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l. Andlise da iniciativa

¢ Aliniciativa

A iniciativa em apreco pretende suspender a aplicacdo dos artigos 16.° e 40.° da Lei das
Financas das Regides Autbnomas com o propdsito de dotar as regides autbnomas de

todos os meios financeiros possiveis para fazer face aos efeitos da crise pandémica.

Com efeito, para além de todas as medidas e apoios diretos de dmbito nacional, os
proponentes consideram essencial que os governos regionais disponham de “todos os
meios financeiros possiveis, disponiveis e imediatos para acudir as suas populagdes e

as empresas insulares, severamente afetadas pela suspenséao de toda a atividade”.

Da exposicdo de motivos, extraem-se 0s seguintes fundamentos desta iniciativa:

BN

e A atual crise de salde publica conduziu a suspensao da atividade de parte
substancial do tecido empresarial, incidindo particularmente em sectores criticos
para as regides autbnomas como é o caso da atividade turistica, da agricultura,

das pescas e de outros servicos conexos;

e A crise nestes sectores, que empregam uma percentagem muito significativa da
populacdo ativa das regibes autbnomas, fez agravar o risco de insolvéncia, de

desemprego e pobreza.

e Salienta-se ainda que a situacao insular e ultraperiférica das regiées autbnomas,
a dimensdao e as caracteristicas da sua economia, profundamente dependente
do exterior, bem como a exiguidade do seu mercado interno, potenciam o0s
impactos o0s negativos desta crise, prevendo-se que sejam ainda mais

devastadores do que aqueles que sdo esperados no continente.

e Face ao contexto descrito, os autores deste projeto de lei invocam a necessidade
de um créscimo de meios financeiros, imprescindivel “para fazer face aos

impactos desta pandemia nas frageis e dependentes economias regionais,

Projeto de Lei n.° 377/X1V/1.2 (PSD)

Comisséo de Orgamento e Finangas (5.2)



#4SSEMBLEIA DA REPUBLICA

NOTA TECNICA

nomeadamente através do recurso a novo endividamento com recurso aos
mercados financeiros nacionais e internacionais”. Porém, o previsivel
agravamento da divida regional, violaria os citados artigos 16.° e 40.° da Lei das
Financas das Regides Auténomas, podendo conduzir as san¢des previstas no

artigo 45.° da mesma lei.

Sustentam, assim, que a suspensédo daqueles artigos viabilizara a ado¢do das medidas
adequadas para responder aos efeitos negativos da atual crise covid-19, na medida em
gue libertara os executivos regionais dos atuais constrangimentos orcamentais impostos
pela Lei da Finangas Regionais no que se refere, nomeadamente, a regra do equilibrio
orcamental e aos limites de endividamento !, matéria que serd objeto de

desenvolvimento no préximo ponto desta Nota Técnica.

Importa, ainda, sublinhar que foi recentemente aprovado regime semelhante, embora

mais restritivo, para as autarquias locais. Com efeito, a Lei n.° 4-B/2020, de 19 de marco,

aprova um regime excecional, que vem excecionar as despesas diretamente
relacionadas com o combate ao surto de covid-19 dos limites do endividamento das

autarquias.

* Enquadramento juridico nacional

A Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, que aprova a Lei das Financas das

Regifes Autonomas, tem por objeto, definido nos termos do seu artigo 1.° (Objeto), “...a

definicdo dos meios de que dispdem as Regides Autonomas dos Acores e da Madeira

para a concretizagdo da autonomia financeira...” consagrada na Constituicdo da

Republica Portuguesa (CRP)?, nos estatutos politico-administrativos das respetivas

Regides Autbnomas (Acores e Madeira), da Lei de Enquadramento Orcamental, na Lei

! Sem se especificar, porém, o horizonte temporal da medida.

