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CAPITULO IV: AS FINANCAS DOS MUNICIPIOS PORTUGUESES
1. Introducéo

A nova Lei das Finangas Locais (Lei n° 2/2007, de 15 de Janeiro), que revoga a
Lei n° 42/98, de 6 de Agosto, consagra alteracGes profundas no regime juridico que
regula o endividamento dos municipios, em concreto no que diz respeito ao conceito e
ao modelo de apuramento dos limites de endividamento e ao engquadramento
regulamentar das situac@es de desequilibrio financeiro.

A disciplina juridica do regime de crédito dos municipios na anterior Lei das
Financas Locais mostrou-se desajustada do objectivo de garantir um nivel de
endividamento sustentavel em cada municipio (o seu objectivo inicial), bem como para
salvaguardar a participacdo solidaria deste subsector no esforco de consolidacdo
orcamental das AdministracGes Publicas, de acordo com as exigéncias impostas pelo
Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Por outro lado, o enquadramento regulamentar das situacGes de desequilibrio
financeiro datava de ha mais de duas décadas, pelo Decreto-Lei n°® 258/79, de 28 de
Julho® e pelo Decreto-Lei n° 322/85, de 6 de Agosto®, respectivamente no que diz
respeito ao saneamento e ao reequilibrio financeiro. Tal como se refere no preambulo do
Decreto-Lei n° 38/2008, de 7 de Margo®, o (anterior) regime juridico das situagdes de
desequilibrio financeiro é desajustado, sendo necessario impor regras mais exigentes no
que diz respeito aos pressupostos de declaracdo de desequilibrio financeiro dos
municipios, ao contetido dos planos de recuperacao e as regras de acompanhamento.

As alteracOes resultantes da nova Lei das Finangas Locais sdo o culminar da
evolucédo do quadro legal do endividamento municipal entre 2002 e 2006. O periodo em
questdo foi marcado pela publicacdo da Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Organica
n°2/2002 de 28 de Agosto) e pelas suspensdes discricionarias nas regras de acesso ao

crédito inscritas na anterior Lei das Finangas Locais, previstas nas leis que aprovaram os

% Diploma que regulamenta a primeira Lei das Financas Locais, aprovada pela Lei n° 1/79 de 2 de
Janeiro.

% Diploma que regulamenta a segunda Lei das Finangas Locais, aprovada pelo Decreto-Lei 98/84, de 29
de Marco.

“0 Diploma que regulamenta a actual Lei das Finangas Locais, aprovada pela Lei n® 2/2007, de 15 de

Janeiro.
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Orcamentos do Estado para este periodo, e que se traduziram num agravamento
significativo das restricdes no acesso ao crédito por parte dos municipios.

Neste Capitulo € feita uma anélise detalhada da regulacdo do endividamento
municipal em Portugal (regulacdo ex-ante e ex-post) e do estado actual das financas
municipais, identificando as virtualidades e as limitacGes da actual Lei das Financas
Locais, em particular no que respeita ao desenho das regras orgamentais. O Capitulo
esta estruturado da seguinte forma. A Seccdo 2 faz o0 enquadramento das finangas dos
municipios portugueses. Na Seccdo 3 descreve-se sumariamente a evolucdo no
enquadramento legal das restricbes no acesso ao crédito pelos municipios, até a
publicacdo da actual Lei das Finangas Locais (Lei n° 2/2007, de 15 de Janeiro),
percorrendo as sucessivas leis das financgas locais e o regime especial em vigor nos anos
de 2002 a 2006. A Seccdo 4 apresenta uma analise detalhada do regime juridico do
crédito municipal previsto na actual Lei das Financas Locais, e a Seccdo 5 discute o
enquadramento das situacbes de desequilibrio financeiro. Para além de se evidenciarem
0s aspectos inovadores da actual regulacéo, avalia-se a conformidade dos mecanismos
previstos na lei com as estratégias disponiveis e com 0s objectivos a alcancar com a
regulacdo ex-ante e ex-post do endividamento municipal. A Seccdo 6 discute o0s
antecedentes da nova Lei das Finangas Locais. A analise de um conjunto de indicadores
da divida municipal (a partir de dados agregados e individuais) € feita na Seccdo 7,
permitindo-nos tracar um quadro detalhado do estado das finangas municipais e
perceber em maior profundidade os principais problemas financeiros das autarquias
locais. As estratégias para a regularizacdo do pagamento de dividas vencidas dos
municipios a fornecedores, previstas na legislacdo mais recentemente produzida, sdo
consideradas na Seccdo 8. A Seccdo 9 faz referéncia as previsiveis adaptacdes da actual
Lei das Financas Locais aos novos principios e regras or¢camentais, nomeadamente aos
consagrados na nova Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado e na Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso. A Seccdo 10 conclui com uma avaliagédo
global da situacdo financeira dos municipios portugueses e do actual enquadramento
regulamentar do endividamento municipal, evidenciando 0s aspectos positivos e as
limitacdes da actual lei das financas locais, quer no que respeita & solvabilidade
financeira dos municipios, quer no que concerne ao contributo solidario dos mesmos

para o controlo do défice das AdministracGes Publicas.
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2. Enquadramento das Finangas Municipais

2.1 O principio da autonomia financeira e o recurso ao crédito

A gestdo econdémica e financeira dos municipios assenta no principio
constitucional da autonomia local, em geral, e da autonomia financeira, em particular. A

Carta Europeia de Autonomia Local*

(Conselho da Europa, 1985) define a autonomia
local como o “direito e a capacidade efectiva de as autarquias locais regulamentarem e
gerirem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse das respectivas
populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos” (art. 3° n° 1). No ambito do
principio da autonomia local, “regra geral, o exercicio das responsabilidades publicas
deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidaddos” e a
“atribuicdo de uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a
amplitude e a natureza da tarefa e exigéncias de eficacia e economia” [art. 4° n° 3, da
Carta Europeia de Autonomia Local, (Conselho da Europa, 1985)]. A autonomia das
autarquias locais € um principio consagrado na Constitui¢do, que justifica a existéncia
das autarquias locais pelo papel que lhes cabe na prossecucdo dos interesses préoprios
das respectivas populacdes (n° 2 do art. 235° da Constituicao).

A autonomia financeira dos governos locais € um dos principios basilares da
autonomia local, na medida em que os governos locais devem ter “recursos previsiveis
que estejam de acordo com as suas competéncias e responsabilidades, que sejam
suficientes para lhes permitir concretizar efectivamente as suas competéncias e dos
quais possam dispor livremente [Parte I, paragrafo 1, da Rec (2004)1 sobre a Gestdo
Financeira e Orcamental aos niveis local e regional (Conselho da Europa, 2009: 227-
258)].

Nos termos do art. 9° da Carta Europeia de Autonomia Local: i) “as autarquias
locais tém direito, no ambito da politica econdmica nacional, a recursos proprios
adequados, dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribuigdes” (n° 1);
i) “pelo menos uma parte dos recursos financeiros das autarquias locais deve provir de
rendimentos e de impostos locais, tendo estas o poder tributario nos termos da lei” (n°

3). (Conselho da Europa, 1985).

* Portugal assinou a Carta Europeia de Administracéo Local a 15 de Outubro de 1985. Foi aprovada pela
Assembleia da Republica através da Resolucdo n° 28/90, de 13 de Julho e ratificada pelo Presidente da
Republica através do Decreto n° 58/90, de 23 de Outubro.
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Os principios da autonomia financeira das autarquias locais em Portugal estdo
contemplados na Constituicdo da Republica Portuguesa (art. 238°, no respeitante as
autarquias locais em geral, e art. 254° no que especificamente diz respeito aos
municipios) e na Lei das Financas Locais (LFL) (art. 3° da Lei n® 2/2007, de 15 de
Janeiro). Nos termos da Constituicdo, as autarquias locais tém patriménio e financas
proprias (n° 1 do art. 238°), cuja gestdo compete aos respectivos orgdos (n° 1 do art. 3°
da Lei das Financas Locais), assentando esta autonomia em seis principios basilares: i)
no poder de “elaborar, aprovar e modificar as op¢des do plano, orgcamentos e outros
documentos previsionais” (al. a) do n° 2 do art. 3° da LFL); ii) no poder de “elaborar e
laborar e aprovar os documentos de prestagdo de contas” (al. b); iii) no poder “exercer
os poderes tributarios que legalmente lhe sejam cometidos™ (al. ¢); iv) no poder de
“arrecadar e dispor de receitas que por lei lhes sejam destinadas” (al. d); v) no poder de
“ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas” (al. c) e vi) no poder de “gerir
0 seu patriménio, bem como aquele que lhe seja afecto” (al. ).

O crédito municipal € um importante instrumento financeiro para 0s municipios
Portugueses, contribuindo para um nivel de financiamento adequado ao desempenho
das atribui¢bes de que é incumbida a administracdo local autarquica e, mais latamente,
para a estabilidade e solvabilidade financeiras deste nivel de governo. E, pois, um
instrumento fundamental para a prossecugdo dos principios da autonomia financeira®,
logo, da autonomia local. A possibilidade de recurso ao crédito por parte dos municipios
resulta hoje de forma expressa da Lei das Financas Locais (n° 1 do art. 38° da Lei n°
2/2007, de 15 de Janeiro).

Desde a primeira Lei das Finangas Locais de 1979, 0os municipios assumiram um
papel fundamental enquanto dinamizadores das despesas de investimento publico e
promotores da coesdo econdmica e social, garantindo o acesso de todos os cidaddos a
um conjunto de bens e servicos minimos fundamentais. A crescente transferéncia de
competéncias do governo central para 0os municipios foi sustentada por um sistema de
financiamento caracterizado por uma forte dependéncia em relacéo as transferéncias da
administracdo central e pela escassez de receitas proprias, insuficientes para responder

as despesas decorrentes das novas responsabilidades (Franco, 1991: 592). Neste

42 . . NP . N

Seguindo Franco (1996: 152-156), autonomia crediticia é, entre outras (autonomia patrimonial,
autonomia orcamental e autonomia crediticia), uma forma de autonomia financeira, consubstanciando-se
no “poder de contrair dividas, assumindo as correspondentes responsabilidades, pelo recurso a operagdes

financeiras de crédito”.

209



contexto, e como sublinham Carvalho (1996:70) e Cabral (2003: 35), 0 recurso ao
crédito tem sido nas Ultimas décadas uma opcdo inevitavel, enquanto forma de
financiamento complementar as transferéncias, contribuindo para o crescente
endividamento dos municipios. Se compararmos as competéncias municipais
inicialmente definidas no Decreto-Lei n® 77/84 de 8 de Marco, artigo 8° com o0s
dominios de actuagdo actuais, previstos no Decreto-Lei n® 159/99, de 14 de Setembro,
artigo 13°, conclui-se que, com a transferéncia de atribui¢Ges que até entdo competiam a
Administracdo Central (habitacdo, accdo social, proteccdo civil, ambiente, defesa do
consumidor, apoio ao desenvolvimento regional e local, ordenamento do territorio e
urbanismo, policia municipal, justica e participacdo em projectos e acgdes de
cooperacao externa), as areas de intervencdo municipal duplicaram (Bravo e S&, 2000:
52-56).

2.2 Despesas, receitas e divida municipais

Em 2009, a despesa ndo financeira dos municipios representava 4,7% do PIB,
sensivelmente 0 mesmo que a receita ndo financeira (Quadro 1). Se deduzirmos as
receitas (despesas) as transferéncias recebidas (pagas) de outros subsectores da
Administracdo Publica, as receitas passam a representar cerca de 2,3% do PIB (5,9 % da
receita total das AdministracGes Publicas), e as despesas 4.4% do PIB (9.4 por cento da
despesa total das Administracbes Publicas). Esta diferenca resulta da importancia
primordial que as transferéncias do Estado assumem no financiamento dos municipios.
E também evidente o papel de relevo dos municipios no investimento pablico: uma
parte significativa da despesa de capital (sem operaces financeiras) consolidada
(36,8%) é realizada pelos municipios. O saldo corrente € positivo, o que significa que as
receitas correntes contribuem para o financiamento das despesas de capital. Este € um
sinal positivo de disciplina orcamental, apesar das limitacGes j& apontadas a regra do
equilibrio do orgamento corrente a que 0s municipios estdo sujeitos. No ano de 2009 os
municipios incorreram num défice de 611,3 milhGes de euros, equivalente a 0,36% do

PIB e a 4,32% do saldo global das Administracdes Publicas.

210



Quadro 1

Contas de geréncia dos municipios, 2009

% %
10%euros  PIB  AP's*
Receita Total 8251,0 49
Activos Financeiros 938,6
Passivos Financeiros 55,6
Receita Total sem operagdes financeiras 7256,8 4,3
Receita Total sem operacdes financeiras consolidada 3816,9 2,27 5,87
Despesa Total 8370,3 5,0%
Activos Financeiros 42,4
Passivos Financeiros 459,8
DespesaTotal sem operagdes financeiras 7868,1 4,7%
Despesa Total sem operacdes financeiras consolidada 7414,7 44 9,4
da qual despesa de capital ~ 2396,9 36,8
da qual despesa corrente 5017,8 6,9
Saldo Global, sem operages financeiras -611,3 0,36 4,32
Saldo Primario -417,9
Saldo Corrente 544,4
Fonte:

Receitas e Despesas dos municipios: Contas de Geréncia dos Municipios para o ano de 2009,
disponibilizadas no Portal Autarquico http://www.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Receitas e Despesas das Administracfes Publicas: Relatério do Orcamento do Estado de 2010
Calculos proprios
Nota: *valores consolidados

Valores em contabilidade publica

No Quadro 2 apresenta-se a estrutura da receita municipal, para o conjunto dos
308 municipios portugueses, para ao ano de 2009. As receitas municipais repartem-se
entre as receitas proprias e as transferéncias, com um peso de cerca de 46% e 43% no
total das receitas, respectivamente. A terceira fonte mais importante de receita
corresponde aos emprestimos contraidos, que representaram 11,4 % das receitas totais
em 20009.

