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Comissao de Orcamento e Financas

Relatorio e Parecer

Proposta de Lei n.° 97/X — Aprova a Lei de Financas das Regifes Autonomas,

revogando a Lei N.° 13/98, de 24 de Fevereiro

| — Do relatério

1 - Nota prévia
Em 12 de Outubro de 2006, deu entrada na Mesa da Assembleia da Republica, a
Proposta de Lei n.° 97/X, que aprova a Lei das Financas das Regifes Autonomas,

revogando a Lei n.° 13/98, de 24 de Fevereiro.

Em 16 de Outubro de 2006, por despacho do Senhor Presidente da Assembleia da
Republica, a Proposta de Lei n.° 97/X foi admitida, nos termos do n.° 1 do artigo 139.° e
da al. ¢) do n.° 1 do art. 17.° do Regimento da Assembleia da Republica, e baixou a

Comissdo de Orcamento e Financas para elaboracdo de relatorio e parecer.

Em 19 de Outubro de 2006 um grupo de Deputados do Grupo Parlamentar do Partido
Social Democrata apresentou, ao abrigo do n.° 2 do artigo 140.° do Regimento da

Assembleia da Republica, recurso do referido despacho de admissao.

Em reunido de 24 de Outubro de 2006, a Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias aprovou, com 0s votos a favor do PS, contra do PSD e
PCP e abstencdo do CDS-PP e BE, com a auséncia do PEV, nos termos do n.° 3 do
artigo 140.° do Regimento, o seguinte parecer fundamentado, sobre o recurso

apresentado:
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“(...) Conclui-se que a Proposta de Lei n.° 97/X/ da Iniciativa do governo respeita:

- 0 principio constitucional da prevaléncia hierarquica dos Estatutos Politico-
Administrativos das Regifes Autdnomas em face das restantes leis, mesmo as de valor
reforcado;

- 0 regime auténomo insular, assegurado no artigo 6.° n.° 1 da CRP;

- a competéncia legislativa exclusiva das Assembleias Legislativas das Regides
auténomas; e

- 0 principio da solidariedade nacional, previsto no n.° 2 do art.° 225.° da CRP.”

Pelo que:

“A Proposta de Lei n.° 97/X, apresentada pelo Governo, cumpre 0S requisitos
constitucionais, pelo que se da por admitida, indeferindo-se o recurso apresentado por

’

alguns Deputados do Grupo Parlamentar do Partido Social Democrata.’

O mencionado parecer da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias foi aprovado, nos termos do artigo 140.° do Regimento da Assembleia da
Republica, em reunido plenéria de 31 de Outubro de 2006.

Assim, estd a Comissdo de Orcamento e Financas, nos termos e para efeitos dos artigos
35.° e 143.° do Regimento da Assembleia da Republica, em condi¢des de emitir o
competente relatério e parecer.

2 — Quadro legal e constitucional
A Proposta de lei n.° 97/X foi apresentada em conformidade com a al. t) do artigo 164.°,
a al. d) do n. do artigo 197.°, ambos da CRP e com os artigo 131.° e 138.° do

Regimento da Assembleia da Republica.

Relativamente a conformidade da Proposta de Lei com a CRP e com os Estatutos das
Regides Autonomas remete-se para o relatério da Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos Liberdades e Garantias, relativo ao Recurso de Admisséo da

Proposta de Lei n.° 97/X, que, como se referiu, conclui que a Proposta de Lei observa o
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principio  constitucional da prevaléncia hierarquica dos Estatutos Politico-
Administrativos das Regides Autdnomas, respeita o regime autonémico insular, observa
0 principio da solidariedade nacional e ndo tem por objecto matérias da competéncia

legislativa exclusiva das Assembleias Legislativas das Regides Autdnomas.