2 Relativamente aos 6rgdos de governo proprio das regides auténomas, definidos no artigo 231.°
(Orgaos de governo préprio das regides autonomas), da CPR, sendo de relevar que a autonomia
das regides autdnomas desenvolve-se, para efeitos da matéria em apreco na presente iniciativa
legislativa no respeito pelos principios da legalidade, da autonomia financeira regional, da
estabilidade orcamental e da estabilidade das relac¢des financeiras.
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das Financas das Regifes Autbnomas, e demais legislacdo complementar, verificando

atualmente a seguinte versao consolidada. O presente diploma procedeu a revogagéo

da Lei Organica n.° 1/2007, de 19 de fevereiro, que “aprova a "Lei das Finangas das

Regides Autonomas, revogando a Lei n.° 13/98, de 24 de fevereiro™, e o artigo 20.°

(“Suspensio e reposic¢ao de vigéncia”) da Lei Organica n.° 2/2010, de 16 de junho?.

Relativamente & tematica em apreco, decorrente da presente iniciativa legislativa,
cumpre relevar o principio da autonomia financeira das regides autonomas, constante
do artigo 5.° do diploma, sendo a mesma traduzida “...na existéncia de patrimoénio e
financas proprios e reflete-se na autonomia patrimonial, orcamental e de tesouraria”,
sendo que a mesma visa adicionalmente “...garantir aos 6rgaos proprios das regides
autbnomas a capacidade de gestdo dos meios necessarios a prossecucdo das suas
atribuicoes.”

O desenvolvimento da autonomia financeira ora enunciada deve decorrer num quadro
de estabilidade orcamental, conforme resulta do principio de estabilidade or¢camental
constante no artigo 6.° do diploma, o que “...pressupde uma situacdo de equilibrio
orcamental e de sustentabilidade financeira das regifes, incluindo as responsabilidades
contingentes por elas assumidas”, sendo de relevar a obrigacao relativa a ndo assuncao
de compromissos por parte das regides autbnomas que possam colocar em causa a

estabilidade orgamental.

Em funcdo do contexto pandémico e da tematica inserida no quadro da presente
iniciativa legislativa, cumpre também fazer referéncia ao principio da solidariedade
nacional, nos termos do artigo 8.°, n.° 5, onde consta que “...a solidariedade vincula
também o Estado para com as regides autbnomas em situacdes imprevistas resultantes
de catastrofes naturais e para as quais estas nao disponham de meios financeiros,
visando, designadamente, acbes de reconstrucéo e recuperacdo de infraestruturas e

atividades econ6micas e sociais, bem como o apoio as respetivas populacdes afetadas.”

3 “Lei das Financas das Regides Auténomas.”
4 “Fixa os meios que asseguram o financiamento das iniciativas de apoio e reconstrugao na

Regiao Autdnoma da Madeira na sequéncia da intempérie de Fevereiro de 2010.”
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Em funcéo do disposto, 0 n.° 7 do artigo refere que a solidariedade regional para com o
Estado se traduz numa vinculacéo das regides autbnomas a prossecuc¢ao dos objetivos
orcamentais definidos no quadro da lei de enquadramento orcamental®.

Nos termos do principio do controlo, conforme disposto nos termos do artigo 13.°, o
mesmo refere que a “autonomia financeira das regies autonomas estad sujeita aos
controlos administrativo, jurisdicional e politico, nos termos da Constituicdo, do Estatuto
Politico-Administrativo de cada uma das regifes autonomas e da lei de enquadramento
orcamental”. Importa adicionalmente referir o papel do Conselho de acompanhamento
das Politicas Financeiras, previsto nos termos do artigo 15.°, nomeadamente ao nivel

das seguintes competéncias:

¢ Relativamente a alinea e), no que respeita a analise das “...necessidades de
financiamento e da politica de endividamento regional e a sua coordenagédo com
0s objetivos da politica financeira nacional, sem prejuizo da autonomia financeira

das regides autonomias”;

i

e Relativamente a alinea h), no que respeita a emissdao de “...pareceres

estipulados no n.° 3 do artigo 40.° e no n.° 3 do artigo 51.°".