Representando os impostos locais e as transferéncias dos Fundos Municipais no
conjunto 59,1% das receitas municipais, € importante sublinhar, tal como Baleiras
(2005), o grau de controlo relativamente diminuto que 0s municipios tém sobre estas
duas fontes de receita. Primeiro, porque as transferéncias do Or¢camento do Estado séo
distribuidas segundo critérios objectivos, preestabelecidos na Lei das Financas Locais,
pelo que ndo estdo sujeitas a manipulacdo politica. Segundo, porque 0S municipios
dispdem de escassos poderes tributarios, traduzidos nos limitados poderes de deciséo
sobre o respectivo valor (como a definicdo da base fiscal e das taxas a aplicar,

liquidacdo e cobranca). Nestes, incluem-se o imposto municipal sobre os imoveis (IMl),
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0 imposto municipal sobre transmissfes onerosas de imdveis (IMT) e 0 imposto Unico

de circulagdo (IUC), que em 2009 representaram cerca de 84% dos impostos directos

locais.
Quadro 2
Receitas municipais em % da receita total, 2009
%
Receitas Proprias: 46,1
das quais:
Impostos Locais 28,8
Taxas 2,3
Venda de Bens e Servicos 9,8
Outras Receitas Proprias 5,2
Transferéncias 42,5
das quais:
Transfer. do Estado - Fundos Municipais 30,3%
Transfer. do Estado - outras 7,2%
Financiamentos da Unido Europeia 4,2%
Transferéncias - outras 0,9%
Passivos Financeiros 11,4%

Fonte: Elaboracdo propria a partir das Contas de Geréncia dos
Municipios para o ano de 2009, disponibilizadas no Portal

Autérquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Costa (2008) distingue oito niveis de autonomia fiscal para os governos locais: i)
nivel 1-base fiscal dos impostos e taxa sob controlo dos governos locais; ii) nivel 2-base
fiscal fora do controle dos governos locais e taxas sob o seu controle; iii) nivel 3-base
fiscal fora do controle dos governos locais e taxas sob o seu controle dentro de
determinado intervalo; iv) nivel 4-governos locais tém poder para fixar taxas e tarifas;
v) nivel 5-governos locais auferem de impostos locais mas ndo tém poder para definir a
base fiscal nem as taxas; vi) nivel 6-governos locais participam nas receitas fiscais do
governo central; vii) nivel 7-governos locais recebem transferéncias incondicionais e
viii) nivel 8-governos locais recebem transferéncias condicionais. Costa (2008) conclui
gue 0s municipios portugueses tém um baixo nivel de autonomia fiscal: nivel 3 para
alguns impostos; nivel 4 para taxas e tarifais; nivel 5 para alguns impostos; nivel 6 e 7
para as transferéncias intergovernamentais (maioritariamente incondicionais, isto &, néo
afectas) e nivel 8 para as transferéncias condicionais.

Joumard e Kongsrud (2003) analisam a autonomia de decisdao dos governos
subnacionais (regifes e municipios) de 19 paises da OCDE no que respeita a parametros
fiscais relevantes (margem para fixarem as taxas, as bases ou ambas). Neste estudo,

Portugal aparece como um dos paises onde 0s governos subnacionais tém menos

212


https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

poderes tributarios. Apesar das alteracdes introduzidas em 2007 com a presente Lei das
Financas Locais (Lei n® 2/2007), em particular a introducéo da participacdo variavel no
IRS, reforcarem a autonomia fiscal dos municipios, estes ainda tém uma capacidade
muito limitada para influenciar o valor das receitas mais significativas.

A estrutura das receitas municipais € marcada por uma forte heterogeneidade de
situacdes, sobretudo no caso das receitas proprias e das transferéncias. A discrepancia
entre os valores maximos e minimos, bem como a elevada dispersdo relativamente a

média, sdo indicadores da forte variabilidade dos valores observados (Quadro 3).

Quadro 3
Medidas resumo da distribui¢do dos indicadores da estrutura das receitas municipais, 2009
% Média | Mediana Desvio Valor Valor Percentil | Percentil
Padrao Maximo Minimo 10 90
Transferéncias 57,97 61,54 18,85 96,2 11,1 30,21 80,74
Pequena Dimensdo | 67,64 70,60 14,64 96,2 21,9 46,11 83,30
Meédia Dimensao | 47,25 48,14 15,18 75,7 13,8 24,26 66,29
Grande Dimensdo | 32,16 31,61 10,75 57,8 11,1 19,73 48,99
Receitas Proprias 31,63 27,19 17,60 80,9 3,8 12,43 57,89
Pequena Dimensdo | 22,28 19,76 12,20 71,7 3,8 9,2 40,43
Média Dimensao | 41,09 39,25 14,23 79,1 16,7 23,28 61,25
Grande Dimensdo | 60,75 62,33 11,02 80,9 42,2 43,43 74,33
Passivos Financeiros 10,40 7,59 10,98 56,9 0,0 0,0 24,89
Pequena Dimensdo | 10,08 7,03 11,70 56,9 0,0 0,0 26,42
Média Dimensdo | 11,67 8,78 10,46 49,6 0,0 0,0 27,03
Grande Dimensdo | 7,09 7,37 5,76 17,7 0,0 0,0 16,13

Fonte: Calculos Préprios a partir de Contas de Geréncia dos Municipios para o ano de 20009,

disponibilizadas no Portal Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Nota: Adoptamos os limites propostos no Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses (Carvalho e tal,
2010) para a tipologia dos municipios em termos de dimensdo demografica: municipio de pequena
dimensdo com populagdo menor ou igual a 20 000 habitantes (179 municipios); municipios de média
dimensdo com populagdo maior que 20 000 habitantes e menor ou igual a 100 000 habitantes (106
municipios), e municipios de grande dimensdo com populacdo maior que 1000 000 habitantes (23

municipios).

No ano de 2009, em metade dos municipios as transferéncias representam, pelo
menos, cerca 62% das receitas municipais, variando entre um minimo de 11 % e um
méaximo de 96 %. Em 10% dos municipios, as transferéncias representam mesmo mais
de 80% das receitas do municipio. A importancia relativa das transferéncias nitidamente
diminui com a maior dimensdo dos municipios, & medida que aumenta o peso das

receitas proprias. No universo dos municipios de grande dimensdo, em termos
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medianos, as receitas proprias representam cerca de 62% das receitas municipais. No
caso dos passivos financeiros, ndo h4 uma relagdo directa entre a importancia relativa
deste tipo de receita e a dimensdo do municipio. Em termos medianos, os empréstimos
representam cerca de 8% das receitas dos municipios. No entanto, em 10% dos
municipios, esta fonte de receita representa mais de 24% das receitas municipais. Estes
serdo, sobretudo, municipios de pequena e média dimens&o.

Como ja se sublinhou (Capitulo I1), este esquema de financiamento dos governos
locais, pautado por uma autonomia muito limitada do municipio para gerar receitas
préprias, podera ter uma influéncia negativa no seu desempenho orcamental. Primeiro, a
excessiva dependéncia das transferéncias tende a acentuar o common pool problem, por
constituir um incentivo a despesa e ao endividamento excessivos. Segundo, a
dependéncia das transferéncias, combinada com a escassez dos poderes tributarios,
sugere que, pelo menos no plano tedrico, o soft budget constraint possa também ser um
problema ao nivel das finangas municipais em Portugal. Assim, e como sustenta
(Rodden, 2002), um sistema de financiamento dos governos subnacionais dependente
das transferéncias centrais e com uma fraca autonomia fiscal recomenda um
engudramento legal do endividamento suficientemente restritivo, para efectivamente ser
capaz de conter o endividamento excessivo, compativel com a sustentabilidade
financeira dos governos locais e com 0s objectivos macroecondmicos do governo
central. No caso dos municipios Portugueses, a ndo discricionariedade das
transferéncias do Orcamento do Estado, os limites ao endividamento municipal
impostos pela actual Lei das Finangas Locais, bem como a existéncia de um
enquadramento legal que prevé a recuperacdo dos municipios em ruptura financeira,
sem a ajuda financeira do governo central (por regra), sdo contributos positivos para o
endurecimento da restricdo local dos municipios.

No Quadro 4 apresenta-se a estrutura da despesa municipal®®. As despesas com
pessoal e com o servigco da divida representaram, em 2009, cerca de 36% da despesa
total municipal. O peso significativo deste tipo de despesas, com um grande grau de
inflexibilidade, introduz um acentuado grau de rigidez na despesa municipal,
diminuindo de forma significativa a margem de actuagdo do executivo municipal ao

nivel da gestao financeira e orcamental.

* para uma descricdo detalhada das competéncias de despesa assumidas pelos municipios portugueses,

veja-se Baleiras (2009).
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Quadro 4

Despesas municipais em % da despesa total, 2009

Pessoal 28,4%
Aquisicdo de Bens e Servigos 22,3%
Servigo da Divida 7,8%
da qual:

encargos financeiros 2,3%

passivos financeiros 5,5%
Aquisicdo de Bens de Capital 24,7%
Transferéncias e Subsidios 13,7%
Outras Despesas

Fonte: Elaboracdo propria a partir das Contas de Geréncia dos
Municipios para o ano de 2009, disponibilizadas no Portal
Autérquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Um outro aspecto relevante da estrutura da despesa municipal prende-se com 0
peso significativo da despesa com a aquisicdo de bens de capital, cerca de 25% do total
da despesa. A importancia do investimento municipal ndo pode ser dissociada do efeito
que a combinagdo da regra do equilibrio do or¢camento corrente (“regra de ouro” das
finangas municipais) com a discriminagéo das transferéncias em transferéncias correntes
e transferéncias de capital tem sobre a composicdo da despesa municipal (Pereira e
Silva, 2008), constrangido também a liberdade do executivo municipal nas suas opcdes
de gestao™.

Em 31 de Dezembro de 2010, a divida total dos municipios portugueses era de
7950 M€, mais 1045 M€, cerca de 15%, do que no final de 2008, representando cerca de
4,6% do PIB nacional (Quadro 5). No triénio 2008/2010, o aumento da divida nédo
financeira, e em especial da divida a fornecedores, foi muito superior ao aumento da
divida bancéaria. No final de 2010, o total da divida ndo financeira municipal era de
3396 ME, tendo crescido cerca de 24,5% (669 M€) entre 2008 e 2010. O crescimento
mais significativo da divida ndo financeira esteve associado a divida a fornecedores,
quer em termos relativos (31,4%), quer em termos absolutos (545 M€). Em 31 de
Dezembro de 2010, a divida a fornecedores era de 2279 M€, representando 28,7% do
passivo exigivel (mais 3,6 pp. do que em 2008). Por sua vez, o aumento da divida

bancaria no triénio em analise foi de apenas 9,0% (376 M€). Em 2010, a redugdo de

* Como se fez notar no Capitulo 111, Pereira e Silva (2008) mostram como o efeito conjugado da regra de
equilibrio do orgcamento corrente e da regra de afectacdo das transferéncias correntes e de capital do
Orgamento do Estado, obriga os municipios, em particular os mais dependentes das transferéncias do

Orgamento do Estado, a elevadas despesas de investimento.
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2,7% verificada na divida bancaria (dadas as dificuldades no recurso ao endividamento

de médio e longo prazos) foi acompanhada por um aumento de 15,2% na divida a

fornecedores, verificando-se desta forma uma quase estabilizacdo do stock total da

divida (diminuiu 0,3%, 24 M€ em termos absolutos).

