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1 Introducao

O presente estudo debruga-se sobre as relagoes financeiras, no
admbito do Sector Pblico Administrativo (SPA), entre as Regides
Auténomas dos Agores e da Madeira (RAs) e o Estado, este, por
simplificagdo, aqui designado por Centro (C). Essas relagies as-
piram, em principio, a concretizar na pratica a tarefa complexa
que é a da descentralizagdo financeira éptima. Isto é, a da divisao
adequada entre as fungdes or¢amentais a atribuir ao Centro e a
Periferia, neste caso as RAs.

. nossa convicgio que tais relagdes deverdo necessariamente
pautar-se por um quadro global de disciplina financeira pois, de
outro modo, os objectivos essenciais da descentralizacao ficarao
comprometidos. No caso em estudo, ndo parece dificil alids apon-
tar os inconvenientes decorrentes da anséncia de um tal quadro de
disciplina.
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Em primeiro lugar, essa lacuna iria repercutir-se previsivel-
mente no dimensionamento relativo do sector piiblico e privado
dessas Regides. Na verdade, a auséncia de disciplina financeira
nas contas piblicas produz, tipicamente, uma percepcio errada
do custo real dos bens e servigos publicos e, nessa medida, intro-
duz uma distor¢ao na afectagdo global dos recursos, materializada
num sobredimensionamento do sector publico. Este efeito, adi-
ante documentado empiricamente, € um fenémeno que ocorreria
mesmo que de uma economia fechada se tratasse.

Acresce que as RAs estao integradas em espagos econdmicos
mais vastos e, desde logo, no territério nacional. Ora, estando o
problema da disciplina financeira das RAs intimamente ligado ao
volume de recursos a transferir do Centro, logo se vé que ele nao
pode encontrar solugio satisfatéria fora do ambito desse espaco
mais alargado. O volume de recursos a transferir do Centro para as
RAs, em resultado de acomodacéo sistematica dos efeitos de uma
indisciplina financeira, poe, no minime, um problema iniludivel
de equidade relativamente a cidadéos localizados noutras partes
do territério nacional que legitimamente aspiram a igual trata-
mento. Por outras palavras, existe aqui uma questao fundamental
de equidade horizontal no todo do espago nacional, que clama por
uma solugao global, necessariamente coordenada e sé susceptivel
de ser instrumentalizada através de um quadro de disciplina finan-
ceira.

Em terceiro lugar, um procedimento orcamental insuficiente
para garantir a disciplina orgamental ou insuficientemente credivel
pode conduzir a desperdicios de recursos, do ponto de vista do
sector piiblico no seu conjunto. A eventual procura, por parte
das Regioes Auténomas, de situacoes insustentaveis com o intuito
de assegurar transferéncias adicionais, terd, naturalmente, reper-
cussao nas condigdes de financiamento do SPA.

Em quarto lugar, a incerteza nas relagoes financeiras com as
RAs, decorrente de praticas ad hoc, dificulta a programacao orca-
mental e, por essa via, prejudica a racionalizagao na gestao dos



13

recursos financeiros.

Por 1ltimo, hd que reconhecer a crescente integracao do pals,
a um nivel superior, no espago europeu. E sabido que dessa. inte-
gracao decorrem desafios e compromissos com incidéncia directa
na formulagdo e condugao da politica econdémica do pais. O pro-
cesso de convergéncia nominal, muito especialmente, impoe es-
forcos e sacrificios na gestdo macroecondémica global, com vista a
assegurar o acesso aos futuros beneficios da integragao. Em par-
ticular, os critérios de convergéncia nominal, nomeadamente os
referentes ao peso da Divida Piblica e do défice puiblico no PIB,
sao condicionantes dessa gestdo.

Por exemplo, o Artigo 32 do Protocolo sobre Défices Excessivos
estabelece que:

“..08 Estados Membros devem garantir que os procedi-
mentos nacionais na area orgamental permitam satisfazer
0s seus compromissos, nesta drea, derivados do Tratado.”

Ora, o ponto importante a reconhecer no presente contexto é o
de que a situacgao financeira das RAs estd também reflectida naque-
les indicadores, como parte integrante do todo nacional, e por isso
conta para o cumprimento daqueles objectivos macroeconémicos.
Dai que os desequilibrios financeiros nas RAs, nomeadamente no
que toca a Divida Piblica e ao défice, representem um inequivoco
contributo negativo para o esforgo global de convergéncia levado
a cabo e imponham, por essa via, custos externos ao resto do
pais. Também por esta razdo se torna necessirio um quadro de
disciplina financeira que procure evitar essa externalidade nega-
tiva.

Pode argumentar-se, em termos formais, que o desequilibrio
das contas do SPA se deve concentrar no Estado, uma vez que o
responsavel pelos comproinissos assumidos por Portugal, no con-
texto da Unido Econdmica e Monetaria (UEM), é o Governo da
Repiblica. Estas consideragoes justificam, assim, que se torne ver-
dadeiramente central neste estudo a preocupacao com a defini¢ao



14

de um quadro coerente e sustentdvel de disciplina financeira para
as relagdes orgamentais entre o Centro e as RAs.

O estudo estd organizado do seguinte modo: Na seccao 2
abordam-se os objectivos genéricos a atingir com a descentraliza-
¢ao financeira. A secgdo 3 considera depois, no plano instrumental,
um dos factores mais criticos para se ajuizar da eficicia e racionali-
dade de qualquer esquema de descentralizacao, que é o da natureza
da restrigao orgamental. De posse dessa referéncia, passa-se, na
secgao seguinte, a andlise de alguns aspectos de relevo na evolugao
da situagdo financeira das RAs no passado recente. A seccdo 5
aborda preliminarmente o problema da defini¢io de um quadro
global disciplinador das relagoes financeiras com as RAs, que vise
a realizacao dos objectivos enunciados e, simultaneamente, encon-
tre suporte adequado no sistema de incentivos que determina. Fa-
lo tentando, num primeiro passo, identificar um conjunto bésico
de principios que se afigura deverem ser atendidos em qualquer
solugdo que se pretenda bem sucedida e eficaz. Na sec¢do seguinte
sugerem-se linhas especificas de concretizacdo desses principios
numa proposta de modelo de disciplina financeira que surge como
susceptivel de promover adequadamente a realizagdo dos objec-
tivos fundamentais da descentralizacao. Formula-se uma proposta
para a determinagdo do montante de transferéncias a efectuar.
Essa funcao transferéncia pretende enquadrar a determinagao
global do montante a transferir nos objectivos genéricos da de-
scentralizacao. Apresentam-se, depois, com propdsito meramente
ilustrativo, alguns resultados de simulagoes numéricas da evolugao
da situagdo orcamental das RA’s para o periodo 1995-99. Uma
seccao final sintetiza as conclusbes principais do estudo. O tra-
balho inclui, ainda, quatro anexos, apresentando-se no Anexo A as
contas consolidadas do SPA das RA’s. O anexo seguinte apresenta
as estimativas dos PIB’s regionais. Os Anexos C e D apresentam
calculos referentes ao custo de vida e ao IVA das RA’s.

Ainda que se venha tornando rotina, nos estudos de inves-
tigacdo, a indicagdo das limitacoes estatisticas confrontadas, no
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presente caso surge-nos como particularmente justificado assinalar
essas limitagoes. Sé quem nao teve necessidade de utilizar a in-
formagao estatistica relativa as Regides Auténomas, e muito par-
ticularmente em relagao as contas do Sector Publico, é que nao
sentiu a singular acuidade desse problema neste contexto. Acresce
que, no presente caso, nem sempre € possivel reconhecer a e-
xisténcia de incentivos correctos para a produgao de estatisticas
adequadas, por parte das RAs, o que tende a complicar a questao.
Conforme referido, indicam-se nos Anexos A e B, as principais
bases de informagao utilizadas no presente estudo.
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2 Objectivos da Descentralizagao

Com a descentralizagdo das relagdes financeiras entre o Centro
e a Periferia poder-se-d pretender atingir fins de natureza muito
diversa. No angulo econdmico, todavia, essa multiplicidade de
finalidades acaba, em regra, por ser reconduzida a dois grandes
objectivos gerais: a equidade e a eficiéncia.

O objectivo da equidade consiste na obtengao de uma reparti-
cao justa de bem-estar em todo o territério nacional. Como a
distribuicao dos niveis de bem-estar que decorre espontaneamente
das leis do mercado nao satisfaz, habitualmente, os padroes aceites
de equidade, surge aqui um motivo cldssico para a intervengao do
Estado. Mas, equacionada a possibilidade de descentralizacao das
funcoes do Estado, ¢ ainda que nao haja divergéncia de opinido
sobre o padrao de equidade a adoptar, pergunta-se: deve essa
intervencao localizar-se preferivelmente no Centro ou na Periferia?

A resposta que, tanto a teoria como a experiéncia empirica am-
plamente fundamentam, aponta para atribuigdo ao Centro dessa
ftingé,o redistributiva. E a razéo é simples: com a mobilidade
de recursos pressuposta no territério nacional, a descoordenagdo
que resultaria de intervengdes correctivas levadas a cabo ao nivel
da Periferia provocaria desequilibrios geograficos nos niveis de fis-
calidade o que, por sua vez, induziria movimentos migratorios
inter-regionais dos recursos em busca da obtencdo das melhores
condicdes fiscais possiveis. Surgiria previsivelmente o conhecido
fenémeno da concorréncia fiscal (‘tax competition’) em que cada
regifio, tentando ndo afugentar os recursos ai localizados e, se
possivel esforgando-se até por atrair recursos adicionais do ex-
terior, procuraria sobretudo baixar os seus niveis de intervencao
fiscal. O resultado global desta descoordenacdo, em termos da
realizacdo do objectivo global da equidade no territétrio nactonal,
seria claramente insatisfatorio.

Compete, por isso, ao Centro a tarefa de realizar de forma co-
ordenada essa funcao redistributiva. Note-se que a preocupagao
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subjacente a este objectivo é a de assegurar equidade nos niveis
de bem-estar individuais disfrutados em diferentes regides do ter-
ritério nacional. Relevam por isso, para este efeito, todos os fac-
tores considerados importantes na determinacio desses niveis de
bem-estar. Em particular, a condi¢ao de insularidade das RAs,
se reflectida diferencialmente em oportunidades de beneficios ou
de custos, deve estar obrigatoriamente contemplada no desenho
de uma adequada solugao redistributiva. Esta solugdo nao pode,
por isso, furtar-se a relacionar, nas varias dimensoes para o efeito
reputadas relevantes, os niveis de bem-estar das RAs com os niveis
atingidos noutras zonas do territério nacional. Este confronto é
indispensavel, qualquer que seja a direcgdo em que sobressaiam
circunstancias de vantagem ou desvantagem relativa.

O segundo grande objectivo da descentralizacao, o da eficién-
cia, surge com a maxima nitidez quando se supée previamente rea-
lizado o objectivo da equidade. Sc o problema da equidade estiver
resolvido, no sentido de terem sido ja efectuadas as necessarias
intervencoes correctivas na distribuicao de hem-estar no territério
nacional!, mesmo assim subsiste a seguinte importante questio:
que bens e servigos publicos devem ser providos pelo Centro e
quais devem ser reservados a Periferia?

A resposta a esta pergunta distingue entre a natureza dos bens
e servigos publicos a prover. Dois atributos sao especialmente
importantes neste contexto. Em primeiro lugar, importa atender
a0 tipo de beneficio que o bemn ou servigo proporciona. Tratando-
se de um beneficio que, pelas suas caracteristicas tecenoldgicas,
tem incidéncia geografica de dmbito nacional (o exemplo tipico é
o da defesa nacional)? deve a sua provisao localizar-se no Centro.

Ymporta clarificar que a satisfacdo do objectivo da equidade ndo implica
necessariamente a realizaciao da absoluta equalizagdo dos niveis finais de bem-
estar de individuos localizados em diferentes regiGes. A solucio igualitiria é
umn caso particular, extremao, do conceito geral de solucao equitativa, podendo
este admitir padrées de diferenciacao considerados justificaveis.

2Em termos rigorosos trata-se da caracteristica da indivisibilidade on ndo
rivalidade de consumao, que se traduz na possibilidade de inclusdo de consumi-
dores adicionais a custo marginal nulo, isto ¢, sem provocar congestionamento.
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Tratando-se de beneficios com incidéncia geografica limitada, deve
a sua provisdo ser efectuada a nivel sub-central®.

Em segundo lugar, relevam também as condigées de custo
na producgao de bens e servigos publicos. Especificamente, a e-
xisténcia de economias de escala no processo produtivo tende a
favorecer a concentra¢ao da producao no nivel central enquanto
as deseconomias de escala, ao invés, facilitam a produgao ao nivel
sub-central®.

Os atributos apontados — incidéncia espacial dos beneficios e
condigoes de custo — servem porventura de base ao mais impor-
tante critério econdmico de descentralizacao de competéncias en-
tre o Centro e Periferia, em matéria de provisdo de bens e servigos
publicos. A aplicacao pratica deste critério requer a determinagéo
de dreas de beneficio préprias de cada bem e servigo publico e, em
principio, a criagdo, para cada uma, de um nivel financeiro com
uma fiscalidade correspondente.

No entanto, a nao existir uma coincidéncia geografica dessas
areas podera surgir um problema de sobreposi¢do de competéncias,
Uma mesma zona poderd pertencer simultaneamente a distin-
tas areas de beneficio devendo assim ficar sujeita a multiplas ju-
risdigbes financeiras, o que criaria naturais dificuldades adminis-
trativas. Por isso a concretizagao prdtica daquele critério nem
sempre ¢ levada as iltimas consequéncias. No caso das RAs, a
descontinuidade territorial relativamente ao Continente tende, em
certa medida, a atenuar este problema, porque permite identificar
mals nitidamente as dreas de beneficio de varios tipos de bens e
servicos publicos. Mas, para alguns bens e servigos, como sera
por exemplo o caso do ensino superior, a determinagdo de uma
solugao eficiente no dmbito da descentralizagdo devera passar ne-
cessariamente por uma ponderacio quer dos custos de mobilidade

3Corresponde esta & distingio muitas vezes feita entre bens pdblicos gerais
fgeneralized public goods) e bens piblicos locais (local public goods). Vide,
por exemplo, Spahn,B.(1993}).

4Veja-se, por exemplo, Musgrave,R.(1969,p.297).
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dos consumidores dos servigos®, quer do comportamento de escala
dos respectivos custos de producao.