Em conformidade com o n,° 2 do artigo 229.° da CRP foi solicitada a apreciagdo da
mencionada Proposta de Lei aos 6rgdos do Governo Regional. Em 31 de Outubro de
2006, deu entrada na Assembleia da Republica o parecer do Governo Regional dos
Acores a Proposta de Lei 97/X, que apontando algumas questdes que poderdo ser
consideradas na discussdo na especialidade, “pronunciou-se favoravelmente no sentido
da revisdo da lei de Financas das Regides Autonomas.” Em 2 de Novembro de 2006,
deu entrada na Assembleia da Republica o parecer da 2.2 Comissdao Especializada
(Planeamento e Financgas) da Assembleia Legislativa da Madeira a Proposta de Lei n.°
97/X, que “deliberou emitir parecer negativo, atendendo o disposto no n.° 2 do artigo
266.° da CRP, segundo o qual os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados
a Constituicdo e a Lei, devendo actuar com respeito pelos principios da igualdade,
proporcionalidade, justica e boa-fé, situacdo que ndo se verificou com a presente
proposta de Lei de Financas das Regifes Autéonomas”, ¢ “de forma a manter, pelo
menos, os mesmos niveis de transferéncias do Orcamento do Estado, a Comissao
deliberou propor uma série de alteragdes” que poderdo ser consideradas na discussao

na especialidade.

3- Antecedentes da proposta de lei

Na sequéncia da revisdo constitucional de 1997 que estabeleceu novas regras para as
relacOes entre o Estado e as Regides Autonomas ao aditar uma alinea g) ao artigo 9.° da
CRP, em que se acomete ao estado a tarefa de “promover o desenvolvimento
harmonioso de todo o territorio nacional, tendo em conta, designadamente, o caracter
ultraperiférico dos arquipélagos dos Ac¢ores e da Madeira”, ao dar uma nova redacgédo
a alinea j) do artigo 227 da CRP, que criou novas obrigagdes ao legislador em matérias
relacionadas com as receitas fiscais e finalmente ao aditar um nimero 3 ao artigo 229.°

da CRP, que tornou obrigatoria uma Lei de finangas das Regides Autonomas, foi
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aprovada pela Lei n.° 13/98, de 24 de Fevereiro, pela primeira vez a Lei das Finangas
das Regides Autonomas.

O artigo 46.° da Lei n.° 13/98, de 24 de Fevereiro previa que se procedesse a sua revisao
até ao final do ano de 2001. O XIV Governo Constitucional promoveu a sua alteracao
através da Proposta de Lei n.° 109/VI11/3. Contudo, apesar de ter sido aprovada, apenas
com os votos contra do Grupo Parlamentar do Bloco de Esquerda, na reunido plenaria
de 20 de Dezembro de 2001, o respectivo decreto de publicacdo foi devolvido sem
promulgacdo, pelo facto do Tribunal Constitucional se ter pronunciado pela sua
inconstitucionalidade nos termos do n.° 6 do artigo 167.° da CRP, isto &, por na data da
sua aprovacdo, em 20 de Dezembro de 2001, a Proposta de Lei n.° 109/VII1I/3 ja ter

caducado, em virtude da demisséo do XIV Governo Constitucional.

A Lein.° 13/98, ao invés de ter sido revista, em conformidade com o seu artigo 46.°, foi
pontualmente alterada pela Lei Organica n.° 1/2002, de 29 de Junho (que através de uma
artigo Unico procedeu a alteracdes ao seu artigo 47.°, relativo ao apoio especial a
amortizacdo das dividas publicas regionais), pela Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28 de
Agosto (que, entre outras alteracdes, nomeadamente a lei de enquadramento or¢camental,
Ihe adita a um artigo 48.°-A, relativo a realizacdo do programa de estabilidade e
crescimento) e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro que aprova o Orgamento do
Estado para 2006 (revoga o n.° 5 do artigo 30.°, relativo as transferéncias orcamentais
do sistema nacional de bonificacdo de juros de crédito a habitagéo)

Com vista a consolidacdo das finangas publicas, o0 XVII Governo Constitucional prevé
no seu programa num quadro de solidariedade financeira entre o Estado e as regides
autonomas “a Revisdo da Lei de Financas Regionais, reforcando a autonomia e a
responsabilidade tributaria das Regifes Autonomas;” e “ndo obstante a prioridade
nacional de assegurar a consolidacdo orcamental, o Governo garantird o pleno
cumprimento da lei que estabelece as relagdes financeiras entre o Estado e as Regides
Autonomas, quer no tocante as transferéncias nelas fixadas quer no que respeita as
receitas fiscais que lhes sdo devidas por lei, bem como, na linha do que foi preconizado
pelo Partido Socialista aquando do debate do Orgamento de Estado para 2005,

proporcionar aos Governos regionais o conhecimento e o acesso informatico ao
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universo dos seus contribuintes, com o objectivo de melhorar a fundamentacéo das suas

politicas econémicas. ”