Quadro 5
Composicéo da divida municipal, 31 de Dezembro, 2008-2010

Un: 10° euros

2008 % 2000 % 2010 % Variagédo 2008- Variagéo
2010 2009-2010
Divida néo Financeira:
Fornecedores 1734 25,11 1979 24,97 2279 28,67 31,43% 15,16%
(545) (300)
Outras dividas a terceiros 993 14,38 1266 15,97 1117 14,05 12,49% -11,77%
ndo financeira (124) (-149)
sub-total 2727 39,49 3245 40,94 3396 42,72 24,53% 151%
(669) (4,65)
Divida Bancaria 4178 60,51 4681 59,06 4554 57,28 9,00% -2,71%
(CP+MLP) (376) (-127)
Total 6905 100 7926 100 7950 100 15,13% -0,30%
(1045) (-24)

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados do Relatério do Orgamento do Estado de 2012 (Ministério das Finangas,

2011)

Notas: *Os dados relativos a 2010 sédo provisorios (informagdo relativa a 306 municipios)

O Quadro 6 compara indicadores das financas locais (Administracdo Regional e

Local) nos 27 paises da Unido Europeia, para o ano de 2010. Os valores do peso da

despesa e da receita subnacional nas contas das Administragdes Publicas evidenciam

gue, na maioria dos paises, 0s governos locais tém uma relevancia econdémica superior

comparativamente com o que acontece em Portugal, com uma posi¢ao muito abaixo da

média. Apenas a Bélgica, Luxemburgo, Grécia, Chipre e Malta apresentam valores

inferiores aos de Portugal nestes dois indicadores.
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Quadro 6

Indicadores* das finangas locais** nos paises da unido europeia, 2010

Despesa Local Receita Local Saldo Global da | Divida da Administracdo Local
(;/g dS?DdAefff)s a Recei(t? dci)aSP A) Administragéo Local (% PIB)
(% PIB)
Austria 15,5 16,1 0,4 2,8
Bélgica 13,5 14,1 -0,3 50
Alemanha 16,8 17,9 -0,2 5,4
Bulgéria 18,1 19,7 0,0 12
Chipre 4.8 54 0,0 2,0
Republica Checa 27,0 28,9 -0,5 2,6
Dinamarca 64,3 67,1 -0,2 7,2
Estonia 24,7 251 0,2 38
Finlandia 40,6 42,3 -0,3 6,5
Franca 20,9 23,7 -0,1 8,3
Grécia 5,6 6,6 -0,2 0,9
Hungria 25,6 26,2 -0,8 4,7
Irlanda 10,3 19,4 0,0 3,6
Italia 31,3 333 -0,5 8,3
Letonia 25,6 30,0 -0,5 6,4
Lituania 27,6 33,6 0,1 1,6
Luxemburgo 12,5 12,8 0,0 2,4
Malta 15 1,7 0,0 0,1
Holanda 336 355 -0,8 8,3
Polénia 33,0 36,7 -1,2 39
Portugal 14,0 15,4 -0,8 5,6
Roménia 239 28,6 -0,1 25
Eslovéaquia 18,2 19,8 -0,9 2,7
Eslovénia 20,4 22,2 -0,4 1,8
Espanha 53,2 55,5 -4,1 14,6
Suécia 48,2 48,6 01 5,6
Reino Unido 27,8 34.7 -0,1 48
Subsector 27,0 29,7 -0,6 6,8
Administracdo
Local**

Fonte: elaboracdo prdpria a partir de dados da CCRE/CEMR. EU Subnational Governments: 2010 Key Figures.
2011/2012 Edition

Notas:

*Valores apurados segundo a contabilidade nacional; **Administracdo Regional e Local (subsector S1313), na
classificacdo do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais SEC95; ***Administracdes Publicas (S13 do
SEC95)

Em 2010, Portugal esta entre os 19 paises com um saldo global da administracédo
local negativo, com um peso no PIB de 0,8% (0,2p.p acima do défice do sector local
para 0s 27 paises). Para o conjunto dos 27 paises da unido europeia, a divida (bruta) do

sector local representou 6,8 % do PIB (832,5 bilides de euros) em 2010. Este valor varia
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consideravelmente de pais para pais, de um minimo de 0,1% em Malta até um méaximo
de 14,6% em Espanha. Portugal, onde a divida subnacional representa 5,6% do PIB
nacional, estd entre 0s paises onde a divida do sector local tem maior peso na economia
nacional, atrds apenas da Espanha, Franca, Itdlia, Holanda, Dinamarca, Finlandia e

Letonia.
3. Evolugdo no enquadramento legal do endividamento municipal

As condi¢cdes que limitam o acesso ao crédito por parte dos municipios fazem
parte das regras de disciplina orcamental a que estes sempre estiveram sujeitos. Estas
restrices foram aperfeicoadas ao longo das Leis das Financas Locais vigentes desde
1979, de forma a enquadrar o regime legal em que se desenvolve o endividamento
municipal dentro dos principios de autonomia local e autonomia financeira das
autarquias locais (Antunes, 1987: 134). Serdo também objecto de analise os regimes
especiais de endividamento em vigor entre 2002 e 2006, que antecederam a publicacédo
da nova Lei das Financas Locais, implementados como forma de garantir o

cumprimento dos objectivos do Governo em materia de défice publico.
3.1 A Primeira Lei das Financas Locais —a Lei n° 1/79, de 2 de Janeiro

A primeira Lei das Finangas Locais, a Lei n® 1/79 de 2 de Janeiro (LFL 1/79),
estabelece que a contratagcdo de empréstimos pelos municipios depende exclusivamente
da deliberacdo da assembleia municipal (art. 15° n° 6), tornando-se desnecessaria a
prévia aprovacdo do Ministro das Finangas™®.

Os municipios passam a poder contrair empréstimos de curto prazo para ocorrer a
dificuldades momentaneas de tesouraria (n® 3 do art. 15° da LFL 1/79). Esta
possibilidade ndo era contemplada no Cddigo Administrativo, uma vez que as
dificuldades de tesouraria eram cobertas através de subsidios governamentais, 0 que
deixou de ser possivel com o0 novo enquadramento regulamentar que proibe a concessédo
de subsidios ou comparticipacOes financeiras por parte do Estado as autarquias locais
(n°1 do art. 16°da LFL 1/79).

Os limites a capacidade de endividamento também foram alterados, deixando de

ser definidos em funcdo do valor das receitas ordinarias dos municipios. Definiu-se,

** Este principio ja fora previsto em 1977, pela Lei n° 79/77, de 25 de Outubro (define a organizagéo das

autarquias locais e as competéncias dos seus 6rgaos), artigo 48°, n°1, alinea j.
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entdo, que 0s encargos anuais com amortizacfes e juros dos empréstimos a médio e
longo prazo ndo podiam ultrapassar 20% das receitas orgcamentadas para investimentos
no respectivo ano pelo municipio (artigo 15°, n° 4). Os empréstimos de curto prazo ndo
podiam ultrapassar 1/12 das verbas or¢camentadas para investimento pelo municipio no
respectivo ano.

Até 1979, os municipios s6 podiam contrair empréstimos junto da Caixa Geral de
Depositos, salvo se as condigdes oferecidas pelas outras instituicGes de crédito fossem
pelos menos iguais as da Caixa (artigo 673° do Codigo Administrativo). No entanto, e
como salienta (Antunes, 1987: 135), na pratica a Caixa Geral de Depdsitos era a
principal instituicdo de crédito dos municipios, uma vez que, ao oferecer um desconto
nas taxas de juro dos empréstimos municipais, em contrapartida de depositos destas
entidades a titulo gratuito, praticava condi¢cbes com as quais as outras instituices de
crédito ndo poderiam competir. Por outro lado, os créditos bonificados pelo governo
foram sempre postos a disposicdo dos municipios através da Caixa. Em 1979, o
Decreto-Lei n° 258/79, de 28 de Julho (regulamenta os empréstimos municipais)
eliminou esta restri¢do, estabelecendo no artigo 1° que os municipios podem contrair
empréstimos junto das instituicdes de crédito autorizadas a concedé-los.

A primeira Lei das Finangas Locais introduziu a figura dos contratos de
empréstimo, a médio e longo prazos, para saneamento financeiro (art. 15°, n° 2, da LFL
1/79), regulados pelo Decreto-Lei n® 258/79, de 28 de Julho). Nos casos de grave
desequilibrio financeiro, enumerados no n° 1 do artigo 4° do citado Decreto-Lei (casos
de insuficiéncia das receitas previstas para fazer face a compromissos assumidos, a
necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se aproximasse em
altura de falta de recursos ou, ainda, a conveniéncia de substituicdo de empréstimos por
outros em condi¢gBes menos onerosas), 0s municipios poderiam aceder a este tipo de
empréstimo, exigindo-se um estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia e um plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita 0
empréstimo (n° 2 do art.4°). Estes pressupostos e regras que enquadram a celebragdo dos
empréstimos para saneamento financeiro mantivera-se até a anterior Lei das Financas
Locais, a Lei n°® 42/98, de 6 de Agosto.
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3.2 A Segunda Lei das Financas Locais — 0 Decreto-Lei 98/84

As alteracOes introduzidas pela segunda Lei das Financas Locais (Decreto-Leli
98/84) traduziram-se na diversificacdo das formas e fontes de recurso ao crédito pelos
municipios. Para além de passarem a poder emitir obrigacbes, foi alargada a
possibilidade de contraccdo de empréstimos junto de quaisquer instituices de crédito
nacionais e de organismos publicos que incluam nas suas atribuicdes actividades de
crédito.

Os limites a capacidade de endividamento também sdo reformulados, alargando
os plafonds de endividamento: a) o0 montante dos empréstimos de curto prazo ndo pode
ultrapassar 5% do Fundo de Equilibrio Financeiro; b) juros e amortiza¢bes de
empréstimos a médio e longo prazos ndo podem ultrapassar o maior dos seguintes
valores: 20% do Fundo de Equilibrio Financeiro ou 20% das despesas realizadas com
investimentos no ano anterior.

A figura dos contratos de reequilibrio financeiro foi introduzida pela segunda
Lei das Finangas Locais para dar resposta as situacdes de desequilibrio financeiro
estrutural ou de ruptura financeira dos municipios. A caracterizacdo e o regime destes
contratos foram regulados pelo Dectreto-Lei n°® 322/85, de 6 de Agosto, s6 revogado
pelo Decreto-Lei n® 38/2008 de 7 de Marco. O reconhecimento da situacdo de
desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira resulta, de forma exclusiva,
da iniciativa do municipio (por proposta da Assembleia), quando o limite legal de
endividamento esta esgotado e ndo é possivel satisfazer os respectivos compromissos
com outras receitas (artigo 2° do Decreto-Lei n® 322/85). Os municipios passam a ter
uma gestdo condicionada pelo plano de reequilibrio financeiro, vigiada de perto pelo
Governo Central, devendo adoptar as medidas necessarias a cobranca de receitas
complementares e a restri¢cao de despesas.

Como contrapartida das limitagdes impostas pelos contratos de reequilibrio
financeiro, e tendo em conta o aumento das despesas dos municipios em resultado do
esforgo de investimento publico das autarquias locais, que determinaram a existéncia de
graves desequilibrios financeiros em muitas delas, foram criadas linhas de crédito com
taxas de juro bonificado a favor dos municipios que realizassem contratos de
reequilibrio financeiro. Entre 1987 e 1988, em resultado da criacdo de duas linhas de
crédito para saneamento financeiro dos municipios em situacdo de ruptura financeira

(uma linha de crédito no montante de 7 milhGes de contos (Decreto-Lei n® 75/88),
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especificamente para os municipios da Regido Autonoma da Madeira, e uma outra de 12
milhdes de contos (Decreto-Lei n° 212/87), o crédito municipal afecto a recuperagdo
financeira dos municipios aumentou substancialmente, de 13.4 por cento do

endividamento total dos municipios para 46,2 por cento (DGAL, 1990: 17-18).

3.3 A Terceira Lei das Finangas Locais - Lei n° 1/87 de 6 de Janeiro

Com a entrada em vigor da terceira Lei das Finangas Locais (Lei n° 1/87 de 6 de
Janeiro), h4 um novo alargamento dos limites de endividamento: a) o montante dos
empréstimos de curto prazo ndo pode ultrapassar 10% do Fundo de Equilibrio
Financeiro; b) juros e amortizacdes de empréstimos a médio e longo prazos ndo podem
ultrapassar o maior dos seguintes valores: 25% do Fundo de Equilibrio Financeiro ou

20% das despesas realizadas com investimentos no ano anterior.

3.4 A Quarta Lei das Finangas Locais — a Lei n° 42/98, de 6 de Agosto

A quarta Lei das Finangas Locais (Lei n® 42/98 de 6 de Agosto) fixou os limites
a capacidade de endividamento dos municipios nos mesmos termos da Lei anterior,
utilizando agora o Fundo Geral Municipal (FGM) e o Fundo de Coesdo Municipal
(FCM) e o Fundo de Base Municipal (FBM), em vez do Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF) para os calcular (artigo 24° n° 3, da Lei das Finangas Locais, na redaccao
introduzida pelo artigo 1° da Lei n°® 94/2001, de 20 de Agosto): a) o endividamento de
curto prazo nao pode exceder 10% do total dos trés Fundos Municipais; b) juros e
amortizacdes de empréstimos a médio e longo prazos ndo podem ultrapassar 0 maior
dos seguintes valores: 25% do total dos trés Fundos Municipais ou 20% das despesas

realizadas com investimentos no ano anterior.

3.5 Os Regimes especiais de endividamento entre 2002 e 2006

O ano de 2002

Em 2001, o défice da Administracdo Publica em percentagem do PIB foi superior
a 3 por cento (-4,3% do PIB, mais 1,4 pontos percentuais que em 2000), para 0 que
contribuiu a deterioracdo da situacdo orgcamental dos municipios. Impunha-se, assim, a
tomada de medidas que evitassem a continuacao da situacao de défice excessivo e que

envolvessem, solidariamente, todos o0s subsectores da Administracdo Publica,
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nomeadamente os municipios. A Lei do Orcamento do Estado de 2002 (Lei n° 109-
B/2001, de 27 de Dezembro) autorizou o governo a limitar o endividamento adicional
dos municipios, de forma a garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em
matéria de défice publico estabelecidos no Or¢camento do Estado para 2002 (art. 18°, n°
2). Com a aprovacdo do Orcamento Rectificativo de 2002 (Lei n® 16-A/2002, de 31 de
Maio), os municipios ficaram impossibilitados de recorrer ao crédito quando este
implicasse 0 aumento do respectivo endividamento liquido no decurso desse ano
orcamental, sob pena de reducéo proporcional das transferéncias a efectuar ao abrigo da
Lei das Financas Locais (art. 7°). Esta proibicdo admitia trés excepcdes: habitacdo social
promovida pelos municipios, construgao e reabilitacdo das infra estruturas no ambito do
EURO 2004 e o financiamento de projectos com comparticipacdo de fundos
comunitarios. Tal como é referido no artigo 7°, as restricdes nele consagradas tém como
objectivo “(...) garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em matéria de défice
publico para o conjunto do sector publico administrativo, no qual se integram as
autarquias locais (...)".