Note-se que o plano de generalidade em que é colocado o pro-
blema da eficiéncia na descentralizacao financeira, permite abar-
car, sem dificuldade conceptual, uma grande diversidade de benefi-
cios relevantes para a definicao das dreas financeiras. Sera inteira-
mente adequado incluir, para este efeito, beneficios de cardcter
intangivel reputados importantes como, por exemplo, os agsoci-
ados ao valor que possa representar para o pais o factor coesao
nacional entre as diferentes partes do territério. Embora tal in-
clusdo levante previsivelmente um problema nao trivial de quan-
tificagao empirica, nem por isso ela surje como menos apropriada
no plano dos principios.

Apontados os dois objectivos econémicos fundamentais da des-
centralizacao — equidade e eficiéncia — cabe uma palavra final a
uma funcao por vezes também referida no presente debate e até
aqui omitida: a funcdo da estabilizacao econdmica. Corrcs-
ponde esta, no seu essencial, aos objectivos da politica macro-
econdémica, nomeadamente o da minimizacao das flutuagoes ciclicas,
o da estabilidade de prec¢os e o do crescimento econdmico.

Duas observacdes importa fazer neste contexto: Em primeiro
lugar, é possivel reconduzir, em grande medida, estes objectivos
aos dois objectivos fundamentais atras indicados. Por exemplo,
as flutuacoes de emprego ao longo do ciclo péem um problema
de ineficiéncia na aplicacao dos recursos da economia, assim como
levantam em regra, ¢ simultaneamente, um problema de equidade
na distribuigdo de bem-estar na sociedade. A classificacdo di-
cotémica é pois susceptivel, em ultima andlise, de abarcar este
tipo de questoes.

Em segundo lugar, ¢ cm qualquer caso, a natureza especifica
das questao da estabilizagio recomenda habitualmente que a sua

%Estes custos de mobilidade relevam tanto na fase de consumo do servigo,
isto &, na fase da instrucio, como na posterior fase em que o diplomado opta
por uma certa localizacdo geografica para exercer a sua profissao.
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resolucao esteja de preferéncia localizada no Centro. A razao desta
preferéncia releva das vantagens decorrentes de uma melhor con-
certagdo e coordenagdo de efeitos que se obtem quando a inter-
vengao estabilizadora se processa a um nivel agregado.

Por iltimo, importa referir que é aos governos centrais que,
segundo o Tratado de Maastricht, é em ultima andlise atribuida
a responsabilidade pela condugio da politica de estabilizagao dos
respectivos Estados membros.

Em suma, e como linha geral de orientagéo, poder-se-a concluir
que o objectivo da equidade deve ser prosseguido ao nivel central.
O objectivo da eficiéncia, por sua vez, deve estar repartido entre
o Centro e as RAs. No que toca a bens e servigos publicos com
dreas de beneficio de amplitude nacional, a sua provisao e financia-
mento devem competir ao Centro, bem assim como deverao com-
petir ao Centro as interveng¢des na esfera da estabilizacao macro-
econdmica. Provisao e financiamento de bens e servigos ptblicos
cujos beneficios tenham incidéncia espacial essencialmente limi-
tada ao Ambito territorial das RAs devem competir a estas.
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3 A Restricao Orcamental

Enunciados de forma genérica os objectivos principais da descen-
tralizacao, poe-se seguidamente o problema da escolha dos instru-
mentos capazes de promoverem adequadamente a sua realizacio.
Ora, surge aqui uma questao verdadeiramente essencial para o
sucesso da descentralizagao, questao que se afigura ter a maior
relevancia para o caso concreto das RAs. Entronca essa questao
num problema classico das finangas ptblicas que, em sintese, se
passa a expor:

Para a cobertura das despesas publicas que efectua o Estado
necessita de obter meios financeiros quer através da cobranga de
impostos quer através do financiamento deficitario (este, por sua
vez, engloba a emissao de divida e a criagdo de moeda). Esta
é, em termos simplificados, a restricao orcamental que o Estado
defronta periodo a periodo. O seu significado fundamental para
0 presente contexto é o de que ela permite pér em evidéncia o
facto de que toda a despesa publica, & semelhancga do que sucede
com a despesa privada, tem necessariamente uma contrapartida,
em termaos de custo, do lado do financiamento. Por isso se pode
dizer, e de novo em analogia com a despesa privada, que a des-
pesa publica devera crescer justamente até ao ponto em que o
beneficio adicional (beneficio marginal) de mais um escudo gasto
no sector publico iguala o custo adicional (custo marginal) do cor-
respondente escudo que, como meio de financiamento, é necessario
retirar ao sector privado. E este principio da correspondéncia
entre os dois lados da restrigao or¢camental que impoe o confronto
entre o beneficio (do lado da despesa) e o custo {do lado do fi-
nanciamento) como critério central de racionalidade na decisao
or¢amental.

A paridade, na margem, entre beneficio e custo é assim a
condigdo bésica de racionalidade e eficiéncia na aplicagdo de re-
cursos, porque s6 ela resolve de modo adequado o problema in-
contornavel da escassez global de recursos. Se essa condigao nao
se verificar, a aplicagido dos recursos que existe nao pode ser con-
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siderada éptima e tem, por isso, a possibilidade de ser melhorada.
Por exemplo, se o beneficio marginal de um aumento na despesa
plblica exceder o respectivo custo marginal®, justificar-se-a essa
expansao da despesa. Inversamente, se na situacao de partida o
custo marginal exceder o beneficio marginal, havera vantagem em
reduzir a dimensdo do sector publico através da contrac¢ao da
despesa.

Mas a analogia com a despesa privada cessa, no entanto, muito
rapidamente. E que na decisdo de despesa privada, efectuada no
mercado, o confronto entre beneficio ¢ custo marginal é, em regra,
directo e simples. A identificacao clara dos dois elementos e a sua
facil comparagio favorece a racionalidade do decisor privado. No
sector piblico, porém, e muito particularmente no ambito que ora
nos interessa da descentralizacdo, o confronto entre aqueles dois
elementos torna-se obscuro.

Como se sabe, na restrigio or¢amental tipica das RAs surge
do lado dos meios de financiamento, a par da tributagao, uma im-
portante componente que é a das transferéncias do Centro para a
Regido. Por outro lado, o Estatuto de Autonomia das RAs con-
fere a estas um largo poder de decisao em matéria de despesas
publicas. Quando se coloca, pois, as autoridades regionais de-
cisoras, a questdo de saber se certy despesa ptiblica regional deve
ou ndo efectuar-se, perguntar-se-a: que nocgao de custo ¢é efecti-
vamente levada em conta e posta em confronto com o beneficio
marginal retirado dessa despesa? Isto é, qual ¢ neste caso o custo
marginal relevante do ponto de vista de quem decide a despesa?

A resposta a esta questao é, pelas razdes que se expuseram,
decisiva para ajuizar da eficiéncia e racionalidade global dos pro-
cedimentos orcamentais existentes. E ela depende do modo como o
aumento de despesa for financiado. Se o financiamento for efectu-
ado através de impostos regionais, decididos e cobrados nas RAs,

SEste custo representa o beneficio que alternativamente se obteria no sector
privado se daf ndo fossem desviados os recursos requeridos pelo aumento da
despesa.
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afigura-se razodvel admitir que a percepcao do custo se imponha
com alguma nitidez & Regido, uma vez que esta terd, nesse caso,
de desviar alguns recursos do seu sector privado para a cobertura
da despesa.

Mas, se, no caso oposto, a expansiao da despesa for integral-
mente financiada pelo Centro, por via de um refor¢o das trans-
feréncias efectuadas, que acomodariam ou validariam ez post essa
expansao, a percepcao do custo para a Regido serd basicamente
igual a zero. O bem é de facto fornecido gratuitamente a RA e,
nessas condigoes, as autoridades decisoras regionais, na optica de
optimizagdo dos seus interesses proprios, tenderdo a expandir a
despesa publica. E nao poderao ser por isso criticadas pois essa €,
sem duvida, a resposta racional face & estrutura de incentivos que
defrontam. Néao chegard, pois, a existir o necessirio confronto en-
tre o beneficio produzido e o custo efectivo relevante, porque este,
por ter incidéncia algures fora da Regido, é ignorado por quem
neste caso tem competéncia para decidir a despesa. Perdendo-se,
assim, nestas particulares circunstancias do processo de decisao,
o nexo fundamental entre beneficios e custos marginais relevantes
que assegura a sua racionalidade e eficiéncia global, cria-se uma
distor¢ao favordvel a expansao excessiva do sector publico regional
e, simultaneamente, o aparecimento de desequilibrios tipicamente
associados a essa sobre-expansao’.

Em sintese, uma conclusao parece poder tirar-se desta andlise,
com a maior importancia para a definicdo de um quadro de princi-
pios de disciplina financeira: '

Uma vez definido o nivel global de transferéncias a realizar do
Centro para as RAs, considerado adequado em fungio dos objec-
tivos genéricos de eficiéncia e equidade, devera ser eliminada a par-
tir dai qualquer possibilidade de financiamento suplementar por
via de transferéncias adicionajs. Isto é, definida essa dotacao
global (transferéncia), qualquer decisao de aumentar des-

"Vidé, na secgio seguinte, a documentacio empirica destes efeitos
nomeadamente no plano da evolugho da Despesa Piablica e da Divida.
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pesas publicas por parte da RA tera necessariamente de se
confrontar com o custo marginal integral dessa expansao,
o que significard o recurso a tributacao regional, corrente ou
futura. Este principio de imputagao do custo marginal, isto €,
de que, na margem da decisao, deve existir correspondéncia
entre quem beneficia ¢ quem paga, devendo as RAs que recebem
o beneficio suportar, por isso, a integralidade do custo, afigura-
sc-110s absolutamente essencial para a disciplina financeira global
do sistema. E, na verdade, um elemento indispensdvel de uma
estrutura de incentivos que se pretenda adequada em matéria de
procedimento orcamental.

Este principio tem, por sua vez, uma implicagao clara no que
toca ao endividamento, como forma de financiamento da res-
tricao orgamental. Uma vez definido o volume global de trans-
feréncias do Centro para a RA, devera ficar salvaguardada, no
modelo proposto, a possibilidade de as RAs obterem recursos adi-
cionais através do endividamento. Quando esteja em causa o fi-
nanciamento de despesas de investimento, uma vez que este tipo de
despesas proporciona beneficios em periodos futuros, fara sentido
o recurso a tributacgao diferida através da emissdo de divida.

Mas, mesmo neste caso, ndo devera ser posto em causa o
principio de assungao integral do custo marginal (correspondéncia).
Isto é, a RA deverd ter de suportar a integralidade dos impostos
requeridos para o pagamento do futuro servigo da divida contraida.
A emissao dessa divida so devera, por isso, poder cfectuar-se com
uma clausula explicita de “no bail-out” por parte do Centro, ou
scja, uma declaracao, patente aos subscritores, de que a respon-
sabilidade pelo reembolso pertence exclusivamente ao Governo Re-
gicial, ficando em qualquer caso vedado ao Estado Portugués a
possibilidade de avocar essa responsabilidade.

Por outro lado, como se esclarecera também adiante, o prineipio
da correspondéncia ganhara sobretudo interesse quando inserido
numa reforma que possa simultaneamente conferir & RA instru-
mentos fiscals com alguma expressao quantitativa em termos de
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receita propria. Na verdade, esta sera a forma de assegurar, na
margem da decisdo em matéria de despesa publica, alguma fle-
xibilidade ou autonomia as RAs de forma consistente com aquele
principio basico de disciplina que requer a assuncao integral do
respectivo custo marginal®,

8Surgem estes elementos adiante integrados no que se designa por prineipio
da flexibilidade condicionada.
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4 A Situacao Actual

(Quando nao é correcta a estrutura de incentivos subjacente ao pro-
cesso de decisao orgamental, tendem a ocorrer efeitos indesejaveis
em varios importantes atributos do sector piblico.

Veja-se, em primeiro lugar, o que sucede quando nao é atendido
o principio da correspondéncia, atris enunciado, que requer
a integral cobertura, por parte das ‘RAs, do custo marginal da
despesa piiblica. Como vimos, esta situagdo pode surgir quando
o custo marginal do bem ou servigo publico é financiado total
ou parcialmente pelo Centro, ou logo directamente através de
transferéncias adicionais ou indirectamente através da emissao de
divida piiblica que posteriormente acaba por ser paga pelo Centro.
Assinalou-se af® que, neste caso, a percepgio péura a RA do custo
real efectivo do bem ou servigo publico estd distorcida. O prego
do bem ou servico, do ponto de vista da RA (quem decide a des-
pesa), esté efectivamente subsidiado, nao reflectindo o verdadeiro
custo efectivo desse bem ou servigo. Por isso a decisdao de gastar
ficara sempre além do que sucederia se a integralidade do custo
fosse suportada pela RA. Esta resposta, sem divida racional, por
parte das autoridades decisoras regionais a estrutura de incentivos
que defrontam determinara assim, previsivelmente, um excesso de
despesa publica. Esperar-se-a deste modo um crescimento exces-
sivo do sector piblico medido pelo peso das despesas publicas no
conjunto da produgao regional. Simultaneamente, do lado das re-
ceitas, esse crescimento excessivo estard, tambem pelas razoes ex-
postas, associado quer a um acentuado financiamento deficitario
quer a um acentuado financiamento via transferéncias.

Tém-se pois em maos alguns efeitos previsiveis, em termos de
indicadores do sector publico, decorrentes de uma estrutura de
incentivos que nao estabelece o necessario nexo entre beneficio e
custo efectivo das despesas publicas.

Acresce que, em resultado do acentuado recurso ao financia-

*Vidé pdg. 25
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mento deficitario, verificar-se-a simultaneamente a tendéncia para
um excessivo peso da Divida Publica das RAs, pois esta reflectird
em grande medida o valor acumulado de défices passados. Este
efeito verificou-se com particular intensidade no caso da Madeira
(RAM), onde a ruptura financeira no final da década de 80 s6
pode ser evitada com a celebragao do Protocolo de Recuperacao
Financeira.

E, pois, sobre a previsivel correspondéncia entre estes efeitos e
a realidade or¢amental observada nas RAs que nos iremos agora
debrugar.

No Quadro 1 apresentam-se, para as RAs e conjunto do pails,
as despesas do Sector Publico Administrativo em percentagem do
PIB. As despesas publicas das RAs incluem o Governo Regional,
os Servigos ¢ Fundos Autdénomos da Administragio Regional e a
Administracdo Local. Nio estdo, porém, incluidas as despesas da
Seguranca Social, nem a quota regional correspondente as funcoes
de soberania nacional.