Os termos a observar relativamente ao equilibrio orcamental decorrem do artigo 16.° do

diploma, sendo de relevar os seguintes elementos:

e A previsdo orcamental das receitas das administracdes publicas das regifes

autbnomas necessarias para a cobertura da totalidade das despesas;

5 Embora o diploma se refira expressamente a Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, notamos que

gue j& se encontra em vigor, desde abril de 2020, a nova Lei de Enquadramento Orgcamental
aprovada pela Lei 151/2015, de 11 de setembro, com excecéo dos n.°s 2, 4 e 6 do artigo 33.° que
nao se aplicam no ano de 2020, conforme disp8e a Lei 9-A/2020, de 17 de abril, que estabelece
um regime excecional e temporario de processo or¢camental, na sequéncia da pandemia da
doenca COVID -19.
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e A observancia de uma receita corrente liquida cobrada que seja, pelo menos, e
em termos médios, igual a despesa corrente acrescida das amortizagdes média
de empréstimos, a verificar no horizonte temporal do mandato do Governo

Regional;

¢ O resultado do apuramento do saldo corrente deduzido da amortiza¢éo nao pode
verificar, em qualquer um dos anos, um valor negativo superior a 5% da receita

corrente liquida cobrada;

e Em funcgéo da decorréncia do Programa de Ajustamento Econdémico e Financeiro

da Regido Autonoma da Madeira, a Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, que

aprova o Or¢gamento de Estado para 2014, veio definir, nos termos do seu artigo
142.% que “...atenta a submissdo da Regido Auténoma da Madeira do PAEF,
fica suspensa, em 2014, a aplicacdo do disposto no nos artigos 16.° e 40.° da
Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro”, tendo essa suspensdo sido
estendida em 2015, em funcéo do disposto no artigo 143.°” do Lei n.°82-B/2014,

de 31 de dezembro, que aprova o Orcamento de Estado para 2015. Os termos

desta suspensao decorrem das situacdes de desequilibrio financeiro e cuja
formalizacéo da assisténcia econdémica e financeira se enquadra nos artigos 46.°

e 47.° desta lei organica.

Para efeitos da matéria em apreco, importa relevar os termos constantes no Titulo |l do
diploma, referente as teméaticas de divida publica regional, procedimento de detecéo de

desvios e assungdo de compromissos, nomeadamente ao nivel dos seguintes artigos:

e Artigo 37.° relativo & definicAo das possibilidades e dos termos em que as

Regides Autbnomas podem contrair empréstimos publicos;

e Artigo 40.° relativamente a definicao dos limites da divida regional, com especial

relevo para o seu n.° 2, onde refere que os limites definidos no n.° 1 podem ser

ultrapassados “...quando esteja em causa a contracdo de empréstimos

6 “Aplicacéo da Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, a Regido Autbnoma da Madeira.”

7 “Aplicacéo da Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, a Regido Autbnoma da Madeira.”
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destinados ao financiamento de investimentos de recuperacéo de infraestruturas
afetadas por situacdes de catéstrofe, calamidade publica, ou outras situacfes

excecionais”;

e Artigo 45.° relativamente as sanc¢des por violagdo dos limites a divida regional
total, aplicavel quando se verifica a violacdo do disposto nos artigos 16.° e 40.°,
nomeadamente ao nivel das retencBes nas transferéncias do Estado que |he

sejam devidas nos anos subsequentes.