Ainda em 2002, e com 0 mesmo objectivo de garantir os principios da
solidariedade e da coordenacdo financeira entre o0s varios subsectores das
Administragdes Publicas no cumprimento dos objectivos do Governo em matéria de
défice publico, foi aprovada a Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Organica n°® 2/2002
de 28 de Agosto). Esta Lei veio alterar a Lei de Enquadramento do Orcamento do
Estado (Titulo V). Nos termos do artigo 87°, a Lei do Orcamento do Estado para cada
ano pode estabelecer os limites ao endividamento dos municipios, podendo 0s mesmos
ser mais restritivos do que os previstos na Lei das Finangas Locais. Em conformidade
com esta alteracdo, o artigo 35°-A é aditado a anterior Lei das Finangas Locais, com a
seguinte redac¢do: “A presente lei ndo exclui a aplicacdo das normas do novo titulo V
da Lei de Enquadramento Orcamental, até a plena realizacdo dos Programas de
Estabilidade e Crescimento”.

Neste contexto, e nos termos do artigo 35°-A da Lei das Finangas Locais e do
artigo 87° da Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado, os limites do
endividamento municipal passam a ser estabelecidos pela Lei do Or¢camento para cada
ano, podendo 0s mesmos ser mais restritivos do que os previstos na Lei das Financas

Locais.
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O ano de 2003

A Lei do Orcamento do Estado para 2003 (Lei n° 32-B/2002, de 30 de Dezembro)
assume como um dos seus objectivos centrais a contencdo do défice e, portanto, da
divida, das administracdes publicas. No artigo 19°, foram impostas aos municipios
medidas ainda mais restritivas ao endividamento municipal do que as definidas para

2002%, e que assim se podem sintetizar:

a) O limite anual dos encargos anuais dos municipios com amortizacdes e juros dos
empréstimos a medio e longo prazo ndo podem exceder o maior dos seguintes
limites: um oitavo dos Fundos de Base Municipal, Geral Municipal e de Coesao
Municipal que cabe ao municipio, ou 10% das despesas de investimento
realizadas pelo municipio no ano anterior (n° 1). Estes valores correspondem a
uma reducdo para metade dos limites de endividamento que vigoravam
anteriormente, fixados no n° 3 do artigo 24° da Lei das Finangas Locais;

b) O montante global do endividamento liquido do conjunto dos municipios,
incluindo todas as formas de divida, ndo podera, em 31 de Dezembro de 2003,
exceder o0 que existia em 31 de Dezembro de 2002 (n° 4);

c) Complementarmente, 0 mesmo artigo proibe (n® 2) o recurso a novos
empréstimos de médio e longo prazos aos municipios que ja tenham excedido os
limites fixados no n° 1 e, para os restantes, faz depender (n° 3) 0 acesso a novos
empréstimos, que ndo aumentem o endividamento liquido global dos
municipios, do montante que nesse ano lhes for atribuido num rateio do
montante global das amortizacdes efectuadas no ano de 2001 corrigidos, até 30
de Junho, pelos valores das amortizacGes efectuadas em 2002 (n° 7) e sempre

dentro dos limites fixados no n° 1.

De acordo com o n° 5 do artigo 19° da Lei citada, “O conceito de endividamento
liquido é o definido no sistema europeu de contas nacionais e regionais (SEC 95)”.

Verifica-se, contudo, que o SEC 95 ndo tem qualquer definicdo explicita de

*® A Gnica excepcdo admitida as restricdes impostas ao endividamento é a relativa aos empréstimos e
amortizagdes de empréstimos efectuados no ambito do EURO 2004 (n° 6), impondo-se, mesmo nestes
casos, a utilizacdo prioritaria de recursos financeiros proprios. Isto significa que, para o ano de 2003, nao
relevam como excepcOes aos limites de endividamento as situacBes previstas no artigo 24° da Lei das

Financas Locais.

223



endividamento liquido. Segundo parecer do Tribunal de Contas (Tribunal de Contas,
2002), entende-se como endividamento liquido “o valor dos passivos do conjunto dos
municipios, resultante da contratagdo de empréstimos, emissdo de titulos, (...),
contratos de locagdo financeira e aberturas de crédito (...) deduzido do somatério das
amortizacdes de operacdes de financiamento de natureza idéntica”. Esta interpretagdo
do Tribunal de Contas ndo teve em conta o parecer, ndo publicado, mas do qual temos
conhecimento, dos peritos portugueses em SEC95, ndo sendo, portanto, consonante com
o0 modo como o Pacto de Estabilidade e Crescimento mede o défice publico, e que

corresponde ao conceito de “necessidade de financiamento” do SEC 95.

Os anos de 2004, 2005 e 2006
Ao abrigo da Lei do Orcamento do Estado para 2004 (artigo 20° da Lei n° 107-

B/2003, de 31 de Dezembro), 2005 (artigo 19° da Lei n°® 55-B/2004, de 30 de
Dezembro) e 2006 (artigo 33° da Lei n® 60-A/2005, de 30 de Dezembro), mantiveram-se
as restricfes genéricas ao endividamento nos termos definidos para o ano de 2003.

Relativamente ao Orcamento do Estado para 2006 (Lei n° 60-A/2005, de 30 de
Dezembro), merece particular relevo a clarificacdo do conceito de endividamento
liquido (n° 5 do artigo 33°): “O montante de endividamento liquido, compativel com o
conceito de necessidade de financiamento do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais (SEC95), resulta da diferenca entre a soma dos passivos financeiros, qualquer
que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, 0s contratos
de locacdo financeira e as dividas a fornecedores, e a soma dos activos financeiros,
nomeadamente o saldo de caixa, os depdsitos em instituicdes financeiras e as aplicacdes
de tesouraria”. Isto significa que as dividas a fornecedores passam a integrar o calculo
do endividamento liquido dos municipios, tornando-se, desta forma, relevantes para o0s
limites impostos. Significa também que uma diminuigcdo de depdsitos ou do saldo de
caixa & um aumento de endividamento liquido.

O Orgamento do Estado para 2007 (Lei n°® 53-A/2006, de 29 de Dezembro)
regula o endividamento municipal no artigo 33° em estreita sintonia com a nova Lei das
Finangas Locais, que abordaremos de forma pormenorizada a seguir: as duas leis foram

arquitectadas no mesmo periodo de tempo e aprovadas com poucos dias de diferenca.
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3.5.1

A

Considerac0es finais

respeito do enquadramento legal do endividamento a que 0s municipios estiveram

sujeitos entre 2002 e 2006, é pertinente fazerem-se as seguintes observacoes:

a)

b)

aprov

endiv

para que o principio da autonomia local ndo seja posto em causa, as medidas
especificas restritivas da autonomia financeira e orcamental devem ser
temporéarias e ndo ter um caracter permanente, devendo ser substituidas pelas
regras definidas no quadro da Lei das Financas Locais logo que atinjam o seu
objectivo [Paragrafo 13, da Recomendacdo Rec(2004)1 do Comité Director
sobre a Democracia Local e Regional do Conselho da Europa (2009: 227-258)].
Esta questdo é de primeira importancia quando estdo em causa as restricdes no
acesso ao crédito, pois, dado tratar-se de um instrumento financeiro com
repercussdes para além do momento da contratualizacdo, a estabilidade das
regras € um elemento indispensavel a gestdo orcamental dos municipios numa
perspectiva plurianual;

o limite ao endividamento municipal de médio e longo prazo continua a
contemplar o servico da divida, 0 que, um contexto caracterizado por baixas
taxas de juro, ndo constitui uma restricdo eficiente ao endividamento municipal;

apenas com o or¢camento do Estado de 2006 ha uma clarificacdo do conceito de
endividamento liquido compativel com o conceito de necessidade de
financiamento do SEC95. No periodo de 2002 e 2006 vigorou, assim, um
conceito de endividamento liquido que ndo é de facto consonante com o modo
como o Pacto de Estabilidade e Crescimento mede o défice publico, e que

corresponde ao conceito de “necessidade de financiamento” do SEC 95.

Desde que em 2002 ficaram limitados a regra de endividamento liquido zero, e
eitando esta lacuna na lei, 0s municipios contornaram a proibi¢cdo do aumento do

idamento municipal, violando os objectivos de limitagdo do défice publico,

celebrando contratos de natureza financeira ndo cobertos pelas restricdes orgamentais

impostas ao endividamento municipal.

Em 2004, o Tribunal de Contas recomendou a Assembleia da Republica e ao

Governo a clarificagdo e a regulacdo das fontes contratuais de natureza crediticia

relevantes para os limites de endividamento das Autarquias Locais (Deliberagdo

N°1/2

004, de 25 de Maio e Deliberacdo N° 2/2004, de 4 de Novembro) (Tribunal de
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contas, 2004). Esta recomendacao resultou da avaliacdo feita pelo Tribunal de Contas a

evolucdo do endividamento municipal entre Janeiro de 2002 e Maio de 2004’

a) crescente insuficiéncia de receitas por parte da Administracdo Local para fazer
face a compromissos assumidos junto dos seus fornecedores e empreiteiros;

b) para suprir no imediato a falta de meios de liquidez, e sem impacto na
capacidade de endividamento, 0os municipios: i) aumentaram 0 recurso a
celebracdo de acordos com os fornecedores e empreiteiros credores dos
municipios ou com as instituicbes financeiras que adquiriram os referidos
créditos, conseguindo-se adiar o seu prazo de vencimento ou estabelecer o seu
pagamento em prestacdes diferidas no tempo; ii) recorrem frequententemente a
locacdo financeira para assegurar a realizacdo de despesas em bens mdveis e
imoveis necessarios ao desempenho das atribui¢Ges legalmente cometidas aos
municipios;

C) uma vez que 0s prazos acordados para 0 pagamento daquelas obrigacfes e das
rendas locatarias sdo superiores a um exercicio orcamental, a divida
administrativa converte-se em divida financeira junto de entidades bancérias,

sem ser considerada na capacidade de endividamento municipal.
4. O actual enquadramento regulamentar do endividamento municipal

O endividamento municipal, limitado pelos principios da estabilidade orcamental,
da transparéncia orcamental, da solidariedade reciproca entre niveis de administracédo e
da equidade intergeracional (art. 4° n° 1 a 4, da Lei n° 2/2007), deve respeitar 0s
principios de rigor e eficiéncia, visando os objectivos definidos no artigo 35° da Lei das
Financas Locais: “a) Minimiza¢ao dos custos directos e indirectos numa perspectiva de
longo prazo; b) Garantia de uma distribuicdo equilibrada de custos pelos varios
orcamentos anuais; c) Prevencdo de excessiva concentracdo temporal de amortizacao; d)

Nao exposicdo a riscos excessivos”.

*" Em 2004, o Tribunal de Contas desenvolveu duas accBes de fiscalizacdo aos contratos de natureza
financeira celebrados pelos municipios e ndo sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, por
empresas municipais ou intermunicipais por elas participadas e por associagdes de municipios a que se
encontrassem vinculadas. A primeira acgao de fiscalizagdo cobriu o periodo de Janeiro de 2002 a meados
de Junho de 2003, a segunda de Janeiro de 2003 a Maio de 2004.
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Nos termos da actual lei das Finangas Locais, 0s municipios podem contrair
empréstimos e utilizarem aberturas de crédito junto de quaisquer instituicOes
autorizadas por lei a conceder crédito, emitir obrigacdes e celebrar contratos de locacéo
financeira (n° 1 do art. 38°). Os empréstimos municipais podem ser: i) a curto prazo
(com maturidade até 1 ano), exclusivamente para ocorrer a dificuldades de tesouraria
(devendo ser amortizados no prazo maximo de um ano (n° 2 e 3 do art. 38°); ii) a
médio prazo (com maturidade entre 1 e 10 anos) e a longo prazo (com maturidade
superior a 10 anos), para aplicacdo em investimentos ou para proceder a0 saneamento
ou ao reequilibrio financeiro dos municipios (n° 2 e 4 do art. 38°). Por outro lado, 0s
empréstimos de médio ou longo prazo tém um prazo de vencimento adequado a
natureza das operacfes que visam financiar, ndo podendo exceder a vida util do
respectivo investimento (n° 5 do art. 38).

Os empréstimos a médio ou longo prazo estdo sujeitos a condi¢cBes mais exigentes
na sua aprovacgédo por parte da Assembleia Municipal. Assim, a Assembleia Municipal
autorizara a contratacdo de empréstimos a médio ou a longo prazo de forma casuistica:
nos termos do n° 6 do art. 38, o pedido de autorizacdo a assembleia municipal para a
contratacdo destes empréstimos é obrigatoriamente acompanhado de informacdo sobre
as condigdes praticadas em, pelo menos, trés instituicdes de crédito, bem como um
mapa demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio. Em relacdo aos
empréstimos de curto prazo, a sua aprovacdo pode ser deliberada pela Assembleia
Municipal na sua sessdo anual de aprovacdo do orcamento, para todos os empréstimos
que 0 municipio venha a contrair durante o periodo de vigéncia do orcamento (art. 38,
n° 7). E ainda de realcar que, segundo o disposto no n°® 8 do mesmo artigo 38°, sempre
que os efeitos da celebracdo de um contrato de empréstimo se mantenham ao longo de
dois ou mais mandatos, é exigida a sua aprovagao por maioria absoluta dos membros da

Assembleia Municipal em efectividade de funcdes.

4.1 Os limites ao endividamento municipal na actual Lei das Financgas Locais - Lei
n° 2/2007, de 15 de Janeiro

Em relacdo a anterior Lei das Finangas Locais (Lei n® 42/98, de 6 de Agosto), a
nova Lei das Financas Locais (Lei n° 2/2007) introduz importantes alteracdes, que se

traduzem num regime de acesso ao crédito por parte dos municipios mais apertado e
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com maior rigor na gestao das financas municipais (Carvalho e Teixeira, 2007; Lobo e
Ramos, 2011).