Como se pode observar, mesmo sem a inclusio destas despe-
sas, verifica-se nm empolamento do peso do sector publico das RAs
relativamente ao conjunto do pais, sobretudo no caso da Madeira.
Nesta RA, o peso do sector ptiblico, medido pelas despesas, ron-

dava para 1993 os 55%!",

Uma analise das despesas com o pessoal no sector publico das
RAs revela-se também, neste contexto, informativa. O Quadro 2
evidencia o valor dessas despesas em percentagem do PIB. Como
se pode observar, cm qualquer das RAs csses valores em 1993
correspondiam a mais de 20% do PIB estimado, enquanto que no
Continente o valor correspondente rondava os 14%.

O peso excessivo das despesas com o pessoal nas RAs €, pois,
uma das manifestagoes tipicas da distor¢ao fundamental detectada
no processo de decisdao or¢amental. De igual modo, no plano das

1050 se tivessem usado, para ¢ PIB na Madeira, os valores indicados no
relatério que acompanha o Orcamento Regional obter-se-ia para 1993 um
peso do sector pablico a exceder os 74% do PIB.
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Quadro 1:
Peso do Sector Publico Administrativo
[ [ 1990 [ 1991 [ 1992 | 1993 |
Despesas SPA/PIB (%) : _
Acgores 48.9 | 475 | 483 | 49.3
Madeira 67.5 | 44.9 | 48.1 54.5
Total Nacional 43.2 | 458 | 46.1 | 47.7
Receitas SPA/PIB (%) :
Acgores 44.1 444 | 46.0 | 40.9
Madeira 386 | 44,2 | 48.5 | 46.3
Total Nacional 37.7 | 35.2 ¢ 428 | 406

Fonte: Ministério das Finangas
Indicam-se no Anexo A os numeros absolutos subja-
centes as percentagens apresentadas.

despesas de investimento se sentem os efeitos de tal distorgao. O
Quadro 3 apresenta os valores relativos a evolugio desse tipo de
despesas.

Os valores indicados traduzem um esfor¢o de acumulagao de
capital muito superior ao realizado, em média, pelo Sector Publico
Administrativo nacional. Note-se, mais uma vez aqui, a ocorréncia
dos efeitos mais agudos na Regiao Auténoma da Madeira (RAM).
Na verdade, enquanto na Regido Auténoma dos Acores (RAA) o
crescimento desta rubrica de despesas foi, no periodo de 1990 a
1993, de cerca de 20%, na Madeira foi de mais de 125%.

Particular interesse merece a analise do défice do SPA. Como
vimos, é o financiamento deficitario do orgamento, juntamente com
o financiamento através de transferéncias, que tende a obscurecer o
custo real das despesas piiblicas. Sobretudo no segundo caso, mas
em grande medida também no primeiro, quem acaba por suportar
este custo nao é a entidade que decide a despesa. Por isso se viola
o principio da correspondéncia!! e se cria uma distorcio favorivel

MVidé pagina 23,
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Quadro 2:

Despesas com Pessoal do Sector Publico Administrativo

[ [ 1990 [ 1991 [ 1992 ] 1993 |

Despesas com Pessoal/PIB (%) :

Agores 16.0 | 18.2 | 19.5 | 21.1
Madeira 17.2 | 189 | 19.9 | 206
Total Nacional 12.3 | 13.1 13.7 | 13.9

Fonte: Ministério das Finangas

Quadro 3:

Despesas de Investimento do Sector Publico Administrativo

| [ 1990 ] 1991 | 1992 | 1993 |

Despesas de Capital/PIB (%):

Agores 159 | 150 [ 14.3 | 13.7
Madeira 107 5 11y 118 ) 17.2
Total Nacional 5.9 6.3 6.7 7.5

Fonte: Ministério das Financas

a0 crescimento excessivo do sector piublico regional. O Quadro 4
apresenta a evolugao do saldo global, corrente-e primério do SPA
regional, bem assim como os correspondentes valores nacionais.

Podem notar-se os valores mais clevados do défice global quer
nos Acores quer na Madeira, em 1993, ultrapassando ambos os
8% do PIB regional. Por razées atrds ja assinaladas, estes va-
lores estdo, em alguma medida, a dificultar o processo de con-
vergéncia nominal do pais no que toca ao critério dos défices
publicos. Também pelo risco de esse contributo externo negativo
exercido no resto do pals poder vir a agravar-se, se torna impor-
tante disciplinar a dinamica futura dos défices.

Em ligagao com o problema do financiamento deficitario das
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Quadro 4:

Saldos do Sector Publico Administrativo (%PIB)
[ [ 1990 T 1991 [ 1992 | 1993 |

Saldo Global:
Agores -48 | -3.1 | -23 | -84
Madeira -28.9 | -0.7 0.3 -B.2
Total Nacional | -5.5 -6.6 -3.3 -7.2

Saldo Corrente:
Acores -6.3 6.3 | -5.1 -9.1
Madeira -28.4-] -1.2 -0.2 -4.0
Total Nacional | -1.8 -2.3 0.1 -2.9

Saldo Primaério:
Acgores -3.4 -1.2 0.0 -5.4
Madeira 2.2 7.0 8.5 -0.6
Total Nacional | 2.2 0.6 2.6 -1.4

Fonte: Ministério das Financas
<

RAs surgem duas questoes que merecem ser referidas. A primeira
prende-se com a evolugao da Divida Piiblica que, como valor acu-
mulado, de algum modo ha de reHectir a histéria passada dos
défices. A outra respeita a receita dos impostos ¢, muito parti-
cularmente, por razoes que adiante serdo indicadas, as receitas do

IVA.

Comecando pela primeira, o Quadro 5 explicita a evolugao da
Divida Piiblica nas RAs. Para o ano de 1993, a Divida da RAA
atingia 74.7 milhoes de contos, correspondendo a um racio de cerca
de 37% do PIB regional. Nesse mesmo ano, a Divida da RAM as-
cendia a 111.6 milhdes de contos, que representa cerca de 51% do
PIB regional. Note-se a deterioracao rapida deste récio, no caso
dos Acores, de 1992 para 1993. De facto, a Divida Regional au-
mentou nesse anc cm cerca de 24 milhoes de contos nos Agores
¢ 12 milhdes na Madeira. A agudizag¢io recente deste indicador
regional, também ele com reflexo no processo de convergéncia no-
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Quadro 5:

Divida Piblica Directa Bruta
| | 1990 ] 1991 | 1992 [ 1993 |

Divida/PIB (%) :
Agores 2311 246 | 259 | 36.6
Madeira 624 | 564 | 478 | 51.2
Total Nacional | 67.7 | 694 | 61.7 | 67.3

Fonte: Ministério das Finangas

minal do pais como um todo, reforga a necessidade urgente de um
quadro de disciplina financeira.

Consideremos agora o lado das receitas fiscais. O Quadro 6
poe em evidéncia a importancia da tributagdo indirecta em ambas
as RAs. Na verdade, essa tributacao origina uma receita quase
dupla da correspondente & dos impostos sobre o rendimento e
patrimoénio.

Quadro 6:

Estrutura da Tributacio

[ | 1990 | 1991 [ 1992 [ 1993 |

T.Directa/P1B(%) :

Acgores 7.7 7.7 8.1 7.5
Madeira 7.3 8.6 10.3 8.8
Total Nacional 8.3 9.1 10,0 | 9.1

T.Indirecta/PIB(%) :
Agores 153 | 147 | 16,5 | 154
Madeira 158 | 164 | 188 | 175
Total Nacional 13.6 | 13.1 13.9 | 13.0

Fonte: Ministério das Finangas

Para o mais elevado peso relativo da tributacdo indirecta no
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total da tributagao das RAs terdo contribuido dois factores:

Por um lado, a tributagao directa, tanto em sede de IRS como
de IRC, estara previsivelmente abaixo da que resultaria de uma
imputagao as RAs da fraccao das receitas globais destes impostos
que lhes seria devida de acordo com o produto gerado na Regido
{‘principio da territorialidade’). Isso decorre do facto de algumas
empresas com agéncias regionais nas RAs terem a sua sede no
Continente'?. Tal imputacao nao estaria, todavia, em conformi-
dade com o ‘principio da residéncia’, tradicionalmente adoptado
.a nivel internacional, principio cuja adopgdo conduziria a uma
situacdo proxima da actual.

Por outro lado, e no sentido oposto, a forma como é imputado
o IVA as RAs permite uma substancial majora¢ao da receita que
recebem relativamente a que lhes seria efectivamente devida. Essa
forma de imputacéo ilustra alias, de forma paradigmatica, como os
actuais procedimentos orcamentais, por assentarem num sistema
inadequado de incentivos, se revelam desajustados & realizacdo
da disciplina financeira. Por se tratar de uma das receitas fiscais
com maior expresséo quantitativa, afigura-se-nos de interesse uma
clarificagao breve deste ponto, reservando para o Anexo D-a sua
andlise mais detalhada.

De acordo com as regras actuais, a receita do IVA esta centra-
lizada no Continente. Transfere-se depois uma parte desta para as
RAs, com base numa férmula que langa mao da capitagao nacional
do TVA e da populagao residente nas respectiva RA. Em termos
simples a transferéncia a efectuar, seja TR?4, vem determinada,
por:

IVAN
NN
em que IVAY representa a receita global do IVA e Nf4 ¢ NV
a populacao da Regido Autdénoma e da totalidade do territério

TRRA - NRA

128pbre este problema, no caso da RAA, veja-se: Andlise do Potencial Fiscal
Enddgeno da Regido Autdnoma dos Ag¢ores, Universidade dos Agores e Ernst
& Young (1994).
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nacional, respectivamente.

A formula visa aparentemente obter uma aproximagao a receita
propria da RA, isto é, a receita do IVA que a RA arrecadaria se
cobrasse e retivesse directamente a totalidade do imposto gerado
na regiao. K, na sua logica, tem implicita a hipdtese de uma
capitagao do imposto na RA idéntica & que se verifica no resto
do territério nacional. Mas, esta hipétese é manifestamente ina-
dequada por duas ordens de razoes:

e Em primeiro lugar, por virtude da disparidade entre as bases
de incidéncia. Com efeito, a base de incidéncia do [VA é,
fundamentalmente, o Consumo agregado. Ora a capitagio
do Consumo agregado na RA é inferior &4 da totalidade do
territdrio nacional. Dal que o uso daquela férmula atribua,
por esta via, a RA uma receita superior & que lhe seria es-
tritamente devida. H& pois aqui um subsidio implicito.

e Em segundo lugar, por virtude da disparidade entre taxas.
Com efeito, as taxas do IVA praticadas nas RAs sdo substan-
cialmente inferiores &s do resto do pais. Como a férmula usa
implicitamente as taxas do resto do pais, dai que, também
por esta via, se credite as RAs por uma receita supcrior a
devida. ‘

Tem-se, pois, aqui outro subsidio oculto. Com uma agravante
neste caso. Como a transferéncia TR para a RA nao depende
das taxas cobradas regionalmente, mas unicamente das taxas apli-
cadas no resto do pals, existem claros incentivos para que as au-
toridades regionais procurem pressionar no sentido da fixagao do
valor das suas taxas no nivel mais baixo possivel, de preferéncia
zero, pois assim maximizam o valor do subsidio implicito®®.

Esta faceta do actual regime fiscal ndao pode deixar de causar

preocupacio pelos reflexos negativos que determina, quer no plano
da disciplina financeira, quer no plano da transparéncia do sistema,

3DPyra uma clarificaciio algébrica destes aspectos veja-se o Anexo D
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uma vez que se trata de subsidios que ndo surgem de uma forma
clara e explicita.
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5 Uma Proposta: Principios Genéricos.

Um quadro de disciplina financeira surge como um instrumento
essencial & realizacdo dos objectivos bdsicos da descentralizacio.
No entanto, o simples enunciado destes objectivos genéricos nao €,
em regra, s6 por si suficiente para seleccionar, de entre as miltiplas
possiveis alternativas, o modelo de disciplina mais adequado. E-
xistem ainda, por assim dizer, muitos graus de liberdade por onde
optar. Por essa razdo, e no sentido de progressivamente delimitar o
nucleo de solugdes que se afiguram de maior interesse, pareceu util
abordar, numa aproximacao preliminar, um conjunto de principios
a que o modelo final deveria atender. Sdo esses principios que se
passam de imediato a expor :

e Nao-ruptura. Pretendeu-se que, dos efeitos da aplicagéo
da proposta ndo decorresse, no periodo inicial de impacto,
uma restricao de tal modo dificil de cumprir por parte das
RAs que logo af pudesse ficar comprometida a credibilidade
e viabilidade da sua implementagao subsequente.

Um ponto de particular importéancia na incidéncia deste prin-
cipio geral respeita a situagao inicial da Divida Piblica das
RAs, isto é, da situacdo existente no momento em que en-
trassem em vigor as regras sugeridas na presente proposta.
Serd, na verdade, dificil as RAs financiarem sé por si, atraveés
do recurso aos meios financeiros regulares proprios previstos
na proposta, o servigo da Divida Publica que actualmente e-
xiste, dados os elevados montantes em jogo (nomeadamente
no caso da RAM, onde a Divida rondara os 51% do PIB).

De igual modo, a transi¢cao proposta no lado das receitas
fiscais devera reflectir também, no curto prazo, idéntica preo-
cupagio de evitar uma ruptura abrupta na restricao orga-
mental.

Torna-se, pois, necessdrio que a proposta comporte medidas
iniciais, de cardacter excepcional, susceptiveis de viabilizarem
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a operacionalidade da subsequente disciplina, a ser aplicada
regularmente perfodo a periodo.

Pretende-se assim salvaguardar a credibilidade global do
programa ao remover um obstdculo que poderia, logo de
inicio, comprometer a sua eficacia futura.

Conformidade. Pretendeu-se assegurar a conformidade
das solugbes propostas com o enquadramento geral do Trata-
do da Unido e, muito particularmente, com os compromissos
e obrigagoes dai decorrentes. Isso significa, em primeiro lu-
gar, que nao s6 nao devera existir incompatibilidade entre a
proposta e 0os objectivos econémicos consagrados no Tratado
como, pelo contrdrio, se espera que da aplicacdo da proposta
resulte uma contribuicdo positiva para a realizacao desses
objectivos.