1. Enquadramento parlamentar

* Iniciativas pendentes (iniciativas legislativas e peti¢des)

Com algum grau de conexdo com a presente iniciativa, encontra-se pendente, para

apreciacdo na generalidade, a Proposta de Lei n.° 378/XIV/1.2 (GOV) —“Remisséo a

Regido Auténoma da Madeira do pagamento dos encargos decorrentes do empréstimo
PAEF, por forma a dotar a Regido de todos os meios financeiros possiveis para fazer

face aos efeitos da pandemia da doenca COVID-19”

* Antecedentes parlamentares (iniciativas legislativas e peticdes)

Destaca-se a jA mencionada Lei n.° 4-B/2020, de 19 de margo, que estabelece um
regime excecional de cumprimento das medidas previstas nos Programas de
Ajustamento Municipal e de endividamento das autarquias locais, no ambito da
pandemia da doenca COVID-19, e procede a segunda alteragdo a Lei n.° 1-A/2020, de
19 de mar¢o, cujo texto tem origem na Proposta de Lei n.° 20/XI1V/1.2 (GOV) e no Projeto
de Lei n.° 292/X1V/1.2 (PCP), aprovado por unanimidade.

Il. Apreciacao dos requisitos formais
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+ Conformidade com os requisitos constitucionais, regimentais e formais

A iniciativa em apreciacdo é apresentada pelo Grupo Parlamentar do Partido Social
Democrata (PSD), ao abrigo e nos termos do n.° 1 do artigo 167.° da Constituicéo e do
artigo 118.° do Regimento da Assembleia da Republica (RAR), que consagram o poder

de iniciativa da lei. Trata-se de um poder dos Deputados, por for¢a do disposto na alinea
b) do artigo 156.° da Constituicdo e b) do n.° 1 do artigo 4.° do RAR, bem como dos
grupos parlamentares, por forca do disposto na alinea g) do n.° 2 do artigo 180.° da

Constituicdo e da alinea f) do artigo 8.° do RAR.

E subscrita por sete Deputados, observando o disposto no n.° 1 do artigo 123.° do RAR,
e assume a forma de projeto de lei, em conformidade com o disposto no n.° 1 do artigo
119.° do RAR.

A iniciativa encontra-se redigida sob a forma de artigos, é precedida de uma breve
exposicdo de motivos e tem uma designagdo que traduz sinteticamente o seu objeto
principal, embora possa ser objeto de aperfeicoamento em caso de aprovacdo, dando
assim cumprimento aos requisitos formais estabelecidos no n.° 1 do artigo 124.° do
RAR.

Encontram-se igualmente respeitados os limites a admissao das iniciativas, previstos no
n.° 1 do artigo 120.° do RAR — o projeto de lei define concretamente sentido das
modificagbes a introduzir na ordem legislativa e parece n&o infringir principios

constitucionais.

Em conformidade com o ja referido em sede de admissibilidade, ressalve-se apenas
gue, ao suspender a vigéncia de normas relativas ao equilibrio orcamental e aos limites
a divida regional® das Regides Auténomas, a presente iniciativa parece envolver

encargos orgamentais.

Tal circunstancia, associada a entrada em vigor da iniciativa no dia seguinte ao da sua

publicacdo (artigo 3.° do projeto de lei) podera resultar, no ano econémico em curso,

8 Cfr. o artigo 1.° do projeto de lei, que suspende a vigéncia dos artigos 16.° (Equilibrio orgamental) e 40.°
(Limites a divida regional) da Lei Orgéanica n.° 2/2013, de 2 de setembro (Lei das Finangas das Regides
Autonomas).
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num possivel aumento das despesas ou diminuicdo das receitas previstas no

Orcamento do Estado.

Deste modo, e pese embora o facto de a presente iniciativa se destinar a vigorar por um
periodo de tempo limitado, i.e., até 31 de dezembro de 2021 (de acordo com 0 mesmo
artigo 3.9), deve assinalar-se que as medidas por si propostas poderédo contender com
o limite imposto pelo n.° 2 do artigo 167.° da Constituicdo e n.° 2 do artigo 120.° do RAR,
conhecido como «lei-travdo», que deve ser salvaguardado no decurso do processo

legislativo.