Por imposicdo do Sistema Europeu de Contas Regionais e Nacionais de 1995
(SEC 95), a divida municipal concorre para a divida total do Estado, obrigando a
conformidade do conceito de endividamento liquido municipal com o conceito de
endividamento liquido estabelecido naquele diploma (Rebelo, 2008). Como resposta a
este imperativo, o conceito de endividamento municipal é redefinido, de acordo com o
conceito de necessidades liquidas de financiamento estabelecido pelo SEC95, e
corresponde a diferenca entre a soma dos passivos, qualquer que seja a sua forma
(abrange qualquer tipo de divida, financeira ou comercial, incluindo os empréstimos
contraidos, os contratos de locacdo financeira e as dividas a fornecedores) e a soma dos
activos (nomeadamente o saldo de caixa, os depésitos em instituicGes financeiras, as
aplicacdes de tesouraria e os créditos sobre terceiros) (cf. n° 1 do art. 36°)

E também redefinido o modelo de apuramento dos limites ao endividamento,
com o abandono da fixagéo do limite de endividamento em termos de fluxos associados
ao servico da divida (juros e amortizacoes), e a indexacdo do endividamento municipal
enguanto stock as receitas de cada municipio que determinam a capacidade de solvéncia
do mesmo, isto é, a capacidade de gerar 0s recursos necessarios ao cumprimento das
obrigacOes assumidas. Assim sdo estabelecidos cumulativamente trés limites legais ao
endividamento municipal enquanto stock (endividamento liquido, empréstimos de curto
prazo e empréstimos de médio e longo prazos), tendo por referéncia o mesmo stock de

receitas:

i) a divida liquida de cada municipio ndo pode exceder, no final de cada
ano, 125% das receitas municipais mais importantes do municipio
relativas ao ano anterior -a saber, participacdo no Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF), participagdo fixa no IRS, impostos municipais,
derrama e lucros das empresas municipais (cf. n® 1 do art. 379);

i) o stock da divida de cada municipio referente a empréstimos a médio e
longo prazos* ndo pode exceder, em 31 de Dezembro de cada ano, a

soma das mencionadas receitas (cf. n® 2 do art. 37°); os emprestimos

*8 Os empréstimos obrigacionistas, 0s empréstimos de curto prazo e as aberturas de crédito no montante
ndo amortizado até 31 de Dezembro do ano em causa, relevam para o calculo dos limites dos

empréstimos de médio e longo prazos (cf. n° 4 do art® 39).
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obrigacionistas, 0os empréstimos de curto prazo e as aberturas de crédito
no montante ndo amortizado até 31 de Dezembro do ano em causa,
relevam para o calculo dos limites dos empréstimos de médio e longo
prazos (cf. n° 4 do art® 39).

iii) em qualquer momento do ano, o stock da divida de cada municipio
referente a empréstimos de curto prazo ndo pode exceder 10% das
mesmas receitas (cf. n° 1 do art. 39);

Ao serem fixados os trés limites ao endividamento municipal (endividamento
liquido, endividamento de médio e longo prazo e endividamento de curto prazo) por
referéncia ao mesmo stock de receitas, os municipios dispdem de margem de manobra
para gerir as diversas componentes do endividamento liquido, podendo definir a
composicdo dos passivos dentro dos limites e condicionalismos legais vigentes. Por
exemplo, um municipio cujo endividamento de meédio e longo prazo corresponda ao
maximo legal, os seja, 100% daquelas receitas, ainda ndo tem esgotada a sua capacidade
de endividamento liquido, pelo que pode distribuir os 25% remanescentes por
empréstimos de curto prazo (desde que estes ndo excedam, em qualquer momento do
ano, 10% das receitas consideradas e sejam amortizados no ano em que sao contraidos),
contratos de locacdo financeira e dividas a fornecedores. O municipio pode também
impulsionar o alargamento dos limites ao endividamento, através de uma gestdo mais
eficaz da cobranca dos precos e taxas cobrados pelos servicos prestados e bens
fornecidos no ambito das suas actividades.

Outro dos aspectos a considerar prende-se com a relevancia atribuida aos activos
para o calculo do endividamento liquido, nomeadamente dos créditos detidos sobre
terceiros*, que ao abaterem a divida bruta, reduzem o valor liquido da mesma.

S8o de realgar também os mecanismos de controlo da divida de curto prazo a
fornecedores e locacdo financeira que estdo implicitos no modelo de limites ao
endividamento da nova Lei das Financas Locais:

a) no que respeita a componente dos passivos que integram o conceito de

endividamento liquido, ao capital em divida associado aos empréstimos
contraidos acrescem agora os valores relativos as dividas a fornecedores e 0s

contratos de locagéo financeira;

* Desde que reconhecidos por ambas as partes (cf. n° 3 do art® 36° da LFL).
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b) a capacidade de contraccdo de emprestimos a médio e longo prazos varia na
razdo inversa do crescimento da divida a fornecedores e dos contratos de
locacéo financeira, isto é, aumentando a divida a fornecedores ou os contratos
de locacéo financeira, diminui a possibilidade de contrair empréstimos a medio
e longo prazos, mesmo que a divida com este tipo de emprestimos seja inferior
ao limite legal dos 100% das receitas consideradas;

c) o stock da divida referente a empréstimos de médio e longo prazos sé atingira o
limite referido (100% das receitas consideradas) se o total da divida a
fornecedores e por locacgéo financeira for, no maximo, de 25% das receitas; pelo
contrario, se esta representar mais de 25% das referidas receitas, a divida

associada aos empréstimos tera que ficar aquém do limite legal permitido.

Condiciona-se, deste modo, o uso de divida a fornecedores e outros credores como
forma de contornar os limites legais de endividamento a contratacdo de empréstimos de
médio e longo prazos, estratégia vulgarmente utilizada, pelas autarquias no quadro da

anterior Lei das Financas Locais, como foi realcado anteriormente.

De forma complementar, séo ainda definidos outros mecanismos de controlo das
dividas a fornecedores na nova Lei das Financas Locais, nomeadamente:

a) a obrigatoriedade de regularizar débitos a terceiros que ultrapassem, por credor
ou fornecedor, em 31 de Dezembro do ano N, um terco do montante global dos
créditos de idéntica natureza e que exista hd mais de seis meses, o0 que devera
concretizar-se no prazo de um ano, mas nunca para além dos do final do
mandato dos érgdos autarquicos (n° 9 do artigo 38);

b) a proibicdo, como regra geral, da celebracdo de contratos com entidades
financeiras com a finalidade de consolidar divida de curto prazo fora do quadro
de saneamento ou do reequilibrio financeiro (esta em causa a negociacdo de
divida de curto prazo com a ampliacdo dos prazos de pagamento das mesmas)
(n° 12 do artigo 38);

Relativamente a este Gltimo ponto, importa referir que a lei prevé mecanismos
excepcionais de recurso ao credito de médio e longo prazos para consolidar passivos ou
regularizar dividas a fornecedores, a implementar de acordo com pressupostos e regras

bem delimitadas, para situagdes financeiramente gravosas e acompanhados de medidas
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especificas de controlo. Estamo-nos a referir, em concreto, ao regime especial de acesso
ao crédito para proceder ao saneamento financeiro e ao reequilibrio financeiro dos
municipios em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural ou estrutural,
respectivamente, nos termos previstos na Lei das Finangas Locais (artigos 40° e 41°) e
no Decreto -Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco. Durante os ano de 2008 e de 2009, a
consolidacdo de passivos pdde ainda ser feita no quadro especifico do mecanismos
previstos na Lei do Orgamento do Estado para 2008 (no artigo 128° Lei n.° 67-A/2007
de 31 de Dezembro) e na Lei do Or¢camento do Estado para 2009 (no artigo 173° da Lei
n.° 64-A/2008 de 31 de Dezembro), respectivamente no ambito do “Programa Pagar a
Tempo e Horas” (aprovado pelo Resolugao do Conselho de Ministros n.° 34/2008, de 22
de Fevereiro) e do “Programa de Regularizacdo Extraordinaria de Dividas do Estado”
(nos termos da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 191-A/2008, de 27 de
Novembro e da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 29/2009, de 30 de Marco de
2009). Os municipios foram assim autorizados a celebrar empréstimos de médio e longo
prazos destinados ao pagamento de dividas a fornecedores no contexto de contratos a
celebrar com o Estado, no ambito destes programas especificos do Governo, para
reducdo de prazos de pagamentos a fornecedores e regularizacdo de dividas.

Importa ainda salientar que com a nova Lei das Finangas Locais passa a ser
explicitamente proibida a assuncdo de dividas dos municipios por parte do Estado
(proibicdo de avales) (art. 43°). A inexisténcia da proibicdo formal pode ser encarada
como uma fonte potencial de endividamento excessivo, no sentido em que € entendida
pelas instituicGes financeiras como a existéncia de garantias mais ou menos implicitas
da divida dos municipios por parte do Estado, incentivando-as a subavaliarem o risco de
crédito municipal (a taxa de juro paga pelo pela autarquia ndo reflecte o verdadeiro risco
de crédito). E também vedado aos municipios a cedéncia de créditos ndo vencidos para
efeitos de antecipacdo de receitas (n° 12 do art. 38);

Em caso de incumprimento dos limites estabelecidos para o endividamento
municipal, os municipios estdo sujeitos a sang¢des:

a) 0 municipio que ndo cumpra o limite do endividamento liquido municipal
(previsto no n.° 1 do art. 37.° da LFL ) ou o limite da divida referente a
empréstimos de medio e longo prazos (previsto no n° 2 do art. 39° da LFL), €
obrigado, em cada ano subsequente, a uma reducdo de pelo menos 10% do
montante que excede o limite, até que este seja cumprido (cf. n° 2 do art. 37 e n°
3 doart. 39 da LFL, respectivamente);
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b) a violacdo do limite de endividamento liquido total de cada municipio (previsto
no n.° 1 do art. 37.° da LFL) origina uma redu¢cdo no mesmo montante das
transferéncias orcamentais devidas, no ano subsequente, pelo subsector Estado,
o qual é afecto ao fundo de regularizacdo municipal® (n° 4 do art. 5°da LFL,
conjugado com o art. 42° da LFL, na redaccdo dada pelo artigo 57.°da Lei do
Orgcamento do Estado para 2012, e o art. 19° do Decreto -Lei n.° 38/2008, de 7
de Marco, na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 120/2012, de 19 de Junho).

Ha ainda outros dois aspectos a considerar de ndo menor importancia no regime
do endividamento municipal, que se prendem com: i) as excepg¢des aos limites legais do
endividamento e ii) o perimetro das entidades relevantes para o célculo do
endividamento do municipio (endividamento de curto prazo, endividamento de médio e
longo prazos e endividamento liquido).

Relativamente a questdo das excepcoes, é de realcar que ficam excluidos, desde
logo por forca da Lei das Financas Locais (Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro), um
conjunto muito relevante de empréstimos, quer quanto a passivos passados, quer para
empréstimos a contrair no futuro. No anterior enquadramento regulamentar do
endividamento municipal, as excepcOes aos limites legais ao endividamento municipal
eram também relevantes, quer no &mbito da anterior Lei das Financas Locais, quer em
legislacdo avulsa, em sede de lei orcamental (mesmo o0s regimes especiais de
endividamento de 2002 a 2006 contemplaram sempre algumas excepcoes).

Nos termos dos n° 6 e 7 do artigo 39.° da actual Lei das Finangas Locais, podem
excepcionar-se do limite de endividamento de médio e longo prazos, 0s empréstimos e

0s encargos com empréstimos destinados ao financiamento de:

%0 Na versdo inicial da Lei das Financas Locais (aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro), e nos
termos do artigo 42° o Fundo de Regularizacdo Municipal (FRM), gerido pela Direccdo Geral das
Autarquias locais, visava fazer face a situacbes de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura
financeira dos municipios. A Lei do Orcamento do Estado para 2012 (pelo artigo 57° da Lei n.° 64 -
B/2011, de 30 de Dezembro) altera o artigo 42.° da Lei das Finangas Locais, estabelecendo que o Fundo
de Regularizagdo Municipal deve ser utilizado prioritariamente para proceder ao pagamento das dividas
vencidas ha mais de 90 dias a fornecedores dos municipios cujos montantes das transferéncias
orcamentais hajam sido retidos em caso de incumprimento dos limite de endividamento liquido total. O
Decreto-Lei n.° 120/2012 de 19 de Junho, procede a regulamentacdo do Fundo de Regularizacdo
Municipal, alterando o artigo 19.° do Decreto -Lei n.° 38/2008 de 7 de Marco.
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- Programas de reabilitacdo urbana, autorizados por despacho do Ministro das
Finangas;

- Projectos com comparticipacdo de fundos comunitarios, desde que o montante
maximo do crédito ndo exceda 75% do montante da participacdo publica nacional
necessaria para a execucdo dos projectos co-financiados pelo Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER) ou pelo Fundo de Coesédo, autorizados por
despacho do Ministro das Finangas;

- Investimentos na recuperacdo de infra-estruturas municipais afectadas por
situacOes de calamidade publica.

Na medida em que o endividamento de médio e longo prazos resultante da
contrac¢do de empréstimos com a mesma maturidade relevam para o endividamento
liquido, dele constituindo parte integrante, as excepg¢des ao limite de endividamento de
médio e longo prazo sdo validas para efeitos de calculo do limite de endividamento
liquido total.

De acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 61.° da Lei das Finangas Locais, ficam
ainda excluidos dos limites de endividamento liquido e do endividamento de médio e
longo prazos:

- Os empréstimos e 0s encargos com empréstimos anteriormente contraidos ao
abrigo de disposicdes legais que os excepcionavam dos limites de endividamento
municipal;

- Os empréstimos e 0s encargos com empréstimos a contrair para a conclusdo dos
Programas Especiais de Realojamento (PER) cujos acordos de adesdo tenham sido
celebrados até 1995;

- As dividas dos municipios as empresas concessionarias do servico de distribuigdo
de energia eléctrica em baixa tensdo, consolidadas até 31 de Dezembro de 1988. Esta
ultima excepgdo so podera sera considerada para o calculo do endividamento de médio
e longo prazos caso a autarquia local tenha contraido um empréstimo para proceder a

consolidacdo da divida em causa, apurada até 31 de Dezembro de 1988°".