Em segundo lugar significa que as solugdes especificas conti-
das na proposta procuraram ter em conta um cenario que, na
perspectiva da integragao, fosse considerado realista, nomea-
damente quanto & mobilidade relativa das bases da tributacao.

Unidade da Relacao Financeira. Este principio pre-
tende, em primeiro higar, que a restrigdo or¢amental seja
definida de modo global, isto ¢, que abranja a totalidade das
transferéncias publicas do Centro para as RAs. Ele surge em
resultado do receio, fundamentado na experiéncia histérica
de outros paises, de que a imposi¢ao de regras disciplinadoras
no Orgamento favoreca o fenémeno da desorg¢amentagdo, isto
é, a transferéncia de fluxos financeiros do Orgamento para
outras entidades, sejam elas Fundos e Servicos Auténomos
ou Empresas Publicas, que possam escapar a essa disciplina.

Em segundo lugar, e igualmente no sentido de unificar e
limitar o valor global dos compromissos e responsabilidades
assumidos pelo governo Central uma vez iniciada a imple-
mentacdo da reforma, devera esta, nas suas regras, esta-
belecer a proibicao de concessio de qualquer aval relativo
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a divida adicional das RAs!4.

Em terceiro lugar, este principio requer, para a sua eficicia
operativa, a existéncia de uma entidade unica, capaz de coor-
denar e controlar a totalidade dos fluxos financeiros a trans-
ferir para as RAs por conta da dotagido global definida. Esta
monitorizagao centralizada é, antes que tudo, um impe-
rativo de transparéncia em relacdo ao valor dos recursos a
atribuir as RAs. E indispensavel que a Regido e o resto do
pais conhecam exactamente esse valor. E também um im-
perativo de racionalidade e eficiéncia do sistema, dado que
a dispersao da informacao relativa a esses fluxos tende a
torna-lo mais vulneravel a pressoes de grupos de interesses
particulares!®.

Flexibilidade condicionada. Um dos atributos essenciais
do modelo de descentralizagiao a propor é o que d4 a Regiao
a possibilidade de alargar ou expandir as suas despesas. Isto
¢, uma vez definido o montante global de recursos a trans-
ferir do Centro, a restrigio or¢amental da Regido néo de-
vera, por esse facto, ficar rigidamente fixada e determinar
assim, de forma taxativa, o nivel das despesas publicas. Pelo
contrario, a Regido deverd manter flexibilidade de decisao
nesta matéria, retendo consigo o poder de fixa¢ido do nivel
da despesa publica. Ao fim e ao cabo, essa flexibilidade nao
¢é mais do que o coroldrio 16gico do exercicio da autonomia
regional e, quanto a nés, constitul um trago desejavel de
qualquer projecto de descentralizagao financeira.

Simplesmente o uso dessa flexibilidade de decisao devers
estar necessariamente associado ao principio da corres-
pondéncial®. Isto é, a flexibilidade de decisao em matéria

"4 Esta preocupagio constava j4 do Protocolo Financeiro celebrado em 1989
com a RAM.

15Para uma posicio semelhante, em defesa da necessidade de uma en-
tidade coordenadora, veja-se Albano Santos, A Questdo da Coordenacdo
da Actividade Financeira dos Servigos Centrais do Estade nas Regides
Autdnomas(1992).

16vidé pag. 23 e segs.
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de despesa piblica devera estar rigorosamente condicionada
pela assunc¢ao integral, por parte da RA, do custo marginal
respectivo. Por conseguinte, definido o valor das transferén-
cias a efectuar do Centro para a RA, deverd subsistir a par-
tir dai a possibildade de a Regidao expandir (ou contrair) o
nivel da despesa publica, desde que o faga através do
aumento(diminui¢do) dos impostos, correntes e fu-
turos, cuja fixacio e receitas sao atribuidas as RAs.
Admitem-se, pois, apenas variacoes que nao impliquem trans-
feréncias ou endividamento adicionais do Centro.

Este principio é um dos pilares essenciais da proposta, porque
visa conciliar a autonomia de decisdo em matéria de despesa
publica, propria de um regime democratico, com a necessaria
responsabilizacdo decorrente da obrigacao de internalizar,
na margem, a integralidade dos custos respectivos. Esta
é, quanto a nds, a forma mais adequada, quiga iinica, de in-
troduzir incentivos correctos no processo de descentralizagao
financeira.

e Penalizagoes rectificativas. O nao cumprimento da dis-
ciplina imposta pelas regras estabelecidas, nomeadamente
quando, por ndo observincia do principio anterior, sejam
excedidas as restrigoes a despesa, deve desencadear, em cir-
cunstancias a esclarecer adiante, um mecanismo automatico
de penalizacido, que represente um desincentivo & sua vio-
lagao deliberada. Esse mecanismo de penalizagao devera, no
minimo, comportar um efeito rectificativo, procurando re-
por a trajectéria da situagao financeira antes de ocorrer a
violagao das regras. Para csse fim a proposta preveé, & seme-
thanca alids do que sucede com procedimentos or¢camentais
adoptados em outros paises'”, clausulas de sequestro au-
tomatico das verbas que excedam a restrigao orgamental
original por violacao do principio da flexibilidade condiciona-

17 A actual experiéncia orcamental americana, através de sequestration pro-
cedures, ¢ um caso em ordem.Vidé The Fconomic and Budget Outlook: Fiscal
Years 1994-1998., CBO.{1993)
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da.

Note-se que as cldusulas de sequestro sao tanto mais necessa-
rias no presente modelo quanto este, ao contrario de outras
propostas!®, nao prevé limites taxativos no lado das despe-
sas. Isto €, a disciplina financeira é estabelecida nao pelo
lado dos gastos mas pela paridade entre beneficio e custo
marginal requerida pelo principio da correspondéncia. Para
que a credibilidade deste principio nao possa ficar em causa,
ha pois que garantir que qualquer excesso de despesa que o
viole fique automaticamente sujeito a um processo rectifica-
tivo capaz, no minimo, de restaurar a situagao inicial.

¢ Cldusula escapatdria. A proposta deve prever um regime
de excepcido, isto é, a possibilidade de derrogagiao das re-
gras em circunstincias consideradas verdadeiramente excep-
cionais. A caracterizacio dessas circunstancias seria efec-
tuada ou através de um enunciado taxativo das situagtes
especificas em que se aplicaria (e.g: catdstrofes naturais, per-
turbagdes econdmicas internacionais, etc. ), e/ou através da
definicao de requisitos processuais especiais na decisao que
identifica essas situagdes, como por exemplo a exigéncia de
uma maioria qualificada. Aqui, o propésito central é o de
tornar a disciplina financeira tanto quanto possivel imune
a pressoes politicas de ambito mais restrito ou com maior
motivagao conjuntural.

18Foj o que sucedeu nomeadamente no Protocolo de Recuperacdo Financeira
de 1989 celebrado com a RAM, em que se estabelecia explicitamente o limite
de 1% ac crescimento das despesas correntes.
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6 Uma Proposta: Modelo Especifico.

O presente estudo procura equacionar as relagbes financeiras en-
tre o Centro e as Regides Autdnomas, dentro de um quadro de
disciplina financeira. O objectivo desta secgao é o de, em termos
esquematicos, avangar com uma proposta concreta de modelizagdo
da disciplina financeira das RAs, proposta que nos surge como
susceptivel de satisfazer os objectivos fundamentais da descentra-
lizagao.

Esta proposta procura, explicita ou implicitamente, atender
as preocupagoes essenciais anteriormente expressas sobre o pro-
blema da descentralizagio e vertidas, nalguns casos, sob a forma
de principios a observar. Dada a consideravel generalidade com
que esses principios foram enunciados, ndo representard, possivel-
mente, o modelo ora proposto a lnica concretizagao compativel
com tais principios. Mas, afigura-se-nos que ele constituird em
qualquer caso uma referéncia de particular interesse no escrutinio
das solucoes capazes de viabilizarem uma evolugao financeira das
RAs num quadro aceitdavel de sustentabilidade.

6.1 Esquema

Em termos simples, a restri¢ao orgamental de uma RA pode ser
esquernatizada na seguinte conta T

[ GC T
G
GK TRF
rB AB

onde, no lado esquerdo, G indica as despesas piiblicas primarias,
subdivididas entre despesas correntes, GC| e de capital, GK. Por
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sua vez, rB indica as despesas com o pagamento de juros. No
lado direito indicam-se os trés principais meios de financiamento:
as receitas fiscais 7', as transferéncias do Centro, TRF', e o endi-
vidamento AB.

Pretende-se, com a presente proposta, que o valor das trans-
feréncias seja, neste quadro, um elemento exdgeno. Isto é, o valor
de TRF deve ser estabelecido com base em critérios objectivos,
adiante explicitados e, uma vez fixado para cada periodo, deve
permanecer absolutamente inalterado nesse periodo!®.

A determinacao anual do valor das transferéncias é feita através
de uma férmula, adiante designada por fungao transferéncia,
que visa relacionar o montante a transferir com os factores que,
do ponto de vista operacional, surgem habitualmente como os mais
apropriados para se atender aos objectivos da equidade e eficiéncia.

Uma vez fixado exogenamente o montante das transferéncias
TRF, restam a RA as receitas proprias da tributacdo T e o endi-
vidamento.

Relativamente as primeiras, deverd a RA dispdr de alguma
autonomia quanto & manipulacio das taxas de certos impostos,
que tenham algum significado quantitativo. Assegurar-se-ia, as-
sim, a necessaria componente de ‘Hexibilidade’ que se defendeu
no principio da flexibilidade condicionada (v. p. 41, acima).
Adiante se sugere, tendo em vista esse objectivo, a atribuicdo a
RA das receitas do IVA ¢ do poder de fixar as respectivas taxas.
Estas ficariam sujeitas a limites inferiores e ainda a regras que
estipulassem, nomeadamente, as respectivas bases de incidéncia.
Apresentam-se, simultancamente, os resultados de simulagoes em
que as taxas regionais do IVA, no uso desse poder, sido ajustadas
em relacdo aos niveis actuais. A alternativa de atribuir autonomia

YEm rigor, s6 devera poder ser alterado perante circunstinciss verdadeira-
mente excepcionais (catdstrofes, grave crise internacional, etc) que estejam
explicitamente previstas numa. cldusula escapatéria a definir de forma juridica
apropriada (veja-se p.43).
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fiscal em matéria de tributagao do rendimento afigurar-se-ia mais
problemdtica em virtude das maiores facilidades de arbitragem que
existem neste contexto.

A hipdtese de recurso ao endividamento, como meio de finan-
ciamento das RAs, ndo é excluida na presente proposta. Simples-
mente, numa linha de coeréncia com o que atras se defendeu a
propésito da necessidade de, na margem da decisdo, imputar o
custo a quem beneficia (principio da correspondéncia), deve-se as-
segurar que fica absolutamente vedada ao Centro a possibilidade
de avocar a responsabilidade pelo servigo da divida contraida pela

RA.%0.

Em sintese, propde-se, pois, o seguinte esquema geral de deter-
minacdo da restricao or¢amental da RA:

[ GC T &—— autonomia na margem
G
GK | TRF & -—— fixagio exdgena
B AB  &—— nobail-out

Dado o relevo que as transferéncias assumem nesta restrigao,
importa clarificar a forma que se propoe para a sua determinacao,
o que se faz seguidamente.

6.2 Funcao Transferéncia

Um aspecto central na definicdo das relagoes financeiras entre a
Administracdo Central e as Administragoes Regionais, respeita

2Veja-se a clausula de no bail-out, p. 26. Serd necessdrio distinguir aqui
a situagdo da divida inicial, a que vem de tras, e sobre a qual possam existir
ja compromissos especificos, da divida a contrair no futuro, apds o infcio da
implementacio de uma reforima como a gue presentemente se sugere.
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a determinagao dos montantes a transferir. As regras a consi-
derar para a determinacédo das transferéncias devem, em conformi-
dade com o anteriormente exposto, respeitar o principio da cor-
respondéncia (ver sec¢do 3} e o principio da unidade da relagéo
financeira (ver secgao 4).

De acordo com o principio da correspondéncia entre os dois
lados da restrigao orcamental, as Regites Auténomas devem en-
frentar a integralidade do custo relativo a projectos de despesa que
podem decidir discricionariamente. S6 assim pode ser assegurado
o confronto entre o beneficio (do lado da despesa) ¢ o custo (do
lado do financiamento).

O principio da unidade da relagao financeira, por sua vez, su-
gere que o0 ambito coberto pelas regras a aplicar & determinacao das
transferéncias deve ser tao amplo quanto possivel. Isto é, deve co-
brir nao so o sub-sector Administragao Regional, mas igualmente
os outros sub-sectores do Sector Piblico Administrativo Regional.
Se tal for viavel, deverd cobrir ainda a actividade explicitamente
ou implicitamente subsidiada de empresas publicas na regiio.

O principio da correspondéncia impoe que as transteréncias se-
jam determinadas ex-ante e, portanto, indepcendentes, nomeada-
mente, das decisoes de despesa das Regioes Autonomas. O princi-
pio da unidade da relagao financeira impoe a determinacao, pela
funcdo de transferéncia, do total do montante a transferir do Cen-
tro para as Regioes Autdnomas.

De um ponto de vista téenico ¢ importante que a fungao trans-
feréncia reuna os seguintes atributos:

e Scja determinada de forma relativamente simples.

e Seja baseada cm informacao disponivel antes do periodo
orcamncntal a que respeita.

o Possua elevada estabilidade.

A questao da disponibilidade de informagao ¢ crucial sendo
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justificavel o investimento na obtengao atempada de dados de ele-
vada qualidade. Tal investimento deveria realizar-se no quadro do
Sistema Estatistico Nacional.

Os factores de que depende o volume global de transferéncias,
isto é, os argumentos da funcao transferémcia, visam tanto
quanto possivel a realizacio dos objectivos de eficiéncia e equidade
atras enunciados. Néo existindo uma, férmula inica, universalmen-
te aceite, €, no entanto, comum nas aplicagoes empiricas da de-
scentralizagdo, que as transferéncias do Centro para as Regides
(ou outros aspectos de relagdes financeiras de caracter territorial)
tenham em conta o PIB per capita, a populagdo e a diferencga dos
custos de vida. Uma forma para a fungdode transferéncia que
atende & estes importantes elementos seria pois:

PIBZ R
TRF = trf( pe, Pop ICVR; t) x PIB™™

PIBIT" Pop™’

em que PIBY representa o PIB regional per capita, PIB]T o PIB
per capita do territério nacional; Pop® representa a populacio da
regido, Pop”” o total da populacio no territério nacional; ICVR
representa o indice de custo de vida relativo entre a regiao e o total
nacional; PIB?¥ representa o PIB total sobre o territério nacional
e, finalmente, ¢ representa o tempo.

