de infraestruturas;
agilizacao do investimento ou 0 melhoramento da maquina administrativa local — bem como,
por fim, em matéria de incentivos financeiros que podem tomar variadissimas formas mas
gue em suma, procuram, através de uma flutuacdo fiscal — que pode consistir num
desagravamento ou num agravamento da carga fiscal — impulsionar os agentes econémicos

no sentido de auxiliar no cumprimento da missao de interesse publico.
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Cogita-se, naturalmente, qual o papel dos municipios relativamente aos desafios do
futuro que tomam variadissimas formas: o impacto dos fluxos turisticos na sua regido
advindos de uma rapida globalizacdo que também vem alterando as formas de percecdo dos
mercados — e dos agentes econdmicos — obrigando a que estes pensem, hoje, numa economia
de escala. Se, por um lado, e no caso do turismo, 0 mesmo significa uma mudanca de
paradigma, um estimulo econémico e, se assim se entender, uma nova fonte de receita
prépria do poder local, por outro, este, traz consigo graves problemas que urgem ser
resolvidos: a pressao imobiliaria, a desertificagdo dos centros urbanos ou aumento do custo
de vida. A tudo isto, de forma geral, se procurou dar resposta através dos mecanismos
préprios de cada um dos municipios que passam, desde a diversificacdo na captacdo de
investimento até as politicas fiscais de impulso a renovacao do edificado. Mecanismos esses
que, também, por outro lado, e na vertente de mercado, poderdo servir de rampa de
langamento ao novo (re)desenho da politica internacional com o incremento da cooperagao
nas relacGes transfronteiricas. Seguindo o exemplo Europeu, e aprendendo as vantagens com
a experiéncia de mercado de escala, os municipios tém agora a possibilidade, cada vez mais
presente, mormente no casos transfronteiricos, de celebrar acordos de cooperagéo e criar

verdadeiras Euro-Regides de desenvolvimento econdmico, social ou cultural.

E de elementar importancia ainda, como que numa caixa de ressonancia autonémica,
ressalvar que do uso, e no uso, das suas competéncias podem os governos dos municipios —
e provavelmente irdo — entrar em desacordo relativamente a politicas publicas de
desenvolvimento econémico com os governos do estado central. Aqui, mobilizadas a lide de
confronto, serdo incitados os principios da autonomia local; financeira ou patrimonial
digladiando-se com os da unicidade do estado portugués, de cooperacdo nacional e de

prossecucao do interesse publico nacional —um “bem maior”.

Em resumo, procurou-se esclarecer o regime autondmico que as autarquias locais
gozam no ordenamento juridico-politico Portugués, as vantagens, e desvantagens, da
possibilidade que a estes é dada de estabelecerem politicas proprias, no caso, de
desenvolvimento econdmico local aflorando, ainda, as dificuldades atinentes a este
desiderato sem nunca olvidar de abordar, embora em alguns dos casos pela rama, as
possibilidades de futuro no mercado de cooperacao internacional — transfronteirico — de cariz

Euro-Regional.
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