1 As leis do Orcamento do Estado para o periodo 2008-2011 excepcionam ainda dos limites ao
endividamento previstos na Lei das Finangas Locais 0s empréstimos e as amortizagdes destinados ao
financiamento de investimentos no &mbito da Iniciativa Operacfes de Qualificacdo e reinsercdo Urbana
de Bairros Criticos (previamente autorizados por despacho do membro do Governo responsavel pela area

das finangas). Na Lei do Orcamento do Estado para 2012, sdo excepcionados 0s contratos de empréstimo
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Quanto ao perimetro das entidades relevantes para o calculo do endividamento do
municipio, para efeitos do calculo do limite de endividamento liquido e do limite de
empréstimos contraidos, contam o endividamento liquido e os empréstimos do
municipio, dos servicos municipalizados (por definicdo, sdo participados em 100%
pelos municipios), das associa¢Ges de municipios (de forma proporcional a participacao
do municipio no seu capital) e das entidades de natureza empresarial participadas pelo
municipio, de forma directa ou indirecta (excepto se integrarem o sector empresarial do
Estado), proporcional a participagdo do municipio no seu capital social, em caso de
incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas no art. 31° do regime
juridico do sector empresarial local °* (cfr. art. 36°, n.° 2, als. a) e b) da Lei das Financas
Locais e arts. 31° e 32° da Lei n.° 53-F/2006).

E de salientar ainda que o endividamento liquido negativo de uma entidade do
sector empresarial local ou de outra empresa participada pelo municipio nunca se vai
repercutir positivamente no endividamento liquido total [por forca do aditamento do n.°
5 ao art. 32° do RJSEL, introduzido pelo art. 54° da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de
Dezembro (Lei do Or¢camento do Estado para 2009)].

Na versao inicial da actual Lei das Financas Locais, e no que respeita as entidades
de natureza empresarial que integram o perimetro relevante para efeitos dos limites do
endividamento liquido municipal, s6 era susceptivel de relevar o endividamento das

empresas do sector empresarial local. As Leis do Orcamento do Estado para 2008 (Lei

no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e da reabilitacdo urbana, incluindo o
empréstimo quadro do Banco Europeu de Investimento (BEI).

%2 Lei n° 53-F/2006, de 29 de Dezembro que regula o regime juridico do sector empresarial local
(RJSEL), alterada pelas Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, pela e Lei n.° 64-A/2008, de 31 de
Dezembro, e pela Lei n.° 55/2011, de 15 de Novembro. O n.° 1 do art. 31.° do RJSE determina que as
empresas do sector empresarial local devem apresentar resultados anuais equilibrados. De acordo com o
n® 2 do art. 31° do RJSEL, “(...) no caso de o resultado de exploragdo anual operacional, acrescido dos
encargos financeiros se apresentar negativo, é obrigatdria a realizagdo de uma transferéncia financeira a
cargo dos sécios, na propor¢do respectiva da participagdo social com vista a equilibrar os resultados de
exploragdo do exercicio em causa.”. De harmonia com as disposi¢fes conjugadas dos arts. 31° e 32° do
RJSEL e do art. 36 n.° 2, al. b) da LFL, caso os s6cios de direito publico ndo efectuem, no prazo
legalmente previsto, a transferéncia necessaria para ultrapassar o desequilibrio operacional, o
endividamento das entidades de natureza empresarial releva para o apuramento do endividamento

municipal, na proporcao da participagdo do municipio no capital social da entidade.
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n. 67-A/2007, de 31 de Dezembro) e 2009 (Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro)
vieram introduzir alteragdes importantes ao inicialmente previsto.

Assim, em 2008, por forca do aditamento do n.° 4 do art. 32° do RJSEL,
introduzido pelo art. 28° da Lei do Orcamento do Estado para 2008, passaram também a
concorrer para os limites do endividamento liquido municipal as sociedades comerciais
nas quais 0s municipios, associa¢es de municipios e areas metropolitanas de Porto e
Lisboa detenham, directa ou indirectamente, uma participagdo social, em caso de
incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas no art. 31° do RJSEL. O art.
54° da Lei do Orcamento de Estado para 2009 veio introduzir uma alteracdo ao n° 4 do
art. 32° do RJSEL, ao excluir as empresas que, nos termos do art. 6° do Regime Geral
do Sector Empresarial do Estado (aprovado pelo Dec.-Lei n.° 558/99, de 17 de
Dezembro, alterado pelo Dec.-Lei n.° 300/2007, de 23 de Julho) ndo estejam integradas
no sector empresarial local, ou seja, exclui as empresas do sector empresarial do estado.

Podemos entdo dizer, que com as alteragdes introduzidas pelas Leis do Or¢camento
do Estado para 2008 e 2009, é susceptivel de relevar o endividamento de todas as
empresas em que 0 municipio detém, de forma directa ou indirecta, uma participacdo
social, independentemente da percentagem dessa participacao, a ndo ser que a empresa

integre o sector empresarial do Estado.

4.1.1 Limitacdes do enquadramento legal dos limites ao endividamento municipal

previsto na lei das financas locais

Face exposto na seccdo anterior, é possivel identificar algumas limitacGes do
actual enquadramento legal dos limites ao endividamento municipal, com relevancia,
quer em termos da solvabilidade financeira do municipio, quer em termos do contributo
das autarquias locais para o défice e divida publicos (alias, ja referidas no Relatério do
Orgcamento do Estado para 2012 (Ministério das Financas, 2011: 132-135).

Uma das limitacbes prende-se com a falta de articulagdo entre o limite de
empréstimos a médio e longo prazos e o contributo do subsector das autarquias locais
para a divida pablica consolidada (tendo em vista a exigéncia do cumprimento do
respectivo critério decorrente da participacdo na Unido Europeia). E também de
assinalar o risco que representa para o controlo do contributo do sector das autarquias
locais para o défice publico o facto do limite de endividamento liquido ser apurado com

base num stock no final do exercicio, enquanto que aquele € apurado com base num
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fluxo anual. Na pratica, esta limitacdo é superada pela imposicdo, em sede da lei do
orcamento do estado, da regra de ndo aumento do endividamento liquido, a semelhanca
do que aconteceu nos anos que precederam a publicacdo da actual Lei das Finangas
Locais. E neste contexto (dificuldade de controlo do contributo dos municipios para o
défice, com o enquadramento legal dos limites ao endividamento previstos na Lei das
Financas Locais) que se deve entender a suspensdo dos limites ao endividamento
liquido municipal apds a introducdo da actual Lei das Finangas Locais, em 2010 (art.
15° da Lei n.% 12-A/2010 de 30 de Junho®®) e nos anos de 2011 e 2012 (em sede das leis
do Orcamento do Estado para cada um dos anos)>*. Em 2010, e nos termos do art. 15°
da Lei n° 12-A/2010 de 30 de Junho, os municipios ficaram impedidos de
contratualizar novos empréstimos em montante superior ao valor da amortizacdo da
divida. Nos anos de 2011 e 2012, é imposta a regra do endividamento liquido (fluxo)
anual nulo de cada municipio, e a contraccdo de novos empréstimos de médio e longo
prazos esta limitada ao valor resultante do rateio do montante global das amortizacGes
efectuadas pelos municipios nos anos de 2009 e 2010 (respectivamente), de forma
proporcional & capacidade de endividamento disponivel para cada municipio®.

O grande inconveniente desta pratica é que as suspensdes discricionarias nos
limites ao endividamento previstos na Lei das Finangas Locais representam de facto
uma quebra na estabilidade das regras de acesso ao crédito, comprometendo a

programacdo plurianual de actividades e investimentos por parte dos municipio. Por

53 Aprova um conjunto de medidas adicionais de consolidacdo orgamental que visam reforcar e acelerar a
redugdo de défice excessivo e o controlo do crescimento da divida publica previstos no Programa de
Estabilidade e Crescimento (PEC).

> O Relatério do Orcamento do Estado para 2011 justifica a maior restricdo aos limites de endividamento
que a Lei n.° 12-A/2010 de 30 de Junho veio consagrar com a necessidade de inverter o negativo
contributo do subsector da Administracdo Local no processo de consolidagdo orcamental das
Administrages Publicas. Os dados dos saldos orcamentais da Administracdo Local (em % do PIB) sdo

elucidativos a este respeito:

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Saldo 0,0 0.1 0.1 0,2 0,4 0,0 0.1 02
Orgamental

Fonte: Relatério do Orgamento do Estado para 2011 (Ministério das Financas, 2010b: 136) e Relatdrio do
Orgamento do Estado para 2012 (Ministério das Financas, 2011:88).

%5 Cf. art. 53.° da Lei do Orgamento do Estado para 2011 (Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro) e art.
66.° da Lei do Orcamento do Estado para 2012 (Lei n° 64-B/2011, de 30 de Dezembro).
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exemplo, sera mais benéfico para um municipio registar saldos orcamentais positivos ao
longo de varios anos, com o objectivo de entdo poder realizar projectos de
investimentos vultuosos (registando, entdo, um saldo negativo), do que sujeitar-se,
anualmente, a um rateio da capacidade de endividamento. Neste sentido, Baleiras
(2005) defende que este tipo de medidas, a serem concretizadas, devem ser temporarias,
para ndo entrarem em conflito com o principio constitucional da autonomia local.

A necessidade da imposicédo de limites anuais ao endividamento adicional ano a
ano, em sede de lei orcamental, poderia ser contornada, ou pelo menos minorada, com
uma regra or¢camental do tipo numeérico para o saldo orcamental das autarquias locais. A
regra de equilibrio orcamental actualmente aplicavel aos municipios é a regra do
equilibrio ou excedente do orcamento corrente (“regra de ouro”), que obviamente nao é
uma regra suficientemente disciplinadora das finangas municipais, para além de outras
limitacGes que lhe podem ser imputadas, ja discutidas anteriormente (Sub Secc¢édo 2.2.3
do Capitulo I11). A imposicdo de uma regra sobre o saldo primario ou sobre o saldo
global, em simultdneo com os limites a divida municipal, permitiria a assegurar o
contributo solidario das autarquias locais para o0 cumprimento dos objectivos
orcamentais definidos para o conjunto do sector da Administracdo Publica. Estamos
aqui com Baleiras (2005: 413), ao defender que em “(...) cada mandato autarquico
(ciclos de quatro anos), o saldo global deverd, em média, ser nulo ou positivo,
admitindo-se que possa ser negativo num maximo de dois anos (...).” Isto é, o
executivo autarquico poderia gerar défices moderados em caso de necessidade, mas com
a imposic¢éo de os compensar dentro do respectivo mandato. Esta seria uma forma de
salvaguardar o papel dos municipios na provisdao de bens colectivos (funcdo que
envolve despesas de investimento significativas) e de simultaneamente garantir que os
executivos seguintes ndo ficam “reféns” da gestdo financeira levada a cabo por
executivos anteriores.

No que respeita ao perimetro relevante para os limites legais de endividamento
municipal, ha a apontar duas fragilidades: i) a possibilidade de afastar dos limites legais
as empresas participadas cujo equilibrio de exploracdo seja aferido numa Optica

56
I

plurianual®™ e ii) ndo relevarem para os limites legais do endividamento municipal a

%6 Cfr.no%. 5e 6 do art. 31° e n° 1 do art. 32° da Lei n° 53-F/2006, de 29 de Dezembro (RJSEL), alterada
pelas Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, pela e Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro, e pela Lei n.°
55/2011, de 15 de Novembro.

237



globalidade das entidades controladas pelos municipios com uma execucdo financeira
relevante (nomeadamente a participacdo dos municipios em cooperativas, fundacgdes ou
associacles que ndo sejam exclusivamente de municipios).

A questdo das excepcbes dos limites de endividamento previstas na Lei das
Financas Locais é também relevante, porque, por forca das excepcdes, os limites legais
de endividamento do municipio poderdo ndo assegurar as condi¢des de solvabilidade de
certos municipios, por ndo traduzirem a real capacidade do municipio em cumprir
atempadamente com 0s Seus compromissos para com terceiros. Como veremos mais a
frente, existem municipios com elevados niveis de endividamento mas que, ao abrigo
das excepcodes previstas na lei, ndo apenas cumprem os limites legais, como dispdem de
margens significativas de endividamento. Neste sentido, a limitacdo das excepcOes
previstas na Lei das Financas Locais (e em sede de lei orcamental) contribuiria para
uma melhor articulagdo e adequacdo entre os limites legais de endividamento e a
solvabilidade financeira dos municipios.