Antes de considerar individualmente cada um destes factores,
importa sublinhar um ponto relevante: A evolugao, ao longo do
tempo, dos valores dos argumentos da funcdo permitira tracar
uma trajectéria dinamica para TRE. Mas, o nivel absoluto
dessa trajectéria, isto é, o valor especifico das transferéncias a
realizar em cada periodo financeiro, sé podera ser determinado
depois de se fixar ou calibrar um valor inicial a partir do qual se
desenvolva posteriormente a referida dinamica. Este nivel inicial
devera, por sua vez, ser escolhido de modo a reflectir ndo s6 uma,
atribuicao adequada de funcdes as RAs (objectivo da eficiéncia),
como ainda as consideragoes julgadas relevantes quer no plano da
equidade (objectivo da equidade}, quer no plano da operaciona-
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lizagdo do principio da nio-ruptura®’. Como parecerd evidente,
estag ultimos aspectos irdo necessariamente requerer, dada a sua
natureza especifica, uma significativa componente politica no pro-
cesso de decisao.

Em suma, a formulagio adoptada permitira, pela fixacao cri-
teriosa de um nivel absoluto de transferéncias num momento
inicial, exprimir a influ¢ncia de factores reputados relevantes no
plano da eficiéncia e da equidade {como seja, por exemplo, o
caso de condigoes orograficas especificas). Todavia, sendo fun-
dada a presuncao de razoavel constancia ou estabilidade ao longo
do tempo desses factores ou condigoes, nao se tornard estrita-
mente necessario inclui-los, de forma explicita, como argumentos
da funcao transferéncia.

O primeiro argumento da funcio, o rdcio entre o produto
regional per capita e o produto per capita, para o total nacional
pode encarar-se como um indice de prosperidade relativa. Deste
modo quanto menor este racio, maior deverd ser o montante a
transferir. Presentemente este tacio € consideravelmente inferior
a um, quer para a Regido Autdénoma dos Acores, quer para a
Regiao Auténoma da Madeira. No quadro de um processo de
convergéncia real bem sucedido (“catching-up”) este racio deverd
crescer, em média, no longo prazo. A medida que este rdcio for
crescendo, a necessidade de apoiar o processo de convergéncia real
através de transferéncias ird diminuindo, o que fundamenta, em
termos dindmicos, a relacao negativa entre o montante a transferir
e este argumento da funcao.

Poe-se evidentemente aqui a questao do calculo especifico deste
racio, para efeito de implementagao da férmula. Para respon-
der a esta questao, as consideragoes decisivas dizem respeito a
dispouibilidade de informacio e a sua estabilidade. Quanto ao
primeiro aspecto, é crucial que o rdcio dependa de informagio
pré-datada, de forma a poder ser usada em tempo 1til na pla-

2lyeja-se p. 39
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nificagao orgamental. Quanto & segunda, é aconselhdvel o uso de
meédias plurianuais. Uma solugdo de interesse apontaria, por
exemplo, para a utilizagdo de uma média mdvel de cinco anos,
terminando dois anos antes do periodo a que se refere a trans-
feréncia a determinar. Assim, a transferéncia a realizar em 1997,
dependeria da média dos racios entre os produtos per capita no
periodo 1991-1995.

Seria, finalmente, necessario considerar as regras a aplicar em
caso de descontinuidade dos critérios ou mudanca de base es-
tatistica. Este aspecto afigura-se ser tanto mais importante quanto
a qualidade das estimativas do PIB regional parece ser, neste mo-
mento, precaria.

O segundo argumento da funcgao, o ricio entre a populagio
da regiao e a populagdo no total do territorio nacional identifica
o peso relativo dos beneficiarios das transferéncias consideradas.
(Quanto maior a populacdo relativa, maior devera ser o montante
a transferir. Para o cdlculo especifico do racio da populagio sao
validas as consideragbes apontadas acima para o PIB per capita.
Nestas condigbes parece razodavel propdr-se exactamente a mesma
solucdo. Isto é, a consideracgio de uma média movel de cinco anos,
terminando dois anos antes do periodo a que se refere a trans-
feréncia o determinar.

O terceiro argumento, o indice relativo do custo de vida,
influencia de forma positiva a transferéncia. Isto é, quanto maior
for o custo de vida relativo nas regides, por reflexo dos custos de
insularidade, maior o montante a transferir. Também para esta
varidvel se poderia considerar uma média mdvel de cinco anos, ter-
minando dois anos antes do periodo a que se refere a transferéncia
a determinar. A adopg¢éo do mesmo periodo de referéncia para
todas as variaveis permite simplificagoes de interesse na fungao
acima indicada. Por exemplo, a consideragéo simultinea do racio
do PIB per capita e do indice relativo de custo de vida permite
considerar um racio de PIB per capita, em paridades do poder
de compra, indicador tradicional no quadro da coesao econdmica
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e social a nivel comunitario.

A inclusao da variavel tempo permite representar, se neces-
sario, a presenca de arranjos nao permanentes na formulagao.

Note-se, finalmente, que a fungdo trf(.) aparece multipli-
cada pelo PIB global do territério nacional. Este funciona como
uma varidvel de escala. Isto é, mesmo que se mantenham in-
variantes ao longo do tempo os argumentos da func¢ao trf(.) (os
racios dos PIB per capita, da populagao, o indice relativo do
custo de vida, etc), o simples crescimento do PIB global em re-
sultado do fenémeno do desenvolvimento econdmico determinars
um concomitante aumento do valor absoluto das transferéncias.
A variavel de escala a considerar aqui poderia ser o PIB nominal
incluido no relatdrio que acompanha o Or¢amento do Estado para
0 ano em causa.

Por 1iltimo, importa sublinhar que o principio da unidade da
relacdo financeira implica que a funcao transferéncia determine o
montante total das transferéncias, explicitas ou implicitas. Isso
implica que, quaisquer montantes de transferéncias (ou custos)
pré-fizados® deverdo ser deduzidos ao montante total a transferir.
Particularmente relevantes sio, neste sentido, os compromissos
pluri-anuais (dando lugar a transferéncias com o mesmo cardcter)
e, por exemplo, 0s custos associados com a cobranca de impostos.
A varidvel residual a considerar serd, naturalmente, o montante
de transferéncias correntes.

22Isto é, determinados exogenamente, por um processo alheio & presente
férmula.,
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7 Simulagoes Ilustrativas.

7.1 Nota preliminar

Apresenta-se seguidamente um conjunto de simulagdes numéricas
sobre a evolugdo da situagao financeira nas RAs. Assinale-se,
desde ja, que o propdsito aqui é meramente ilustrativo. Com
efeito, o presente estude nao pretende constitiuir um programa
de consolidagao orgamental para as Regioes. Tal programa repre-
sentaria um exercicio equivalente ao da elaboragao do conjunto de
orcamentos regionais, para o0s anos em analise, e requereria outros
meios de investigacao. Excederia, em qualquer caso, o objectivo
central fixado originalmente ao presente estudo que era o de pro-
por um quadro global de disciplina das relagdes financeiras com as
RAs.

7.2 Exemplo 1 - Manutencao da actual evolugao

Interessard, antes de mais, ter uma ideia sobre a evolugao da
situacgao financeira das Regides num cendrio de inércia, isto é,
num cenario base que contemple simplesmente a dindmica or¢amen-
tal implicita na manutengio das politicas actuais. As hipdteses
subjacentes a este cendrio sao as seguintes:

e O PIB de cada RA tem uma evolugdo idéntica & do PIB
nacional. Este, por sua vez, evolui de acordo com o cendrio,
indicado no Quadro 7, de convergéncia real e nominal da
economia portuguesa no ambito da Unido Europeia.

e As receitas dos impostos sobre bens e servicos e as outras
receitas correntes crescem a mesma taxa que o Consumo
Privado, em termos nominais, salvo o Imposto do Selo e o
Imposto sobre o Consumo de Tabaco;

e As despesas correntes evoluem em paralelo com o PIR no-
minal, exceptuando as despesas com juros que sao condi-
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Quadro 7:

Taxas de crescimento do PIB

| [ 1995 | 1996 | 1997 [ 1998 | 1999 |

PIB real 3,0 3,5 4,0 4,3 4,3
PIB nominal | 8,6 8,5 8.0 7,6 7.3

cionadas pelo comportamento do stock da divida e da taxa
de juro nominal;

® As receitas e despesas de capital crescem 3 mesma taxa que
as transferéncias da, Comunidade previstas no Plano de De-
senvolvimento Regional (PDRY};

e As transferéncias crescem, na parte de capital, com base nas
taxas de crescimento do PDR, e na parte corrente, com base
na taxa de crescimento do Consumo Privado.

Os Quadros 8 e 9 apresentam a trajectéria do racio do défice
global no PIB ¢ da divida piblica no PIB, neste cenario.

No caso dos Agores, como se¢ pode ver, a manugencao da tra-
jectoria actual conduz, no que toca ao défice, a um aumento de
0,5 pontos percentuais do PIB, no periodo 1995-99.

Quadro 8:
Saldos e Divida do SPA nos Agores

em pereentagem do PIB regional
[ [ 1963 T 1094 | 1995 [ 1696 [ 1997 | 1998 [ 1999 ]
Défice Primario 5.4 3,1 3,3 3.5 3.6 3,7 3.8
Défice Global 8.4 6,3 6,8 7,0 7,0 7,1 7.3
Divida Pablica 36,5 | 40,6 14,2 47,8 31,3 548 [ B8A

De notar, ainda neste periodo, a manutencido de wm défice
priméario que cresce em todos 0s anos e que ultrapassa o valor
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Quadro 9:
Saldos ¢ Divida do SPA na Madeira

em percentagem do PIB regional

[ [ 1993 | 1994 [ 1995 | 1996 [ 1997 ] 1998 | 1999 |
Défice Primério | 3,4 0.5 1,0 1,5 1,0 1,9 1,7
Défice Global 82 | 58 | 681 7,7 | 85| 93 | 100
Divida Puiblica | 512 | 53,9 | 56,5 | 59,8 | 63,8 | 68,6 | 73,9

necessario para a estabilizagio do racio da divida no PIB regional.
Este racio evidencia a pressdao no sentido crescente provocada pelo
défice. Ele cresce cerca de 3,5 pontos percentuais, por ano, neste
periodo, subindo, assim, de 40,6% em 1994 para 58,4% em 1999.

De referir que a taxa de juro implicita da divida piblica da
RAA é relativamente baixa. A explicagiao devera residir no facto
de parte significativa da divida da Regido ter sido contraida junto
do Banco Europeu de Investimento (BEI), a taxas de juro abaixo
das prevalecentes no mercado. Assim, no caso da RAA, existem
anos em que a taxa de juro implicita na divida é inferior a taxa
de crescimento da economia. Embora esta situagao nao parega
sustentavel a prazo® mesmo para uma pequena economia como
a agoreana, seria com ela possivel manter ou mesmo reduzir, nos
anos em que se verifica, o racio da divida no PII3 com um défice
primario. No entanto, o défice primario ndo ¢ suficientemente

pequeno para que tal aconteca.

No caso da Regiao Auténoma da Madeira a evolugdo é menos
favoravel do que no caso da RAA. Factor crucial para a diferenca
¢ o valor mais elevado do rdcio da divida piablica no momento
inicial. No mesmo sentido actua o valor elevado de taxas de juro
reais do endividamento da Regildo Autonoma da Madeira, a que
podera nao ser alheia uma diferente avaliacao do risco por parte
dos prestamistas. O défice em percentagem do PIB cresce, assim,

238e a situacio fosse sustentdvel a prazo, seria possivel manter sistematica-
mente o consumne superior ao rendimento.
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ao longo do perfodo 1995-99 até atingir 10 por cento em 1999. De
acordo com este cendrio o racio da divida piiblica no PIB cresceria
mais de 5 pontos percentuais entre 1998 e 1999, para atingir quase
74 por cento.

Em qualquer dos casos, a situagao aparece, assim, como insus-
tentavel neste cendrio de politicas inalteradas®®. A questdo im-
portante que se coloca €, pois, a de saber se existe alguma politica
compativel com as propostas incluidas neste estudo que garanta
a sustentabilidade. A resposta é afirmativa: de facto, mesmo
mantendo a tendéncia actual das transferéncias do Centro para
a Regiao Auténoma dos Agores e das outras receitas do SPA re-
gional, poder-se-ia garantir a sustentabilidade através de um corte
suficientemente profundo das despesas ou através de um aumento
equivalente das outras receitas.

7.3 Exemplo 2- Uma aplicagao da Fungao Trans-
feréncia

Como foi ja assinalado, uma regra de transferéncia como a pro-
posta no texto permite tracar uma trajectoria, ao longo do tempo,
para o valor das transferéncias do Centro para as Regides. Uma vez
determinada a trajectoria, o nivel absoluto (das transferencias)
é obtido pela fixacao ou calibracio de um valor inicial para as
transferéncias. FEste, no entanto, importa sublinhi-lo de novo,
apenas podera ser determinado ao nivel da decisao politica.

Supode-se, assim, no presente exemplo, que o valor transferido
em 1993 reflecte implicitamente uma decisao deste tipo, quanto ao
nivel de transferéncias. Como no médio-prazo nao sio previsiveis
alteragoes significativas nos racios determinantes da fungao trans-
feréncia, admite-se neste cendrio que o valor destas, em percenta-

nsustentivel no sentido de conduzir a racios da Divida Publica em
percentagem do PIB que sio claramente incompativeis com um quadro de
estabilidade,
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gem do PIB regional, se mantenha constante nos restantes anos
do horizonte da simulagio (isto é, 21,7 e 21,4 por cento dos PIBs
regionais, respectivamente, nos Agores e na Madeira).

Os Quadros 10 e 11 retratam a evolucio da situagao finan-
ceira nesta hipdtese de estabilizagdo do racio das transferéncias
do Centro para a RAA ¢ RAM em relagdao ao PIB ao nivel de
1993. Como se pode observar, ocorrerd uma deteriorago rapida
das situagoes dos Ac¢ores e da Madeira, com um agravamento de
todos os indicadores or¢camentais das Regioes.