4 — Motivagao e objecto

4.1 —Uma revisdo necessaria

A Lei das Financas das Regides Autonomas regula, nos termos legais e constitucionais,
as relacOes financeiras entre a Republica e as Regifes em ordem a concretizacdo da
autonomia financeira consagrada na Constituicdo e nos estatutos politico-
administrativos das regides.

A primeira Lei das Financas das Regifes Autonomas / LFR foi elaborada e aprovada
em 1998, sob a égide de um Governo Socialista na Republica — presidido pelo Eng.
Antdnio Guterres e sendo seu Ministro das Financas o Professor Sousa Franco. A LFR
visava, entdo, regular e estabilizar o relacionamento financeiro entre a Republica e a
Regido, bem como tornar transparente este relacionamento. A concretizacdo deste
objectivo acabou por nunca ser totalmente conseguido, mantendo-se sempre
controvérsia politica e casuismo no relacionamento financeiro entre a Republica e as

regides.

A revisdo da Lei — prevista desde finais de 2001 — deverd permitir uma maior
estabilidade e transparéncia naquele relacionamento. Para além desse desiderato, a
adesdo ao Euro, o Pacto de Estabilidade e Crescimento e a necessidade imperiosa de
consolidacdo orcamental tornam obrigatorio este processo de revisao.

Mas também a prépria sustentabilidade das financas publicas das Regides Autdbnomas
tornam obrigatéria a tomada de medidas urgentes de consolidacdo financeira num
quadro de estabilidade e de rigor como aquele que a Lei das Financas das Regides
Auténomas confere. E certo que esta revisio se faz numa fase baixa do ciclo econémico
— 0 gue torna a negociacao entre as Partes mais complexa. Mas essa € mais uma razao
para fundar a nova LFR em principios muito sélidos e objectivos de longo prazo e nédo
numa mera negociacao financeira de incidéncia anual.

4.2 — Os principios do relacionamento financeiro entre a Republica e as Regides

Auténomas

Parecem existir principios que os diferentes Grupos Parlamentares comungam, como:
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» exigéncia da consagracdo plena de as receitas fiscais e outras receitas geradas
nas regides serem receitas proprias destas

» afirmacdo da solidariedade nacional e da coesdo territorial, tendo em conta nédo
apenas a propria LFR mas todo um conjunto de transferéncias financeiras a
titulo de solidariedade no interesse directo do cidaddo (transferéncias para a
convergéncia do tarifario da electricidade, subsidio estatal ao transporte aéreo,
pagamento do transporte de jornais e revistas nacionais, pensoes sociais, pensoes
de reforma de regime néo contributivo, entre outras transferéncias da Republica
para as regides)

» aceitacdo de discriminacdo positiva dos Acores pela sua condicdo mais
periférica e mais dispersa, observados porém critérios de equilibrio e
proporcionalidade.

De igual modo, os diferentes Grupos Parlamentares defendem, ao nivel dos principios
nucleares orientadores da Lei, a assuncdo de:

» o valor da ‘continuidade territorial’ como forma de garantir, pela solidariedade,
a todos os cidaddos no territorio portugués, igualdade de oportunidades,
equidade na usufruicdo de bens publicos e plena realizacdo das potencialidades
de todos e de cada um;

» aconsagracdo do reconhecimento da elevada importancia estratégica das regides
insulares portuguesas para o pais e para a UE.

Outros principios e critérios sdo mais controversos e ndo reinem consensos. O GPPS
subscreve os principios em que se funda a Proposta de Lei: mais solidariedade, mais
rigor, mais responsabilidade, mais controlo, mais transparéncia, mais estabilidade. Os
Grupos Parlamentares dos restantes partidos alinham diversas criticas que vdo de
aspectos formais e constitucionais até as motivagdes da Proposta, passando pelo timing

da sua apresentacéo.