A limitacdo das excepgdes aos limites legais do endividamento municipal constitui
uma questdo relevante também na perspectiva da transparéncia e da simplicidade
administrativa. Baleiras (2005: 414), numa apreciacdo critica das regras de disciplina
consagradas na anterior Lei das Financas Locais, e sobre as novas regras a serem
adoptadas num novo enquadramento legal do endividamento municipal, defende que
“Na medida do possivel, deveriam ser evitadas as excepcdes na aplicacdo das novas
regras que se consagrarem. Em particular, as regras sobre o endividamento deveriam
valer para qualquer forma de crédito e para o financiamento de qualquer tipo de
investimento. Seria preferivel prever regras largas sem excepcfes do que regras
apertadas com excepgOes. Deste principio resultariam vantagens em termos de
transparéncia e de simplicidade administrativa. Situacfes tragicas inesperadas, como
calamidades publicas, deveriam ser tratadas casuisticamente, aqui se justificando a
celebracdo de contratos-programa com o Estado para definir o enquadramento especial

a aplicar transitoriamente em face das circunstancias particulares do sinistro.”
4.2 A Regra do equilibrio no or¢camento corrente

Os Municipios estdo sujeitos ao principio orcamental do equilibrio, nos termos do
disposto no art. 4° da Lei n° 2/2007 de 15 de Janeiro (Lei das Finangas Locais), que por
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I°”. Nos

sua vez remete para o art. 9° da Lei de Enquadramento Orcamenta (LEOE)
termos do disposto no n°1 do art. 9 da LEOE, “Os orgamentos dos organismos do sector
publico administrativo prevéem as receitas necessarias para cobrir todas as despesas

1°® sendo a LEOE, omissa quanto &

(...).” Esta ¢ uma regra de equilibrio forma
definicdo dos critérios de equilibrio orcamental substancial®® aplicaveis as Regites
Auténomas e as Autarquias Locais (dada a independéncia orcamental destes subsectores
da Administracdo Publica). Podemos dizer que a LEOE remete, assim, implicitamente
para legislacdo propria a definicdo dos critérios substanciais de equilibrio or¢camental
aplicaveis aos municipios.

Os municipios estdo, assim, obrigados a regra do equilibrio do orcamento corrente
(receitas correntes pelo menos iguais as despesas correntes)®®, nos termos do ponto
3.1.1., alinea e), do Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL)®.

A ndo negatividade do saldo corrente tem por base o fundamento da afectacdo do
endividamento de médio e longo prazo ao financiamento das despesas de investimento,
com o objectivo primeiro de garantir o principio da equidade intergeracional.®?. Na
perspectiva de Cabral (2003: 70), a consagracdo e a manutencdo da regra do equilibrio
do orgamento para os orgamentos das autarquias locais em Portugal é adequada “(...) a
pressao crescente, sobre estas exercida, de realizacdo de investimento no dominio da
criagdo de infra-estruturas varias (...)”. Acontece que o papel do municipio infra-
estruturador, que de certa forma sustentou a introducdo e a manutencdo da regra do

equilibrio do orcamento corrente, ndo corresponde, no entanto, ao papel central do

> Lei n° 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pelas Leis n° 2/2002 de 28 de Agosto, 23/2003, de 2 de
Julho e 48/2004, de 24 de Agosto, e 48/2010, de 19 de Outubro e 22/2011, de 20 de Maio.

%% No sentido em que 0 que estd em causa é apenas uma situacio de igualdade entre receitas e despesas,
sempre assegurada pelo recurso ao crédito, ndo especificando que tipo de receitas e despesas estdo em
causa.

%0 equilibrio em sentido substancial exige a igualdade entre certo tipo de receitas e certo tipo de
despesas.

% Estabelecida em 1983 pelo Decreto-Lei n° 341/83, de 21 de Julho ( n° 2 do artigo 9°) que regulamentou
o plano de actividades e orgamento, o relatério de actividades e a conta de geréncia das autarquias locais.
%1 Aprovado pelo Decreto-Lei n® 54-A/99, de 22 de Fevereiro, com alteraces introduzidas pela Lei n°
162/99, de 14 de Setembro, pelo Decreto-Lei n® 315/2000, de 2 de Dezembro, pelo Decreto-Lei n° 84-
AJ2002, de 5 de Abril, e pela Lei n® 60-A/2005, de 30 de Dezembro.

62 As especificidades da regra de equilibrio no orgamento corrente (“regra de ouro” das finangas publicas)

foram discutidas em detalhe no Capitulo 111, na Sub-Secgdo 3.2.
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municipio em Portugal na actualidade, que é cada vez mais um municipio prestador de
bens e servicos, logo, com uma intervengdo que cada vez mais se traduzird em despesas
correntes e ndo em despesas de investimento. Alids, a regra da distingdo das

transferéncias do Orcamento do Estado em transferéncias correntes e de capital®

, por
imposicdo da Lei das Financas Locais, ndo faz sentido neste novo paradigma de
actuacdo dos municipais. Mas regra de equilibrio do orcamento corrente tem outras
limitacGes, a que ja nos referimos de forma detalhada no Capitulo Ill, e que
recomendam a sua substituicdo por uma regra sobre o saldo primario ou sobre o saldo
global: i) a discriminacdo entre despesas correntes e despesas de capital ndo é a forma
mais adequada de zelar pela equidade entre geracGes, na medida em que as despesas do
Estado que beneficiam os contribuintes futuros ndo se esgotam no investimento em
capital fisico; ii) ao ndo definir um limite quantitativo para o défice, ndo € uma regra
suficientemente disciplinadora das financas locais; iii) a classificacdo das despesas em
correntes e de capital ndo é isenta de dificuldades e subjectividade, o que facilita o
contorno da regra orcamental; iv) no caso dos municipios portugueses, o efeito
conjugado da regra do equilibrio do or¢camento corrente e da regra de afectacdo das
transferéncias correntes e de capital do Orcamento do Estado obriga os municipios, em
especial os mais dependentes das transferéncias do Orcamento do Estado, a elevadas

despesas de investimento.

4.3 Mecanismos de co-responsabilizacdo dos municipios no esforco de consolidagao

orcamental

Na auséncia de um critério substancial para o equilibrio orcamental dos
municipios definido no quadro da Lei do Orcamento do Estado, e dadas as limitagdes ja
apontadas a regra do equilibrio do orcamento corrente, suscita-se a questdo de saber
como garantir a co-responsabilizacdo dos municipios no esforco de consolidagédo
orcamental, em ordem ao cumprimento dos objectivos do défice fixados no Pacto de

Estabilidade e Crescimento. A Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado, em

% Nos termos da actual lei das financas locais, 0s municipios podem determinar a percentagem do FEF
(Fundo de Equilibrio Financeiro) entre receita corrente e receita de capital, com um maximo de 65% para
as transferéncias correntes. Por sua vez, o0 FSM (Fundo Social Municipal) e a participagdo variavel de 5%
no IRS s8o classificadas como receitas correntes (cfr. art® 25 da LFL). Na anterior Lei das Finangas
Municipais, 60% dos Fundos Municipais eram inscritos nos orcamentos municipais como receita corrente
e 40% como receita de capital (cfr. n° 4 do art® 10° da Lei n.° 42/98 de 6 de Agosto).
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articulacdo com a Lei das Financas Locais, prevé 0s mecanismos necessarios a essa
articulacdo (medidas de estabilidade orcamental), a que ja nos referimos, alias, ao longo
deste capitulo (fixagdo por parte da Lei do Orcamento do Estado dos limites de
endividamento anual e do montante das transferéncias a favor dos municipios, inferior
ao previsto na Lei das Financas Locais) e que passamos a detalhar e enquadrar na nova
Lei de Enquadramento do Orgcamento do Estado®. A Lei 22/2011, de 20 de Maio, que
procedeu a quinta alteracdo da LEOE, veio proceder a diversas alteraces substantivas
que se reflectirdo numa préxima revisdo da actual Lei das Financas Locais (cf.
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 8/2012), e a que nos referiremos sempre que
oportuno.

Os orcamentos das autarquias locais sdo enquadrados pelos principios orgamentais
da estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e da transparéncia orcamental
previstos na Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado, nos art.s 10°-A, 10°-B e
10°-C, respectivamente, e aos quais 0S municipios estdo sujeitos na aprovacdo e
execucdo, por forca do disposto no art. 4° da Lei das Financas Locais. Entende-se por
estabilidade orcamental o equilibrio ou excedente orcamental, calculado de acordo com
a definicdo constante do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, por
solidariedade reciproca a obrigatoriedade de todos os subsectores, através dos seus
contribuirem proporcionalmente para a realizacdo do principio da estabilidade
orcamental, e por transparéncia or¢camental o dever de informacdo entre todas as
entidades publicas.

Por forma a garantir o cumprir o principio da estabilidade orgamental (decorrente
do Pacto de Estabilidade e Crescimento), a Lei do Orgcamento do Estado estabelece
limites especificos de endividamento anual das autarquias locais, compativeis com o

saldo orcamental calculado para o conjunto do sector publico administrativo®, que

%4 Lei n.2 91/2001, de 20 de Agosto, alterada pela Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto, e pelas Leis
n.os 23/2003, de 2 de Julho, 48/2004, de 24 de Agosto, 48/2010, de 19 de Outubro, e 22/2011, de 20 de
Maio e Lei n.° 52/2011, de 13 de Outubro. Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, republicada pela Lei n.°
22/2011, de 20 de Maio

% Com a reforma da Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado, é imposto uma regra sobre o saldo
orcamental conjunto das Administracdes Publicas. Assim, o saldo orcamental das administracdes
publicas, definido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, corrigido dos
efeitos ciclicos e das medidas temporarias, ndo pode ser inferior ao objectivo de médio prazo, definido no
ambito e de acordo com o Pacto de Estabilidade e Crescimento. Quando o limite minimo para o saldo for

violado, a diferenca é compensada nos anos seguintes, 0 que concorre para minimizar os desvios face a
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podem ser inferiores aos que resultariam da aplicacdo do previsto na Lei das Financas
Locais (art. 87° da LEOE e n° 3 do art. 5° da LFL®®). Em circunstancias excepcionais, a
Lei do Orcamento do Estado também pode determinar transferéncias do orcamento do
Estado de montante inferior ao que resultaria da aplicacdo do previsto na Lei das
Financas Locais (art. 88°). O aumento do endividamento em violacdo dos valores
inscritos no Orgamento do Estado origina uma reducdo das transferéncias do Orgamento
do Estado devidas nos anos subsequentes, nos termos previstos na Lei das Finangas
Locais (art.12.° -A da LEOE, n° 4 do art. 5° e art. 42° da LFL).

A coordenacdo das financas locais com as financgas estaduais esta contemplada na
actual Lei das Finangas Locais (art. 5°), tendo em conta “(...) o desenvolvimento
equilibrado de todo o pais e a necessidade de atingir os objectivos e metas orgcamentais
tracados no @mbito das politicas de convergéncia a que Portugal se tenha obrigado no
seio da Unido Europeia.” (n° 1 do art® 5°), coordenagao essa feita através do Conselho
de Coordenagéo Financeira do Sector Pdblico Administrativo®. (n° 2 do art. 5°). Com a
nova Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, é criado o Conselho das Finangas
Publicas® (art. 12.°-1 da Lei) que terd a seu cargo a coordenacdo das financas dos
municipios com as financas do Estado, para o cumprimento da regra do saldo
orcamental e dos principios da estabilidade orcamental e da solidariedade reciproca.
Nos termos do que esta previsto na actual Lei das Finangas Locais, as autarquias locais
sdo ouvidas antes da preparacdo do Programa de Estabilidade e Crescimento e da Lei do
Orcamento do Estado, designadamente quanto a participacdo das autarquias nos
recursos publicos e ao montante global de endividamento autarquico (n° 2 do art. 5°).

A legitimidade constitucional e financeira é invocada por certos autores na defesa

da limitacdo a capacidade de endividamento dos municipios pela Assembleia da

trajectoria sustentavel da divida publica (art.12°-C da LEOE).

% Lembrar que a possibilidade de estabelecer limites especificos ao endividamento anual dos municipios
ja estava contemplada na anterior Lei das Finangas Locais, na sequéncia da publicacdo da Lei de
Estabilidade Orcamental (Lei N° 2/2002 de 28 de Agosto) e da consequente alteracdo da Lei de
Enquadramento do Or¢amento do Estado. Aliés, e como vimos, o periodo entre 2002 e 2006 foi marcado
pelas suspensfes discricionarias nas regras de acesso ao crédito inscritas na anterior LFL, previstas nas
leis que aprovaram os Orcamentos do Estado para este periodo, e que definiram um quadro claramente
restritivo em matéria de endividamento municipal.

67 Criado com a publicacdo da Lei de Estabilidade Orcamental (art. 82° da Lei N° 2/2002 de 28 de
Agosto).

%8 Os estatutos do Conselho das Finangas Publicas sdo definidos na Lei n.° 54/2011, de 19 de Outubro.
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Republica, na Lei do Orgcamento do Estado. Nos termos do relatorio Reforma da Lei de
Engquadramento Orcamental-Trabalhos Preparatdrios e Anteprojecto (Ministério das
Financas, 1998: 57), esta pratica ndo viola principios constitucionais, pois ndo entra em
conflito com o principio da autonomia financeira, também ela crediticia. Cabral (2003:
41), defende que a autorizacdo parlamentar do endividamento dos municipios é hoje
“(...) aconselhada e legitimada pela urgéncia do cumprimento dos critérios de
convergéncia nominal em matéria de financas publicas, os quais estdo ja a forcar, de

facto, uma nova solidariedade financeira entre todos os subsectores do SPA”.
5. O actual enquadramento regulamentar das situacdes de desequilibrio financeiro

Nos termos da nova Lei das Financas Locais, 0s municipios em desequilibrio
financeiro podem contrair empréstimos de médio e longo prazo para recuperacdo da
sustentabilidade financeira (n° 4 do art® 38° da Lei das Financas Locais). A Lei das
Financas Locais faz a distincdo entre desequilibrio financeiro conjuntural e estrutural,
prevendo solucBes distintas para cada uma das situacfes. Em qualquer dos casos, 0s
municipios podem celebrar um contrato de empréstimo a médio e longo prazo,
acompanhado por um plano de recuperacdo financeira. A regulamentacdo dos
pressupostos e da forma destes planos de recuperacdo financeira € feita através do
Decreto-Lei n° 38/2008 de 7 de Marco, que vem revogar o Decreto-Lei n°® 322/85, de 6
de Agosto.