Quadro 10

Saldos e Divida do SPA nos Acores
Transferéncia constante

em percentagem do PIB regional
| [ 1993 | 1994 [ 1995 [ 1996 | 1997 | 1998 | 1999 |
Défice Primario 54 6,6 6,8 7,5 8,2 9,1 10,0
Défice Global 8,4 9,8 {106 | 116 | 124 | 13,5 | 14,8
Divida Priblica | 36,5 | 44,1 | 51,2 | 58,9 | 67,0 | 75,7 { 83,3

Quadro 11:

Saldos e Divida do SPA na Madeira
Transferéncia constante

em percentagem do PIB regional
| [1993 [ 1994 [ 1995 | 1996 [ 1997 | 1998 [ 1999 |
Défice Primario 34 3,6 3,8 4,5 5,2 5,7 6,2
Défice Global 82 | &9 [ 124 | 11,6 [ 13,2 | 150 | 17,0
Divida Publica | 51,2 | 56,9 | 62,5 | 69,3 | 774 | 869 | 980

Torna-se patente que a manuteng¢io do nivel de trans-
feréncias, sem mais alteragoes na politica or¢amental das
Regioes, nao é compativel com a sustentabilidade orgamen-
tal destas. E de referir que a rapida deterioracio dos saldos ¢
da divida resulta, em grande medida, do crescimento mais rapido
da transferéncia implicita no défice da Seguranca Social de cada
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uma das Regioes, fazendo diminuir o conjunto das restantes trans-
feréncias, de molde a manter o peso do total no PIB regional. Este
cendrio mostra que a sustentabilidade das posigdes orgamen-
tais das Regibes exige alteragdes profundas do lado das
receitas fiscais ¢/ou das despesas, ou, em alternativa, um
importante aumento relativo das transferéncias do Centro
para as Regioes.

7.4 Exemplo 3 - Aumento do IVA nas Regioes

Se cada uma das Regides suportar o custo integral da sua conso-
lidagdo or¢amental, csta pode ser obtida através de um aumento
das receitas préprias ou de uma reducao equivalente das despesas.

Nurm cendrio puramente exploratério, com proposito essencial-
mente heuristico, considerou-se, no caso dos Agores, uma alteracao
das taxas de TVA para uma taxa uniforme de 22%. Note-se que
esta taxa seria compativel com as exigéncias de harmonizacao fis-
cal da Comunidade.

Quadro 12:

Saldos e Divida do SPA nos Agores
Transferéncias Fixas e Ajustamento no IVA
e percentagemn do ['IB regionatl
| 11993 ] 1994 [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 |
Défice Primario 5,4 6.6 -4,4 -3.8 28 | -18 -0,9

Défice Global 84 | 98 | 05 | 04 102 | 04| 11
Divida Piblica | 365 | 44,1 | 40,1 | 36,6 | 33,7 | 31,7 | 30,6

Do Quadro 12 pode verificar-se que este ajustamento seria sufi-
ciente para obter excedentes primdrios em todos os anos, havendo,
inclusivé, anos comn saldos globais positivos. De notar, no entanto
que o saldo primario decresce rapidaimnente. Como ja foi explicado,
isto parcce dever-se ao crescente peso da transferéncia implicita
no défice da Seguranca Social no PIB da RAA, que implica uma
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reducio das restantes transferéncias, para que o total se mantenha
constante, em racio, relativamente ao PIB regional.

No caso da Regido Autdénoma da Madeira, a alteragao das taxas
de TVA requerida para garantir a consolidagio or¢amental nao teria
de ser tao radical. De facto, com uma taxa uniforme de 17 por
cento obtem-se um saldo primdrio positivo. Embora nao se ve-
rifiquem valores positivos para o saldo global, é assegurada uma
trajectoria decrescente para o racio da divida, como pode ser ob-
servado no Quadro 13.

Quadro 13:

Saldos e Divida do SPA na Madeira
Transferéncias Fixas e Ajustamento no IVA
em percentagem do PIB regional
| [1993 | 1994 [ 1995 | 1996 [ 1997 | 1998 ] 1999 |

Défice Primério | 3,4 | 36 | 55 | 4,7 | 3,9 | -34 | -2.9
Défice Global 821 89 | 08| 10| 13| 18| 23
Divida Piblica | 51,2 | 56,9 | 53,3 | 50,1 1477 | 46,1 | 45,3

A primeira concluséo a retirar deste exercicio é a da viabilidade
financeira do ajustamento proposto. De facto, a atribuicio da res-
pousabilidade pela tributagao indirecta as autoridades regionais e
a subsequente decisao, por parte destas, de utilizar esse poder para
aplicar uma taxa uniforme de IVA, seria suficiente para assegurar
uma trajectdria controlada para o racio da divida publica.

No entanto, a simples utilizacdo das taxas de IVA em
vigor no Continente seria por si insuficiente para garantir
a estabilizacao da divida, o que em certa medida sugere a am-
plitude do problema financeiro por resolver. Numa tal hipdtese,
os racios da divida piblica das Regioes Auténomas dos Acores e
da Madeira ultrapassariam os 70 e 80 por cento respectivamente
¢ os défices primarios e globais ultrapassariam os 7 e 11 por cento
no caso dos Acores e 3 ¢ 12 por cento no caso da Madeira.

Argumentar-se-4, provavelmente, que uma alteracao suficiente
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das taxas de IVA ndo seria comportavel para as Regides. Note-se,
em qualquer caso, que 0s mesmos resultados podem ser obtidos
com combinacdes entre aumentos das receitas e redugoes das
despesas, que tenham o mesmo valor das alteragoes propostas.

Uma solugdo alternativa, que adiante se examina no Exemplo
5, seria a de partilha dos custos de ajustamento entre as Regides e
o Centro. Antes disso, porém, serd porventura 1til ponderar uma
outra possibilidade.

7.5 Exemplo 4 - Taxas iguais de IVA e perdao
de Divida

Um cendrio que, numa perspectiva exploratéria, poderd suscitar
algum interesse seria aquele em que, por um lado, se estabele-
cessem taxas do I'VA nas Regioes iguais as do Continente, e,
por outro, o Centro concedesse um perdao da divida inicial em
montante suficiente para assegurar posteriormente a sustentabili-
dade. Este cendrio comporta, no entanto, uma dificuldade signi-
ficativa que importa assinalar e que decorre de um traco distintivo
ja identificado: a muito diferente situacdo das duas Regioes tanto
no que diz respeito ao montante inicial de divida como as condigdes
de financiamento.

Com efeito, a Regido Auténoma dos Agores, segundo os dados
disponiveis, tinha, como vimos, em final de 1993, um racio da
divida no PIB de 36,5%. A taxa de juro veal implicita era de 3,8%.
A manter-se esta taxa de juro e tomando a projecgio da taxa de
crescimento real do PIB, em 1999, de 4,3%, os Agores poderiam
manter um défice primdrio de 2,9% conseguir estabilizar a divida
nos 58,4% (valor do cendrio base).

Por sua vez, a Regiao Auténoma da Madeira apresentava, no
final de 1993, um racio total da divida no PPIB de 53,9%, sendo
que o Tesouro tinha assumido a responsabilidade pelo pagamento
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dos juros de cerca de 33% desta?®. A taxa de juro real implicita
nesta divida, segundo os dados disponibilizados, era, em 1994, de
11,5%. Se a Regiao Auténoma da Madeira fosse responsavel pelo
pagamento integral dos juros da divida, para conseguir estabiliza-
la em 73,9% (valor do total da divida no cendrio base), teria de
obter um saldo primério positivo de 5,3%.

Ora, apesar de a alteragdo, na Madeira, das taxas do IVA para
os valores do Continente permitir obter um saldo primério posi-
tivo, este nao seria suficientemente grande para conseguir aquela
estabilizagéo do racio da divida no PIB. A realiza¢do de um bail-
out inicial na Madeira, compreendendo a divida em que o Tesouro
ja assumiu 50% dos juros e uma parte da restante divida da
responsabilidade da Madeira, por forma a garantir a sustentabi-
lidade or¢amental, teria um valor total de cerca de 88,9 milhoes de
contos®®. Este montante seria, assim, praticamente igual & divida
Acgoreana no final de 1994.

Nestes termos, a assung¢ao de divida necessdria para obter a
consolidagdo orgamental na Madeira representaria um valor em
manifesta despropor¢ao com o da transferéncia de recursos para
0s Acores requerida para garantir uma evolugdo favoravel do récio
da divida piblica nesta Regido. Uma solugdo deste tipo levantaria
assim uma séria questao de equidade no tratamento comparativo
das duas RegiGes.

250) Tesouro assumiu o pagamento de 50% dos juros da divida da RAM
colocada junto do Banco de Portugal.

26Valor nac actualizado, isto é, que nio considera o factor de desconto
intertemporal. Supde-se que a trajectéria das transferéncias do Centro para
a Madeira ¢ a actual.
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7.6 Exemplo 5 - Partilha de custos de ajusta-
mento

A escolha da forma de realizar a partilha dos custos de ajusta-
mento entre as Regides e o Centro é um decisdo de caracter emi-
nentemente politico. O exemplo que se passa a expdr representa
apenas uma concretizacao particular entre muitas outras possiveis.

A hipétese examinada foi a de um aumento das taxas de
IVA para os valores do Continente e, simultaneamente, uma
transferencia que assegurasse um saldo primario positivo e uma
trajectoria decrescente para a divida piblica.

No caso dos Agores, considerou-se uma transferéncia suficiente
para se obter um saldo primario positivo, na ordem de 1 por cento
do PIB regional {ver Quadro 14}. A transferéncia necessaria cresce
de forma a atingir um valor proximo dos 30 por cento em 1999.
Com este saldo primdrio, a divida decresce cerca de 1.1 pontos
percentuais ao ano. Esta diminuicao tao acentuada deve-se, como
ja foi referido na seccao 7.2, ao facto de os Agores beneficiarem
de uma taxa de juro muito baixa e, por vezes, inferior a taxa de
crescimento do PIB.

Quadro 14:

Saldos ¢ Divida do SPA nos Agores
Ajustamento no IVA e nas Transferéncias

em percentagem do PIB regional
( [ 1993 | 1994 [ 1995 [ 1996 [ 1997 [ 1998 | 1999 ]

Transferéncia 21,7 | 21,7 | 266 | 27,3 | 281 | 29,0 | 29,8
Défice Primério 5,4 6,6 -1,0 | -1,0 | -1,0 -1, 0 | -1,0
Défice Global 8.4 9,8 2,8 2,5 2.1 (. 1,6
Divida Publica | 36,5 | 44,1 | 434 | 426 [ 41,5 | 40,3 | 39,2

Note-se que o padrdo de transferéncias é crescente, para o
mesmo valor do saldo primério, o que indica a necessidade de
algum ajustamento do lado das despesas de forma a estabiliza-las
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em racio em relagao ao PIB. Caso contrario, a dependéncia da
Regidao em rela¢ido ao Centro torna-se cada vez maior.

Quadro 15:

Saldos e Divida do SPA na Madeira
Ajustamento no IVA ¢ nas Transferéncias
em percentagem do PIB regional
| | 1993 | 1994 [ 1995 [ 1996 [ 1997 [ 1998 ] 1999 |
Transferéncia 214 [ 214 | 254 | 26,1 | 26,8 | 274 | 27,9
Défice Primario | 34 | 36 | -33 | -33 7 -33 [ -33 | -3,3

Défice Global 8.2 8.0 3,0 2.8 2.4 2.4 2.6
Divida Publica 51,2 h6.49 55,4 53,8 52,3 h1.0 30,1

O caso da Madeira esta apresentado no Quadro 15. O saldo
primario positivo de 3,3 por cento do PIB regional permite obter
uma trajectoria decrescente para a divida, devendo esta estabi-
lizar, se as condigoes de financiamento e crescimento do produto

se mantivessem®’, num valor préximo dos 45,8 por cento do PIB.

Como no caso Ag¢oriano, o peso das transferéncias do Centro
para a Regido ¢ crescente, emnbora atingindo um valor inferior
aquele caso, em 1,9 por cento do PIB, no final do de 1999.

27Uma politica credivel de consolidagao, se conhecida pelo mercado, per-
mite, em principio, obter melhores condigtes de financilamento.
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8 Conclusoes

O presente estudo pretendeu trazer uma contribuicio preliminar
para a analise da descentralizacdo financeira das Regides Auténomas
dos Agores e da Madeira. No ambito do quadro de analise ela-
borado tornar-se-a possivel explorar cenarios alternativos, que res-
peitem igualmente os principios genéricos de disciplina tracados.

Por outro lado, a extenséo natural da analise sugerird também
que, havendo acolhimento as suas principais recomendacgoes no
plano da disciplina financeira, estas sejam vertidas num texto nor-
mativo apropriado, que espelhe, no plano juridico, os objectivos,
principios e restrigoes considerados relevantes.

De qualquer modo, do presente estudo é possivel salientar,
desde ja, algumas conclusbes, que seguidamente se passam a sin-
tetizar:

1. Um quadro global de disciplina financeira deve satisfazer
um conjunto de principios genéricos nos quais se destaca,
pelo seu especial relevo, o principio da correspondéncia.
De acordo com este principio, uma vez definido o montante
apropriado de transferéncias do Centro para a RA, esta deve,
a partir dai, suportar o custo marginal integral de even-
tuais expansoes da despesa piblica que decida realizar. No
processo de decisdo das RAs em matéria orcamental urge
restabelecer quanto antes este principio, isto €, a nogao de
‘restricao orcamental’.

2. O montante apropriado de transferéncias para as RAs deve
ser predeterminado. A fixacdo do seu nivel inicial deve
atender as fungées atribuidas as RAs, bem assim como a cot-
sideracoes de equidade. Estas tltimas, dada a sua natureza
especifica, requerem uma decisio de caracter politico.

3. A actual trajectéria da situacao financeira das Regioes é in-
sustentavel conduzindo, a breve trecho, a uma acumulacao
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de endividamento das RAs, que se afigura incompativel com
um cenario de estabilidade.

. A atribui¢do 4 RA do poder discricionario na fixacdo das

taxas de um meio fiscal significativo como é o IVA, consti-
tuiria uma forma adequada de conciliar o principio da cor-
respondéncia com a autonomia de decisao por parte da RA.-

. Um ajustamento nas taxas do IVA no sentido de as equiparar

as do Continente, ajudaria significativamente, ainda que nao
completamente, a resolver o problema de insustentabilidade
atras indicado.
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A Contas Consolidadas do SPA das
RAs

A avaliagdo da evolugéo recente do Sector Publico Administra-
tivo das Regides Autdénomas assentou, em substancial medida, na
analise de contas consolidadas, englobando os Governos Regionais,
os Servigos e Fundos Auténomos Regionais ¢ a Administracao Lo-
cal de cada Regido. Nao se incluiu o sub-sector da Seguranca
Social.