4.3 — Aspectos nucleares da Proposta de Lei

A ‘exposicao de motivos’ da Proposta sublinha os seus aspectos nucleares:

e “indexa-se 0 montante anual das verbas a inscrever no OE a favor das Regibes
Autonomas & taxa de variacdo da despesa corrente do Estado, excluindo a
transferéncia do Estado para a Seguranca Social e a contribui¢cdo do Estado para
a CGA, sendo definido um tecto maximo de variagdo igual a taxa de variagao do
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PIB a precos de mercado correntes, o que constitui uma base de referéncia mais
consentanea com o principio da solidariedade nacional”

“a reparticdo entre as duas Regides Autonomas do montante global das
transferéncias anuais rege-se por principios de equidade e efectua-se atendendo a
populacdo total, & populagdo jovem e idosa, ao indice de periferia de cada
Regido e a um indice de esforgo fiscal”

“no que toca ao Fundo de Coesdo, as respectivas transferéncias sdo fixadas
como uma fungdo decrescente do réacio entre o PIB a precos de mercado per
capita da Regido Autonoma e nacional. Adicionalmente, estabelece-se uma
clausula de salvaguarda, tendo em vista minimizar o impacto negativo
decorrente da aplicacdo da nova formula de calculo do Fundo de Coesao”

no que respeita ao endividamento, é definido um quadro sancionatorio a aplicar
em caso de violagdo dos seus limites”

“estabelece-se, ainda, que sem prejuizo das situacdes legalmente previstas, 0s
empréstimos das Regides Autdnomas ndo podem beneficiar de garantia pessoal
do Estado. Determina-se, igualmente, a proibicdo da assuncdo de compromissos
das Regides Autonomas pelo Estado”

“em nome da transparéncia das relacdes financeiras entre o Estado e as Regides
Auténomas, abandona-se a forma de calculo das receitas proprias do IVA com
base no sistema das capitacdes, substituindo-a pela regra da afectacdo a cada
Regido Autonoma da receita do IVA cobrada pelas operacdes nela realizadas.
Na determinagdo do montante das transferéncias do OE a favor das Regides
Autdénomas € considerada uma verba que visa compensar as Regides Autdbnomas
do impacto decorrente desta alteracdo sobre as receitas”

“... alargam-se e clarificam-se as competéncias das Regides Autonomas,
atribuindo-lhes competéncia para a criacdo de qualquer espécie de tributo
vigente apenas na Regido Auténoma, desde que o mesmo ndo incida sobre
materia objecto de tributagido nacional”.

Segundo a Proposta de Lei, “a autonomia financeira das Regides Autoénomas
desenvolve-se no respeito pelos seguintes principios:

principio da legalidade

principio da estabilidade das relagBes financeiras
principio da estabilidade or¢camental

principio da solidariedade nacional

principio da coordenagdo

principio da transparéncia

principio do controlo.”

O principio da solidariedade reconhece a necessidade de “promover a elimina¢do das
desigualdades resultantes da situacdo de insularidade e de ultraperificidade” e
imperativos de convergéncia econdmica. Mais a frente, na linha da solidariedade, a Lei
consagra “as transferéncias destinadas a concretizagdo da continuidade territorial”, além
de apoios extraordinarios eventuais.

A Proposta de Lei prossegue principios correctos e clarifica positivamente as obrigagdes
do Estado no seu relacionamento financeiro com as regides, estabelecendo, em
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particular, que ‘receitas geradas e cobradas nas regides sao receitas proprias das regides’
— 0 que garante um nivel elevado de recursos (IRS, IRC, IVA e outros) — bem como as
competéncias administrativas regionais em matéria de financas publicas. A Proposta de
Lei aperfeicoa, ainda, o controlo do endividamento e responsabiliza as regides pela
Divida Publica regional mas, em paralelo, consagra 0s meios necessarios a governacao
bem como reforga os lagos de solidariedade.