Nao obstante, as iniciativas apresentadas no ambito do combate a pandemia causada
pela doenga Covid-19 em que esta questdo se coloca tém sido admitidas. Alias, refira-
se que a admissibilidade de iniciativas em possivel desconformidade com a «lei-travao»
foi assunto recentemente discutido em Conferéncia de Lideres, tendo ficado
estabelecido que a avaliagcdo sobre o respeito pelos limites orgcamentais ndo impede a
admissdo e discussdo das iniciativas, uma vez que tais questdes poderdo ser

ultrapassadas até a aprovacao das iniciativas, em votacao final global.®

Refira-se ainda que, por for¢a do disposto na alinea t) do artigo 164.° da Constituigéo, a
matéria sobre a qual versa o presente projeto de lei — financas das regides autonomas
— se enquadra no ambito da reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia

da Republica.

Em caso de aprovacdo e promulgacao, a presente iniciativa revestira a forma de lei

organica, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 166.° da Constituicéo.

As leis organicas carecem «de aprovacao, na votagao final global, por maioria absoluta
dos Deputados em efetividade de funcgdes», de acordo com o disposto no n.° 5 do artigo
168.° da Constituicdo. Refira-se, igualmente, que o artigo 94.° do RAR estatui que essa

votacao, por maioria qualificada, deve ser realizada com recurso ao voto eletrénico.

Deve também ser tido em conta o disposto no n.° 5 do artigo 278.° da Constituigdo: «O

Presidente da Assembleia da Republica, na data em que enviar ao Presidente da

9V. a Sumula da Conferéncia de Lideres n.° 16, de 1 de abril de 2020.
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Republica decreto que deva ser promulgado como lei orgénica, dara disso
conhecimento ao Primeiro-Ministro e aos grupos parlamentares da Assembleia da
Republicax.

O projeto de lei em apreciacao deu entrada a 13 de maio de 2020. Foi admitido e baixou
na generalidade & Comissao de Orcamento e Financas (5.2) a 14 de maio de 2020, por
despacho de S. Ex.2 o Presidente da Assembleia da Republica, tendo sido, nesse

mesmo dia, anunciado em sesséo plenéria.

* Verificagdo do cumprimento da lei formulario

A Lei n.° 74/98, de 11 de novembro, alterada e republicada pela Lei n.° 43/2014, de 11
de julho, de ora em diante designada como lei formulario, contém um conjunto de

normas sobre a publicacao, identificacao e formulario dos diplomas que sao relevantes
em caso de aprovacgao da presente iniciativa.

O titulo da presente iniciativa legislativa — «Suspende os artigos 16.° e 40.° da Lei das
Financas das Regifes Autonomas, por forma a dotar as Regifes Auténomas de todos
0s meios financeiros possiveis para fazer face aos efeitos da pandemia da doenca
COVID-19» — traduz sinteticamente o0 seu objeto, mostrando-se conforme ao disposto
no n.° 2 do artigo 7.° da lei formulario, embora, em caso de aprovacao, possa ser objeto
de aperfeicoamento formal, em sede de apreciacdo na especialidade ou em redacéo

final.

A este respeito, e de acordo com as regras de legistica que tém sido seguidas nesta

matéria, sugere-se que o titulo se inicie com um substantivo®, do seguinte modo:

10 «O titulo, (...) sempre que possivel, deve iniciar-se por um substantivo, por ser a categoria
gramatical que, por exceléncia, maior significado comporta; por razdes de economia linguistica,
ndo parece correto que o titulo se inicie por verbos ou outras categorias gramaticais
semanticamente plenas, que ndo substantivos» — Duarte, D., Pinheiro, A. S., Roméao, M. L. &
Duarte, T. (2002). Legistica. Coimbra: Livraria Almedina, pag. 200.
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«Suspensdo de vigéncia dos artigos 16.° e 40.° da Lei das Financas das Regifes
Autonomas, por forma a dotar as Regides Autonomas de todos os meios financeiros
possiveis para fazer face aos efeitos da pandemia da doenca COVID-19»

Consultando o Diario da Republica Eletronico, constata-se que a referida lei orgéanica foi
alterada uma vez, pela Lei Orgéanica n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, encontrando-
se esta alteracdo corretamente identificada no artigo 1.° do projeto de lei, em

cumprimento da lei formulario*!.