O ponto de partida é a informacao transmitida ao Ministério
das Finangas pelos Governos Regionais sobre as suas contas e
as contas dos Servigos e Fundos Auténomos Regionais e ao Mi-
nistério do Plano pelas Camaras Municipais no que respeita as
suas proprias contas. Dentro das limitagoes dos dados disponiveis
procurou construir-se contas consolidadas do SPA das RA’s com-
pativeis com a metodologia seguida na elaboragéo das contas na-
cionais do SPA, que serviram de base as primeiras comunicagoes
do Governo portugués & Comissao da Comunidade, no quadro do
Procedimento sobre Défices Excessivos.

Apresentam-se em seguida as contas consolidadas do SPA das
RA’s para o periodo 1990--93.
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Quadro 16:
Regido Auténoma dos Agores —1990
Governo | Serv. Fund. | Administ. | Total
Regional | Autdénomos Local
1. R.Correntes: 30 202 19 480 3575 | 38 927
Imp.s/rend.patr 10 937 285 | 11 222
Imp.s/bens serv. 18 766 3170 346 | 22 282
Qutras r.corrent. 449 16 310 2 944 5423
{Sendo transf.
outros subsect.) 14 280 50
2. D.Correntes: 38 586 20 360 3398 | 48 014
Pessoal 13 760 7 080 2501 | 23 341
Bens e serv. 6 561 7720 597 | 14 878
Juros Div. 1 865 130 126 2121
Subsid. 1 561 4 700 6 261
Transf.Corr. 14 839 730 174 1413
{Sendo transf.
outros subsect.) 14 330
3. Saldo Corrente: -8 384 -880 177 | -9 087
4. R.Capital: 21 378 2 840 3685 | 25 293
(Sendo transf.
outros subsect.) 1 340 1270
5. D.Capital: 19 480 2 460 3854 | 23 184
FBCF 13 083 1 360 3042 | 17 485
Transf.cap. 6 397 1100 812 5 699
(Sendo transf.
outros subsect.) 2 610
6. Saldo total: -6 486 -500 8] -6978

Fonte: Ministério das Finangas




Quadro 17:

Regiao Auténoma dos Agores — 1991

Governo | Serv. Fund. | Administ. | Total
Regional | Auténomos Local
1. R.Correntes: 34 538 23 490 4 391 | 44 520
Imp.s/rend.patr 12 648 334 | 12982
Imp.s/bens serv. 21 151 3 470 352 | 24973
Outras r.corrent. 739 20 020 3 705 6 565
(Sendo transf.
outros subsect.) 17 834 65
2. D.Correntes: 47 048 21 380 4 598 | 55 087
Pessoal 18 359 9 490 3058 | 30907
Bens e serv. 5971 8230 1074 | 15275
Juros Div. 2711 190 173 3074
Subsid. 1 568 3110 4 678
Transf.Corr. 18 439 360 293 1 153
(Sendo transf.
outros subsect.) 17 339
3. Saldo Corrente: -12 510 2 110 -207 | -10 567
4. R.Capital: 26 052 2 480 4 820 ) 30 808
(Sendo transf.
de outros subsect.) 1 340 1 204
5. D.Capital: 20 325 2730 5244 § 25487
FBCF 13 516 1 950 4371 | 19 837
Transf.cap. 6 809 780 873 5 850
(Sendo transf.
outros subsect.) 2 812
6. Saldo total: -6 783 1 860 -631 -5 246

Fonte: Ministério das Finangas
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Quadro 18:
Regiao Auténoma dos Agores — 1992
Governe | Serv. Fund. | Administ. | Total
Regional | Auténomos Local
1. R.Correntes: 45 118 26 950 6 667 | 56 290
Imp.s/rend.patr 15 445 383 | 15 828
Imp.s/bens serv. 27 880 3 750 423 | 32 053
Outras r.corrent. 1791 23 200 5 861 8418
(Sendo transf.
de outros subsect.) 22 110 24
2. D.Correntes: 58 068 25 520 5 075 | 66 229
Pessoal 22 533 11 660 3707 | 37 900
Bens e serv. 6 196 9 770 844 | 16 810
Juros Div. 4 150 70 278 4 498
Subsid. 1624 3 280 0 4 904
Transf.Corr. 23 565 740 246 2117
{Sendo transf.
para outros subsect.) 22 434
3. Saldo Corrente: -12 952 1 430 1592 | -9 930
4. R.Capital: 24 736 5 020 5233 | 33 359
(Sendo transf,
de outros subsect.) 619 1011
5. D.Capital: 18 136 5 490 5943 | 27 939
FBCF 12 403 4 860 5365 | 22628
Transf.cap. 5733 630 578 5 311
(Sendo transf.
para outros subsect.) 1 630
6. Saldo total: -6 352 960 882 | -4 510

Fonte: Ministério das Finangas




73

Quadro 19:

Regido Autdénoma dos Agores — 1993

Governo | Serv. Fund. | Administ. Total
Regional | Auténomos Local
1. R.Correntes: 42 574 29 118 7007 | 54 254
Imp.s/rend.patr 14 865 0 432 15 2097
Imp.s/bens serv. 26 856 4 068 459 | 31 383
Outras r.corrent. 853 25 050 6 116 7 574
{Sendo transf.
de outros subsect.) 24 270 175
2. D.Correntes: 64 372 27 080 5792 1 72799
Pessoal 24 973 13 890 4213 | 43 076
Bens e serv. 6 206 9 290 975 16 471
Juros Div. 5 650 70 337 6 057
Subsid, 1772 3210 0 4 982
Transf.Corr. 25 771 620 267 2213
{Sendo transf.
para outros subsect.) 24 445 0 0
3. Saldo Corrente: -21 798 2 038 1215 | -18 545
4. R.Capital: 25 278 1 554 4718 | 29329
{Sendo transf.
de outros subsect.) 1 554 667
5. D.Capital: 20 805 1910 7432 | 2792
FBCF 14 509 1 680 68391 23028
Transf.cap. 6 296 230 593 4 838
(Sendo transf.
para outros subsect.) 2221 0 0
6. Saldo total: -17 325 1 682 - -1 499 | -17 142

Fonte: Ministério das Finangas
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Quadro 20:
Regiao Autonoma da Madeira — 1990
Governo | Serv. Fund. | Administ. Total
Regional | Auténomos Local
1. R.Correntes: 39 190 14 950 3150 ! 44 165
Imp.s/rend.patr 11 072 326 11 398
Imp.s/bens serv. 23 888 729 | 24 617
Outras r.corrent. 4 230 14 950 2 095 8 150
{Sendo transf.
de outros subsect.) 13 100 25
2. D.Correntes: 83 184 14 130 4144 | 88 333
Pessoal 15 213 8 430 3143 | 26 786
Bens e serv. 4994 4 690 -136 9 548
Juros Div. 47 454 20 1019 | 48 493
Subsid. 1534 870 2 404
Transf.Corr. 13 989 120 118 1102
(Sendo transf.
para outros subsect.) 13 125
3. Saldo Corrente: -43 994 820 -994 | -44 168
4. R.Capital: 12 144 1 200 4536 | 15780
(Sendo transf.
de outros subsect.) 1 200 900
5. D.Capital: 13 426 1730 3 517 16 573
FBCIF 9 812 1730 3 517 15 059
Transf.cap. 3614 0 0 1514
{Sendo transf.
outros subsect.) 2 100
6. Saldo total: -45 276 290 25 | -44 961

Fonte: Ministério das Finangas
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Quadro 21:
Regiao Auténoma da Madeira — 1991
Governo | Serv. Fund. | Administ. | Total
Regional | Autdnomos Local
1. R.Correntes: 52 576 17 450 4 108 | 59 084
Imp.s/rend.patr 15 014 463 | 15 47T
Imp.s/bens serv. 28 751 895 | 29 646
Outras r.corrent. 8 811 17 450 27560 | 13 961
(Sendo transf.
de outros subsect.) 15 000 50
2. D.Correntes: 54 093 17 210 5076 | 61 269
Pessoal 19151 11 200 3834 | 34 185
Bens e serv. 4 031 5 090 -89 9 032
Juros Div. 12 638 50 1192 | 13 880
Subsid. 1161 680 1 841
Transf.Corr. 17 112 190 139 2 331
{(Sendo transf.
para outros subsect.) 15 050 60
3. Saldo Corrente: -1 517 240 -068 | -2 185
4. R.Capital: 15 198 1 200 6 849 | 20 947
(Sendo transf.
de outros subsect.) 1 200 1 100
5. D.Capital: 15 132 1 740 5624 | 19 996
FBCF 11 276 1 740 5 624 | 18 640
Transf.cap. 3 856 0 0 1 356
(Sendo transf.
para outros subsect.) 2 500
6. Saldo total: -1 451 -300 257 | -1 234

Fonte: Ministério das Finangas
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Quadro 22:
Regiao Auténoma da Madeira -— 1992
Governo | Serv. Fund. | Administ. | Total
Regional | Auténomos Local
1. R.Correntes: 68 646 21 990 5137 | 76 151
Imp.s/rend.patr 20 879 0 563 | 21 442
Imp.s/bens serv. 38 003 0 1 052 [ 39 055
(Outras r.corrent. 9 764 21 990 3522 | 15654
(Sendo transf.
de outros subsect.) 0 19 550 72
2. D.Correntes: 68 823 21 850 5452 | 76 503
Pessoal 23 729 13 540 4123 | 41 392
Bens e serv. 5392 6 620 -24 | 11 988
Juros Div., 15 654 90 1209 | 16 953
Subsid. 2 006 410 0 2 416
Transf.Corr. 22 042 1 190 144 3754
{Sendo transf.
para outros subsect.} 19 622 0 0
3. Saldo Corrente: -177 140 -315 -362
4. R.Capital: 18 900 3 300 5738 | 24 398
{Sendo transf.
de outros subsect.) 0 3 040 500
5. D.Capital: 18 044 3 250 5646 | 23 400
FBCF 13 458 3 090 5646 | 22 194
Transf.cap. 4 586 160 0 1 206
{Sendo transf.
para outros subsect.} 3 540 0 0
6. Saldo total: 679 190 -223 646

Fonte: Ministério das Financgas




77

Quadro 23:
Regiao Auténoma da Madeira — 1993
Governo | Serv. Fund. | Administ. Total
Regional | Autdnomos Local
—

1. R.Correntes: 63 624 22 890 6 663 72 597
Imp.s/rend. patr 18 623 0 499 19 122
Imp.s/bens serv. 37 099 0 1120 | 38 219
Cutras r.corrent. 7 902 22 890 5 044 15 256

(Sendo transf.
de outros subsect.) 0 20 490 20

2. D.Correntes: 72 890 22 900 6 074 81 284
Pessoal 25 705 14 670 4 528 44 903
Bens e serv. 4 402 5 980 -16 10 366
Juros Div. 14 940 260 1387 16 587
Subsid. 1121 500 0 1621
Transf.Corr. 26 722 1 490 175 7 807

{Sendo transf.
para outros subsect.) 20 580 0 0
3. Saldo Corrente: -9 266 -10 589 | -8 687
4. R.Capital: 22 377 4 530 6 970 28 337
(Sendo transf.
de outros subsect.) 0 4 200 1 400

5. D.Capital: 30 782 4 580 7 780 37 552
FBCF 23 087 4 5980 7780 | 35457
Transf.cap. 7 695 0 0 2 095

(Sendo transf.
para outros subsect.) 5 600 0 0
6. Saldo total: 17 671 -10 2221 | 17 902 |

Fonte: Ministério das Finangas
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B Estimativa dos PIB’s regionais

As estimativas dos PIB’s regionais dos Agores e da Madeira, a-
presentadas sucessivamente pelos respectivos Governos Regionais
nao respeitam integralmente a metodologia do Sistema Europeu
de Contas Econdémicas Integradas (SEC) e, em particular, nao
sao compativeis com as Contas Nacionais—Base 1986, elaboradas
pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE). Deste modo néo séo
utilizaveis para quaisquer comparagoes de racios de varidveis regio-
nais em relagao ao PIB regional com racios de varidveis nacionais
em relacao ao PIB nacional.

Neste contexto, seguiu-se a aproximacao de admitir que os
PIB’s regionais dos Agores ¢ da Madeira nas Contas Nacionais—
Base 1986, teriam o mesmo peso no PIB nacional que o que se
obtinha a partir das contas regionais elaboradas pelo Servi¢o Re-
gional de Estatistica dos Acores e pela Direccao Regional de Es-
tatistica da Madeira e das Contas Nacionais—Base 1977, publi-
cadas pelo INE. Dai resulta que os PIB’s dos Acores e da Madeira
representariam 1.6 e 1.6 por cento do PIB nacional, respectiva-
mente. Estes valores correspondem a um PIB per capita nos
Acores e na Madeira da ordem dos 60 por cento da média na-
cional.

No Quadro 24 apresentam-se os valores estimados do PIB de
cada uma das regioes para o perfodo 1990-93.

Quadro 24:

PIB’s Regionais
valores em milhares de contos
[ [ 1990 [ 1901 | 1992 [ 1993 |
Acores 145 700 | 169 700 | 194 700 | 204 400
Madeira | 155 400 | 181 000 | 207 600 | 218 000
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C Indicadores de Custo de Vida

E natural que devido & descontinuidade territorial entre o Conti-
nente e as Regides dos Acgores e da Madeira, as familias residentes
nestas regioes enfrentem, em alguns bens, custos mais elevados
do que as residentes no Continente. Este custo adicional deverd
reflectir os custos de transporte que a insularidade impode. No
entanto, o menor desenvolvimento e a menor pressao demografica
nas Regides Auténomas €, também, susceptivel de ter efeitos sobre
o custo de vida, embora de sinal contrario, nestas regides.

Neste anexo procura-se determinar os custos relativos da insu-
laridade, comparando os custo de vida em cada uma das Regioes
Auténomas com o custo de vida na Regido de Lisboa e noutras
regides do Continente. Para tal tomou-se a estrutura do cabaz
de consumo de uma familia residente em cada uma das Regides
Autdénomas e comparou-se o custo de vida nessa regifo com o custo
do mesmo cabaz nas diversas zonas do Continente. Assim o indice
assume o valor 100 para a regido de Lisboa.