Quanto as transferéncias financeiras previstas no contexto da LFR o resultado é
aceitavel ndo se confirmando qualquer ruptura financeira para as regiées mesmo no que
diz respeito a regido mais penalizada pela ac¢do simultadnea da LFR e do novo quadro
de programacéo financeira da Unido Europeia — a Regido Autobnoma da Madeira. A
RAM tem, porém, um potencial de colecta de IVA importante em virtude da existéncia
de uma inddstria turistica de dimensdo relevante e de uma componente de servicos
internacionais do Centro Internacional de Negocios da Madeira — de resto o IVA
cobrado nestas operacdes passa agora a ser receita da Regido — que pode contrabalancar
perdas de curto prazo.

De igual modo a nova LFR estabelece mecanismos de transicdo gradual (clausulas de
salvaguarda) que garantem uma evolucdo sem rupturas nas transferéncias financeiras.

4.4 — Um processo participado

Por iniciativa do Governo da Republica foi constituido um “Grupo de Trabalho para a
Revisdo da Lei das Finangas das Regides Autonomas dos Acores ¢ Madeira”, presidido
por um por uma personalidade independente, o Prof. Doutor José da Silva Costa e
integrando representantes do Ministério das Finangas e das Regides.

Posteriormente ao Relatério Final do Grupo de Trabalho, em Junho de 2006, o0 Governo
da Republica chamou a si a elaboracdo de uma Proposta de Lei, tendo por base aquele
documento do Grupo mas assumindo as responsabilidades proprias de um Governo — ou
seja assumindo o papel decisorio que sé a este compete. As regides foram entdo ouvidas
em diversas oportunidades através dos respectivos governos regionais.

4.5 — PosicBes divergentes dos governos proprios das Regides Auténomas. A

situacao especifica da RAM

Como atras se referiu as posicdes das regides, expressas pelas suas Assembleias
Legislativas, relativamente a Proposta de Lei em apreciacdo, ndo sdo coincidentes: a
RAA acolhe favoravelmente, a RAM expressa posicéo divergente.

O facto de a RAM ter de ajustar a sua economia a um duplo desafio simultaneo — a forte
reducdo das transferéncias da UE e a eventual queda das transferéncias, a prazo, da LFR
— traz problemas especificos aquela regido. A RAM tem ainda, simultaneamente, de
fazer face a um crescente servi¢co da divida decorrente do esfor¢o de investimento do
passado recente.
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Um estudo recente do Centro de Estudos Aplicados da Universidade Catolica
Portuguesa — encomendado pela ACIF para analise das “consequéncias econémicas da
revisdo da Lei das Finangas Regionais — mostra que

“o crescimento da administra¢do publica ¢ o factor explicativo mais importante do
desenvolvimento regional entre 1996 e 2003..."

e que

“A revisdo da Lei das Financas Regionais implica uma queda da despesa publica ou do
investimento publico. PGe em causa este modelo de desenvolvimento — o que néo
significa que na presente fase da vida econdmica regional ndo fosse necessario, em,
qualquer circunstancia, repensar a trajectoria de desenvolvimento econémico. De
qualguer modo funciona como catalisador de uma mudanca no modelo de
desenvolvimento atraveés de um choque que no curto prazo tem efeitos negativos. A
recuperacao deste choque e a manutencgao de niveis elevados de crescimento passa pelo
desenvolvimento do sector de exportagdo, quase todo ligado ao turismo: hotelaria,
comeércio e servigos, agricultura e industria e uma parte do sector imobiliario.”

O Estudo independente em questdo confirma, assim, a dependéncia excessiva da
procura publica (emprego mas também investimento e despesas correntes) na economia
madeirense. A RAM tem assim, para além de enfrentar um ajustamento financeiro nas
suas despesas publicas, que fazer face a um ajustamento econémico de alteragdo do
modelo de desenvolvimento — o que traz, sem davida, desafios importantes a
governacdo regional.

A RAA enfrenta um quadro diferente dado ter permanecido como “regido objectivo 17,
mantendo assim um volume significativo de transferéncias tanto por esta via como por
via da nova Lei das Finangas Regionais.

Esta situacdo pode constituir uma base explicativa para as posicOes divergentes das duas
regibes auténomas. Outras motivacdes, préprias do combate politico, explicardo

também a natureza das posicGes assumidas.