Em caso de aprovacao, a iniciativa em apreco revestira a forma de lei organica, sendo
objeto de publicagcéo na 1.2 série do Diario da Republica, nos termos da alinea c) do n.°

2 do artigo 3.° da lei formulario.

A entrada em vigor da iniciativa no “no dia seguinte ao da sua publicacdo”, nos termos
do artigo 3.° do projeto de lei, esta também em conformidade com o previsto no n.° 1 do
artigo 2.° da lei formulario, que prevé que os atos legislativos “entram em vigor no dia
neles fixado, ndo podendo, em caso algum, o inicio da vigéncia verificar-se no proprio

dia da publicacao”.

Na presente fase do processo legislativo, a iniciativa em apre¢o hdo nos suscita outras

guestdes em face da lei formulario.

V. Consultas e contributos

+ Consultas obrigatdrias

Regides Auténomas

O Presidente da Assembleia da Republica promoveu, a 14 de maio de 2020, a audicédo
dos 6rgdos de governo proprios das regides autonomas, através de emisséo de parecer

no prazo de 20 dias, nos termos do artigo 142.° do Regimento da Assembleia da

11V, 0n.° 1 do artigo 6.° da lei formulario.

Projeto de Lei n.° 377/X1V/1.2 (PSD)
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Republica, e para os efeitos do n.° 2 do artigo 229.° da Constituicdo. Caso sejam
enviados, os respetivos pareceres serao disponibilizados na pagina eletronica da
Assembleia da Republica, mais especificamente na pagina da presente iniciativa, em
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=
44866.

V. Avaliacéo prévia de impacto

* Avaliacdo sobre impacto de género

Os proponentes juntaram ao projeto de lei a respetiva ficha de avaliagdo de impacto de
género (AIG). De acordo com a informacado constante desse documento, considera-se
gue a iniciativa legislativa tem uma valoracdo neutra em termos de impacto de género,
dado que a totalidade das categorias e indicadores analisados, assumem essa

valoracéo.

* Linguagem ndao discriminatéria

Na elaboracdo dos atos normativos a especificacdo de género deve ser minimizada
recorrendo-se, sempre que possivel, a uma linguagem neutra ou inclusiva, mas sem
colocar em causa a clareza do discurso.

Nesta fase do processo legislativo a redacéo do projeto de lei ndo nos suscita qualquer

guestao relacionada com a linguagem discriminatéria em relagéo ao género.

« Impacto orgamental

Nos seus pressupostos, a iniciativa assume o propésito de eliminar as duas principais
barreiras legais ao aumento da despesa publica regional o que, naturalmente, tera
impacto orcamental. Todavia, ndo é explicitado qual o valor da despesa publica adicional

gue se pretende utilizar para fazer face aos efeitos da pandemia nas regifes autbnomas.

* Outros impactos
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Espera-se que a eventual adocdo das medidas de politica que o levantamento das
restricdes orcamentais viabilizara, tenha efeitos econémicos e sociais positivos nas
regibes auténomas, contribuindo para aumentar a capacidade de resisténcia das
empresas insulares, com consequéncias positivas na manutengdo do emprego e no
rendimento das familias. Contudo, a informacéo disponivel ndo permite determinar qual
0 numero de faléncias evitadas ou o numero de postos de trabalho mantidos em
resultado direto da aplicacao destas medidas. Também nao € possivel determinar qual
o0 montante adicional de meios financeiros destinados ao apoio social as familias, sendo

igualmente indeterminado o seu impacto.

Admitindo-se, por hip6tese, e a eficacia das referidas medidas, é expectavel, a médio
e longo prazo, algum efeito positivo no crescimento econémico e na arrecadagao de

receita fiscal.
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