C.1 Custo de vida de uma familia agoreana

Para comparar os custos de vida de uma familia agoreana nas
diversas regioes do Pais, calculou-se o custo, nas restantes zonas
do territério nacional, do cabaz consumido por aquela familia.
Normalizou-se o custo do cabaz consumido em Lisboa com o indice
100. Os resultados sao apresentados no Quadro 25. Como se

Quadro 25:

Custo de vida de uma familia agoreana

| Agores | Lisboa | Norte | Centro | Alentejo | Algarve | Madeira |
[ 944 [ 1000 ] 956 | 936 | 960 [ 974 [ 981 |

pode ver, o cabaz de consumo de uma familia acoreana tem um
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menor custo se adquirido nos Acores que no Continente, com a
excepcio da regiao Centro, onde esse cabaz apresenta um custo
ligeiramente inferior (—0.8%). Esse cabaz ¢ também mais barato
quando adquirido nos Agores do que na Madeira.

C.2 Custo de vida de uma familia madeirense

Para determinar o custo do cabaz de consumo de uma familia
madeirense, nas diversas zonas de Portugal, utilizou-se o mesmo
método utilizado para o caso agoreano. Os resultados estdo ex-
pressos no Quadro 26. O cabaz adquirido pela familia madeirense

Quadro 26:

Custo de vida de uma familia madeirense

[ Madeira [ Lisboa | Norte | Centro | Alentejo | Algarve | Agores |
[ 987 [ 1000 [ 953 | 936 | 958 | 987 | 934 |

¢ maljs caro na Madeira do que quando adquirido no Continente e
nos Acores, com a excepcao da regiao de Lisboa, onde é mais caro
e no Algarve, onde tem um custo idéntico®.

28%, de referir ter-se apurado neste estudo sobre o custo de vida que o cabaz
da Madeira é mais barato nos Acores do que o cabaz agoreano. Por sua vez,
o cabaz agoreano é mais barato na Madeira que o cabaz madeirense, o que
sugere a diferenga das preferéncias dos consumidores numa e noutra Regiao.
Se representarmos por P4 e PM os precos nos Acores e Madeira e por @ e
QY as quantidades, tem-se, pois, a seguinte ordenagio:

PAQ.M' <PAQA <PM'QA <PMQA’I.
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D Calculo das Receitas do IVA

D.1 O sistema actual

No sistema actual a determinacao da receita do IVA a transferir
para as RAs, designada por TR, é feita com base é realizada com
base na capitagao. Assim a transferéncia pode ser descrita pela

formula:
N NRA

N
em que IVAY representa a receita global do TVA e N4 ¢ NV
a populacio da Regido Autdnoma e nacional, respectivamente.
A formula visa aparentemente obter uma aproximacao a receita
propria da RA, isto é, a receita do IVA que a RA arrecadaria se
cobrasse e retivesse directamente a totalidade do imposto gerado
na regiao. Como se assinalou, no entanto, na pagina 26 do texto,
a aproximacao obtida é muito imperfeita e envolve um substancial
subsidio implicito a Regiao.

TR=1IVA

Para a clarificagio deste ponto, seja IV A®4 a receita prépria
da RA, ou seja, a receita devida & regido tendo como base a efectiva
base de incidéncia regional e as taxas ai praticados. Isto ¢,

IVARA = R4 pi4,

tRA

em que e Bf4 indicam a taxa e a base de incidéncia da RA.

Igualmente, para o conjunto do territério se pode escrever :
IVAY =V BV,

onde a taxa e a base tém o significado correspondente®.

Existira portanto um subsidio implicito, S, para as RAs sempre

que:
5 =TR - IVA®4 > 0.

2%Dado que existem diferentes taxas, para diferentes tipos de transacgdes,
tRA ¢ tN gserdo taxas médias ponderadas,
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Ora, é possivel expressar esse subsidio nos seguintes termos:

s=TR |1 - LB/
N ( BN / NN )

Esta expressdo evidencia de forma clara que, se ndo existir dis-
crepancia na capita¢ao da base de incidéncia entre a RA e o con-
junto do territério, B4 /N#A = BN /NN npem nas taxas de tri-
butagso, t74 = £V, nao havera qualquer subsidio implicito no uso
da férmula de calculo da transferéncia TR. Esse subsidio surgird,
todavia, sempre que se verifique uma dessas discrepancias, ou seja,
se :

1. A base de incidéncia do IVA for comparativamente maior,
em termos per capita, no Continente relativamente as RAs.
Chame-se a este factor, o factor base .

2. Astaxas do IVA aplicadas no Continente forem, para idéntica
base, superiores as praticadas RAs. Chame-se a este factor,
o factor taxa .

Note-se, quanto ao primeiro factor, que a capitacio da base
no Continente excede previsivelmente a das RAs, pois o IVA € um
imposto cuja receita estd altamente associada ao valor do consumo
agregado®. A base de incidéncia estara assim positivamente cor-
relacionada com essa variavel agregada. Ora, é de antever que
a capitagdo do consumo agregado seja superior no Continente
quando comparada com a das RAs, dado o nivel mais elevado
de rendimento per capita ali.

Por outro lado, as taxas do IVA aplicadas nas RAs séo infe-
riores as do Continente, o que significa que o segundo factor sera
também relevante, adicionando assim o seu efeito ao efeito da base.

30Para maior precisao, a base do IVA de cada regido é o consumo pri-
vado mais o consumo publico em bens e servigos e o investimento piblico
dessa regidio, mais o consumo ndo dedutivel, realizado no territério por nao-
residentes.
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Uma estimativa preliminar realizada sobre o impacto quanti-
tativo destes dois factores®! aponta, no caso dos Agores em 1993,
para um efeito base na ordem dos 3.44 milhoes de contos e um
efeito taxa na ordem dos 2.68 milhoes de contos. O efeito total
terd, ascendido a 7.9 milhdes de contos®?.

A distingéo feita entre os dois tipos de factores tem importancia
quando se coloca o problema geral dos incentivos a disciplina fi-
nanceira comportados no actual sistema. Conforme se assinalou
no texto, este sistema é uma boa ilustragdo de como o problema
dos incentivos nao deve ser ignorado numa proposta de descen-
tralizagao financeira.

Concretamente, o que acontece no caso ora em aprego é que,
enquanto o factor base de incidéncia tem um caracter funda-
mentalmente exdgeno, no sentido de que depende sobretudo da
situagao geral da economia da RA relativamente & do Continente,
o factor taxa, pelo contririo, depende crucialmente de uma de-
cisfo discriciondria relativamente ao nivel das mesmas.

Ora a expressao acima indicada mostra que o valor do subsidio
S 4 RA aumenta com a diminuigdo desse nivel. Isto significa que
existem claros incentivos, numa perspectiva de maximizagio do
valor do subsidio por parte da RA, para que as autoridades regio-
nais procurem fixar o valor da taxa no nivel mais baixo possivel,
de preferéncia zero.

D.2 Forma de calculo do IVA nas Regioes Au-
tonomas

O calculo do IVA gerado nas Regides Auténomas dos Agores e
Madeira, no ano de 1993, foi realizado com base nas declaragoes
de imposto dos sujeitos passivos dessas regioes.

31Caleulo baseado em estudo efectuado pela Secretaria de Estado do
Tesouro.

320 efeito total excede a soma dos efeitos parciais devido & presenca de um
terme interactivo na forma multiplicativa.
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O regime escolhido foi o regime da tributagao no destino, i.e.,
a base do IVA de cada uma das zonas de tributagéo é o consumo
privado sobre o territério acrescido das compras de bens e servigos
correntes e do investimento realizados pelo SPA dessa regiao.

O problema do cilculo do IVA para cada uma das regides
de tributagao poe-se devido a nao haver controle fronteirico nas
transacoes que sujeitos passivos de uma regido realizam nas ou-
tras.

No entanto, dado que ¢ possivel identificar a zona de tributagao
da sede do sujeito passivo de IVA e que o IVA a acrescer ou a de-
duzir gerado numa zona de tributagio diferente da de sede, tem
de ser evidenciado em anexo proprio a declaragao®®, é possivel,
através do uso desta informacao, obter uma estimativa muito pre-
cisa do montante de IVA gerado em cada zona de tributacio®.

Nesse anexo (Anexo Regides), por exemplo, um sujeito pas-
sivo da Madeira, que realize transagoes no Continente, devera re-
gistar as vendas realizadas no Countinente e o respectivo IVA a
liquidar, assim como, o IVA a deduzir das compras efectuadas no
Continente. O total de IVA a acrescer e a deduzir deve depois
ser transportado para a declaragao periddica a somar, respectiva-
mente 4 coluna de IVA a somar ou a deduuzir.

Para calcular o IVA gerado em cada uma das regides foram

35,

rcalizadas as scguintes operagoes

1. Para os agentes com sede na regiao da Madeira:

(a) Foram calculados os valores totais das vendas de bens e
servicos efectuados na Madeira, por taxas de tributagao.

33 Anexo Regioes

3Estd a considerar-se a hipétese de nio existirem vendas directas de um
sujeito passivo de uma Regido a consumidores de outra. Assim, ndo se con-
sidera, por exemplo, o impacto das vendas por catalogo entre Regioces.

#Para simplicidade de exposi¢io tome-se o exemplo do TVA gerado na
Regido Auténoma da Madeira. As operagbes cxamninadas correspondem a
considerar a RAM como uma entidade auténoma num guadro global consti-
tuido ainda pelo Continente e pela RAA.
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(b) Aos totais calculados aplicaram-se as taxas respectivas,
obtendo-se um primeiro valor para o IVA a pagar.

{¢) Ao IVA calculado anteriormente, substraiu-se o mon-
tante do IVA pago nas aquisigoes de imobilizado, bens
e servigos intermédios efectuadas na Madeira.

(d) Nao foi subtraido o montante de IVA correspondente a
compras de bens e servicos intermédios realizadas pelos
sujeitos passivos com sede na Madeira noutra regiao de
tributagio (Continente ou Agores). A razéo para nao se
efectuar esta deducao decorre do facto de, para se obter
o IVA com base destino, este dever ser deduzido na
zona que efectuou a “exportacdo”. O sujeito passivo que
efectuou a “importag¢dao” deveria liquidar o IVA no acto
de importagao e posteriormente deduzi-lo na declaracao
periédica. Tratar-se-ia, portanto de uma liquidagao e
uma deducao simultanea, que se anulariam, sem efeitos
no calculo final do TVA.

2. Em relagdo aos agentes com sede noutra regiao:

(a) As vendas directas destes agentes passivos na regiao da
Madeira vem evidenciadas no Anexo Madeira preenchido
por estes sujeitos passivos. Estas vendas foram somadas
a base tributdvel e aplicaram-se as taxas respectivas
(taxas da Madeira), uma vez que estas vendas repre-
sentam importacdes da Madeira.

(b) Em relacao ao IVA das compras efectnadas por estas
empresas na regiao da Madeira, este foi subtraido ao

IVA calculado para a regido, porque estas transagoes
representam exportagoes da Madeira.

Repetindo cste sistema para a regido dos Acores obteve-se o
IVA gerado nos Agores.

Existe wma diferenga entre o IVA aqui calculado e a receita
efectiva, uma vez que esta é influenciada pela existencia de re-
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portes e corregoes efectuadas pelos servigos de administraciao do
imposto ou efectuados pelos préprios contribuintes.

Note-se, no entanto, que estas correcoes representam diferi-
mentos ou antecipagdes do imposto, pelo que para o exercicio em
causa se consideraram irrelevantes.

D.2.1 Resultados para a Agores

Nos Quadros 27, 28 e 29, sao apresentados os valores de IVA gerado
na Regido Auténoma dos Agores, por zona da sede dos sujeitos
passivos. O total de IVA gerado na RAA é de 15380 milhares de

contos.

Quadro 27:
Empresas da RAA

milhares de contos

IVA a acrescer 24 555
Taxa Reduzida 3675
Taxa Normal 20523
Taxa Agravada 357

IVA a deduzir 11942
Imobilizado 2037
Existéncias Faxa Reduzida 1738
Existéncias Taxa Normal 5718
Existéncias Taxa Agravada 89
Qutras 2361

IVA de suj. pas. na regiao 12613

D.2.2 Resultados para a Madeira

Nos Quadros 30, 31 e 32, sdo apresentados os valores de IVA gerado
na Regido Autdonoma da Madeira, por zona da sede dos sujeitos
passivos. O total de IVA gerado na RAM é de 19 314 milhares de

contos.
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Quadro 28:

Empresas do Continente

milhares de contos

IVA a acrescer
Taxa Reduzida
Taxa Normal
Taxa Agravada

4338
449
3846
41

IVA a deduszir
Imobilizado
Existéncias Taxa Reduzida
Fxisténcias Taxa Normal
Existéncias Taxa Agravada
QOutras

1787
264
219
484

9
811

IVA de suj. pas. do Cont.

2549

Quadro 29:

Empresas da Madeira

milhares de contos

IVA a acrescer
Taxa Reduzida
Taxa Normal
Taxa Agravada

354
3
351
0

IVA a deduzir
Imobilizado
Existéncias Taxa Reduzida
Existéncias Taxa Normal
Existéncias Taxa Agravada
Qutras

137
4

14
101
1

16

IVA de suj. pas. da R. A. M.

218




90

Quadro 30:
Empresas da RAM

milhares de contos

IVA a acrescer 29044
Taxa Reduzida 3561
Taxa Normal 25115
Taxa Agravada 368

IVA a deduzir 15619
Imobilizado 3286
Existéncias Taxa Reduzida 1519
Existéncias Taxa Normal 7192
LExisténcias Taxa Agravada 65
Qutras 3557

IVA de suj. pas. na regido 13425

Quadro 31:

Empresas do Continente

milhares de contos

IVA a acrescer T459
Taxa Reduzida 603
Taxa Normal 6615
Taxa Agravada 240

IVA a deduzir 1787
Lenobilizado 265
Fxisténcias Taxa Reduzida 214
Existéncias Taxa Normal 484
Existéncias Taxa Agravada 9
Outras 811

IVA de suj. pas. do Continente | 5671
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Quadro 32:
Empresas da RAA

milhares de contos

IVA a acrescer 354
Taxa Reduzida 3
Taxa Normal 351
Taxa Agravada 12

IVA a deduzir 137
Imobilizado 4
Existéncias Taxa Reduzida 14
Existéncias Taxa Normal 101
Existéncias Taxa Agravada 1
QOutras 16

IVA de suj. pas. da R. A. A, | 218
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