Outros pontos de divergéncia decorrem da controvérsia sobre a utilizacdo do indicador
PIB per capita como medidor relativo da riqueza das regides. A dificuldade advém do
facto de numa pequena economia, como a da RAM, a existéncia de uma Zona Franca
poder trazer uma forte sobreavaliacdo do PIB (pela actividade de empresas financeiras e

de servicos internacionais sem ligacdo ‘econdmica’ com a realidade local).

Trata-se de uma matéria estudada existindo forte evidéncia empirica de que a utilizagéo

de indicadores como o ‘rendimento disponivel’ ou o ‘indice de poder de compra’ ou
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indicadores de receita e despesa das familias produzem resultados diversos dos do PIB
per capita — colocando, como regra, a RAM em situacdo bem menos favoravel num

“pbenchmarking” regional portugués.

Reconhece-se, porém, que o PIB per capita € um indicador consagrado para utilizagdo
como indicador de riqueza e a necessidade de a Lei utilizar indicadores oficiais de
publicacdo regular. O Governo, na sua Proposta de Lei, compromete-se a rever a
formula utilizada para o calculo das transferéncias financeiras, em 2010, tendo em conta
a “avaliacdo do nivel de desenvolvimento relativo da Regido abrangida, tendo em

consideragdo o eventual impacto decorrente da existéncia de zonas francas”.

Também sobre a arquitectura constitucional da Lei das Financas Regionais existem
posicBes divergentes que, em sede propria, poderdo ser dirimidas. E compreensivel que
assim seja dada o facto de o tratamento que as transferéncias financeiras para as regioes
autonomas envolver tanto o Orcamento do Estado, como outras leis reforcadas (Lei do
Enquadramento Orcamental, Lei das Financas das Regides Autonomas), como ainda 0s
Estatutos Politico-Administrativos das Regides Autonomas e, em sede Ultima, a propria
CRP.

O Governo e o GPPS afirmam a sua seguranca nesta matéria. Os Pareceres dos
constitucionalistas Gomes Canotilho e Jorge Miranda confirmam a legalidade e
constitucionalidade da Proposta de Lei em apreciag&o.

Il — Das Conclusdes

1- Em 16 de Outubro de 2006, por despacho do Senhor Presidente da Assembleia da
Republica, a Proposta de Lei n.° 97/X/2.2 foi admitida, nos termos do n.° 1 do artigo
139.° e da al. c) do n.° 1 do art. 17.° do Regimento da Assembleia da Republica, e

baixou a Comisséo de Orcamento e Financas para elaboracéo de relatorio e parecer.

2 — Em 19 de Outubro de 2006 alguns Deputados do Grupo Parlamentar do Partido
Social Democrata apresentaram, ao abrigo do n.° 2 do artigo 140.° do Regimento da

Assembleia da Republica, recurso do referido despacho de admissao.
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3 — Em reunido plenéria de 31 de Outubro de 2006 foi aprovado, nos termos do artigo
140.° do Regimento da Assembleia da Republica, o parecer da Comissao de Assuntos
Constitucionais, Direitos Liberdades e Garantias, segundo o qual “a Proposta de Lei n.°
97/X, apresentada pelo Governo, cumpre 0s requisitos constitucionais, pelo que se d&
por admitida, indeferindo-se o recurso apresentado por alguns Deputados do Grupo

Parlamentar do Partido Social Democrata.”

4 - A Proposta de lei n.° 97/X foi apresentada em conformidade com a al. t) do artigo
164.° a al. d) do n.° do artigo 197.°, ambos da CRP e com os artigos 131.° e 138.° do

Regimento da Assembleia da Republica.

111 — Do Parecer
A Comissdo de Orcamento e Financgas, atendendo os considerandos que antecedem é do
seguinte

Parecer
1 - A proposta de Lei n.° 97/X, do Governo, reline o0s requisitos, constitucionais, legais e
regimentais aplicaveis, pelo que estd em condi¢des de subir ao Plenario da Assembleia
da Republica, para discussao e votacao;
2 - Os Grupos Parlamentares reservam as suas posicdes de voto para o Plenario da
Assembleia da Republica.

Assembleia da Republica, 13 de Novembro de 2006

O Deputado Relator O Deputado Presidente da Comisséao

Maximiano Martins Patinha Antdo
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