5.1 Saneamento financeiro municipal

O saneamento financeiro € o quadro legal de enquadramento das situagdes de
desequilibrio financeiro menos gravoso decorrente da actual Lei das Financas Locais
(Lei n° 2/2007), aplicavel a situacbes de desequilibrio financeiro conjuntural (n° 1 do
art. 40° da LFL).

O n° 4 do art. 3° do Decreto-Lei n° 38/2008 define indicadores objectivos
caracterizadores da situagdo de desequilibrio financeiro conjuntural dos municipios:

a) a ultrapassagem do limite de endividamento liquido municipal (previsto no n° 1
do art. 37° da LFL);
b) a existéncia de dividas a fornecedores de monte superior a 40% das receitas

municipais do ano anterior;
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€) o racio dos passivos financeiros (incluindo o valor dos passivos financeiros
excepcionados para efeitos de calculo do endividamento liquido) em
percentagem da receita total superior a 200%.

A verificacdo de uma destas situacGes implica a celebracdo de um contrato de
empréstimo para saneamento financeiro, com vista a reprogramacdo da divida e a
consolidacdo de passivos financeiros (n° 1 do art. 40° da LFL), acompanhado de um
plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita o empréstimo. O plano de
saneamento financeiro contempla as medidas de recuperacdo financeira do municipio
nos termos do n° 2 do art. 40° da LFL, podendo-se estender por um periodo méximo de
15 anos (n° 2 do art. 3°), ou seja, quase 4 mandatos, e a sua execucdo é acompanhada
semestralmente pelos ministros da tutela e do das Financas (art. 6° do Decreto-Lei n°
38/2008, de 7 de Marco). O plano de saneamento financeiro tem um contetdo
vinculativo, sendo o municipio obrigado a adoptar medidas do lado da despesa (por
exemplo, medidas de contencdo da despesa com pessoal e de contencdo da despesa
corrente) e da receita (medidas de maximizacdo de receitas, nomeadamente em matéria
de impostos locais, taxas, precos e outras formas de remuneracdo pelos servicos
prestados e bens fornecidos, e alienacdo de patrimonio). E também imposta a
calendarizacéo anual da reducdo dos niveis de endividamento, até que sejam cumpridos
os limites legais previstos na Lei das Financas Locais, e a previsdo do impacto
orcamental, por classificacdo econdmica, das medidas que serdo adoptadas no plano.

Importa reter uma condicdo fundamental subjacente a celebracdo destes contratos
de empréstimo: do empréstimo a contrair para efeitos de saneamento financeiro nédo
pode resultar 0 aumento do endividamento liquido do municipio (n°® 1do art. 40° da
LFL). Esta imposicdo deve ser entendida como um sinal aos responsaveis municipais de
que ndo deverdo entender o emprestimo em causa como um meio de obtencdo de
liquidez, mas antes como um importante instrumento de solvabilidade financeira.

Em caso de incumprimento do plano de saneamento financeiro estdo previstas
sangdes para 0 municipio, nomeadamente a impossibilidade de contrac¢do de novos
empréstimos durante um periodo de cinco anos e a impossibilidade de acesso a

cooperacao técnica e financeira com a administracao central (art. 40° n° 5, da LFL).
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5.2R

eequilibrio financeiro municipal

Nos termos do art. 8% n° 1 do Decreto-Lei n°® 38/2008 de 7 de Marco, um

municipio encontra-se em situacao de desequilibrio financeiro estrutural se 0 municipio

verificar pelo menos trés das seguintes situagoes:

a)

ultrapassagem do limite de endividamento a médio e longo prazos previsto na
LFL;

b) endividamento liquido superior a 175% das receitas municipais consideradas

c)

para efeitos do limite da divida liquida municipal,
existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50% das receitas

totais do ano anterior;

d) récio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos excepcionados

f)

para efeitos de célculo do endividamento liquido, em percentagem da receita
total superior a 300%;

prazo médio de pagamento a fornecedores superior a seis meses;

violagdo das obrigacOes de reducdo dos limites de endividamento, em caso de
incumprimento do limite de endividamento liquido municipal e do limite de

empréstimos a médio e longo prazo.

A situacgdo de reequilibrio financeiro estrutural pode ser declarada por iniciativa da

assembleia municipal, sob proposta da camara municipal (n°2 do art. 41 da LFL) ou,

subsidiariamente, de forma coerciva, pelo Governo, por despacho conjunto do Ministro

das Financas e do ministro da tutela, sendo neste caso o processo iniciado pela

Direc

cao-Geral das Autarquias Locais (n° 3 do art. 41 da LFL).
Por forga do disposto no art. 41, n® 3 da LFL, a intervencdo do Governo, no

sentido da declaragdo da situagdo de desequilibrio financeiro estrutural do municipio, é

accionada a partir do momento em que se verifique um dos seguintes pressupostos:

a)

tenha dividas a fornecedores de montante superior a 50% das receitas totais do

ano anterior;

b) o incumprimento, nos Gltimos trés meses, de certo tipo de dividas (Seguranga

nao p

Social, ADSE, salarios, rendas), sem que possam ser solvidas no prazo de dois
meses.
Durante a vigéncia do contrato de empréstimo para reequilibrio financeiro, que

ode exceder os 20 anos, ou seja, 5 mandatos (n° 6 do art. 41 da LFL), o municipio
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estd vinculado a um plano de reequilibrio financeiro, que consigna as medidas a adoptar
pelo municipio, em harmonia com o disposto no n° 1 do art. 11 do Decreto-Lei n°
38/2008 de 7 de Marco, e cuja execucdo é acompanhada trimestralmente pelo ministro
que tutela as autarquias locais (n° 7 do art. 41° da LFL).

Em caso de violacdo dos compromissos decorrentes do plano de reequilibrio
financeiro, esté prevista a retengdo de 20% do duodécimo das transferéncias do Fundo
de Equilibrio Financeiro, até & regularizagdo da situacao.

5.3 Consideragdes finais

O enquadramento regulamentar das situacGes de desequilibrio financeiro dos
municipios portugueses vai de encontro as directrizes do Comité Director sobre a
Democracia Local e Regional (CDLR) do Conselho da Europa (Conselho da Europa,
2002b; Conselho da Europa, 2009: 227-258) (Lobo e Ramos, 2011).

De facto, o regime juridico do saneamento financeiro e do reequilibrio financeiro
municipal, que acabamos de expor, esta em harmonia com as recomendacfes que dai

emanam, nomeadamente porque:

a) a recuperacdo das autoridades locais em desequilibrio financeiro néo é feita de
forma casuistica, pelo contréario, tem por base normas previstas na lei (Lei das
Financas Locais e Decreto-Lei n°® 38/2008 de 7 de Margo) que definem
procedimentos claros de intervencdo nestas situagdes, e que nao envolvem a

ajuda financeira do Governo.

Se o0 quadro juridico ndo contemplar a regulacdo das situaces de desequilibrio
financeiro dos municipios, é plausivel que a autoridade local alegue que o governo
central implicitamente aceitou intervir, podendo entdo tornar-se dificil para este ndo o
fazer, mesmo que a crise seja o resultado de erros de gestdo financeira. Por outro lado, a
existéncia de regras de recuperacdo é Util, quer para a populacdo, que desta forma vé
assegurada a continuidade dos servicos locais, quer para 0s municipios, que tém a sua
disposicdo um codigo de conduta para uma recuperacdo rapida, quer para 0sS

fornecedores, com a possibilidade de recuperacao das dividas.
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b) a recuperacdo dos municipios em desequilibrio financeiro ndo envolve (por

principio) a ajuda financeira do Governo.

A ajuda financeira do Governo aos municipios pode desencadear efeitos
perversos, como a dependéncia em relagdo as ajudas, desincentivando o municipio a
mobilizacdo dos recursos e a melhoria das préticas de gestdo, o efeito de imprudéncia na
gestdo financeira e na avaliacdo dos riscos, e por fim a concorréncia entre 0s municipios
para obter ajudas do governo central. Do ponto de vista colectivo, também nédo é do
interesse do poder local o recurso as ajudas financeiras do governo central: a assisténcia
financeira em grande escala podera afectar negativamente os recursos financeiros locais,
seja de forma directa, em resultado de cortes noutro tipo de transferéncias, seja de forma
indirecta, através do abrandamento na actividade econdémica associado ao aumento dos

impostos para financiamento dessas ajudas.

c) a solucdo para o desequilibrio financeiro dos municipios envolve o confronto
das autarquias locais com a sua responsabilidade, exigindo-lhes a elaboracédo e a
instauracdo de planos de recuperacdo, discutidos e aprovados pelas respectivas

assembleias.

O municipio é sujeito a medidas altamente restritivas conforme o estabelecido no
plano de saneamento financeiro ou de reequilibro financeiro, ligadas ao aumento de
receitas e contengédo de despesas, que condicionam significativamente a sua capacidade
de gestdo ao longo do periodo de vigéncia do contrato de empréstimo. Os planos de
recuperacdo financeira deverdo ser programas coerentes de medidas a adoptar pelos
municipios para recuperarem a sua situagdo financeira, envolvendo compromissos por
parte do municipio. Os ministros das financas e da tutela realizam um controlo restrito

da verificagcdo dessas medidas, estando previstas san¢fes em caso de incumprimento.

6. Os antecedentes da actual Lei das Finangas Municipais: as limitagdes das

restricdes ao endividamento da anterior Lei das Finangas Locais (Lei n° 42/98)

O principio que preside a definicdo dos limites ao endividamento de médio e
longo prazo na anterior Lei das Financas Locais (juros e amortizacGes de empréstimos a

médio e longo prazos ndo podem ultrapassar o maior dos seguintes valores: 25% do
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total dos trés Fundos Municipais ou 20% das despesas realizadas com investimentos no
ano anterior®®) esta tecnicamente errado, uma vez que séo definidos de forma indirecta,
em termos do servico da divida (juros e amortiza¢des), ndo havendo nenhuma regra nem
quanto ao endividamento adicional, nem quanto ao stock da divida. Daqui decorrem um

conjunto de outras limitacGes, que podem ser assim sintetizadas (Lobo e Ramos, 2011):

a) a possibilidade legal de endividamento pode aumentar, sem traduzir
necessariamente uma maior capacidade econdémica para pagar a divida, para isso basta
que as taxas de juro descam ou que o municipio defira no tempo o pagamento das
amortizacgdes e juros. Assim, € possivel que, num contexto de descida das taxas de juro,
0 municipio contraia novos empréstimos, sem aumento do servico da divida, mas
ficando mais vulnerdvel ao risco de uma eventual subida das taxas de juro que

comprometa a sua capacidade para pagar a divida;

b) basta haver uma reducdo inesperada nas transferéncias recebidas para que um
municipio possa ficar em situagdo de endividamento excessivo, mesmo que ndo tenha

contraido novos empréstimos;

c) ndo relevam para o calculo dos limites ao endividamento as dividas a
fornecedores nem outras modalidades de financiamento, como os contratos de locacéo
financeira, com impacto na necessidade de financiamento da Administragdo Local,

logo, no defice das Administracfes Pablicas;

d) quanto mais investimentos um municipio realizar, mais se pode endividar,

guando, normalmente, os investimentos publicos ndo geram receitas, mas sim despesas;

e) o problema da solvéncia financeira do municipio também se coloca se é o limite
do endividamento em funcdo da despesa de investimento do ano anterior que €
relevante, por ser mais apertado do que o primeiro: € possivel que o municipio, no
estrito cumprimento da lei, registe um endividamento ilimitado e insustentavel
(Barbosa, 2002);

f) por fim, coloca-se o0 a questdo da responsabilizacdo pelas decisdes tomadas no
mandato autarquico: tendo em conta o periodo de caréncia, pode acontecer que 0S
efeitos da contratagdo de empréstimos sobre a relevancia das amortizagdes e dos juros
para efeitos dos limites legais do endividamento sé venham a concretizar-se em

mandatos subsequentes.

%9 N° 3 do art. 24° da Lei n° 42/98, de 6 de Agosto.
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Portanto, a formula de calculo do limite ao endividamento de médio e longo
prazos prevista na anterior Lei das Finangas Locais revela deficiéncias de formulacdo
que ndo Ihe permitem garantir a sustentabilidade das financas de cada municipio, logo,
por maioria de razdo, a participacdo dos municipios nos objectivos definidos no Pacto
de Estabilidade e Crescimento em matéria de défice publico. Estas limitacdes tornaram-
se evidentes com a nova realidade do endividamento municipal a partir de finais da
década de 90, pautada pelo répido e acentuado crescimento, e pela deterioragdo da
situacdo orcamental em matéria do défice global dos municipios.

Os Gréficos 1 e 2 apresentam dois indicadores da evolucdo da divida bancéaria
liguida da Administracdo Local desde 1979: a divida bancéria liquida a precos
constantes e 0 peso da divida bancéria liquida no Produto Interno Bruto (PIB),
respectivamente. A divida bancaria liquida resulta da diferenca entre activos e passivos
das Outras Instituicdes Financeiras Monetarias face a Administracdo Local. Embora a
divida bancéria ndo traduza a divida na sua totalidade, esta informacao, publicada pelo
Banco de Portugal, € a Gnica que nos permite tracar o perfil da evolucdo a longo prazo
da divida dos municipios. O verdadeiro nivel da divida municipal pode ser calculado a
partir das contas de geréncia dos municipios, divulgadas pela Direccdo Geral das
Autarquias Locais no Portal Autarquico, mas apenas podem ser apurados os valores
posteriores a 2002.

Gréfico 1
Divida bancéria liquida da administracéo local
(precos constante de 2006)
1979-2007
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Nota: os anos de 1979, 1982, 1985, 1989, 1993, 1997, 2001 e 2005 sdo anos de elei¢bes autarquicas

Fonte: Banco de Portugal e calculos proprios
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Gréfico 2
Divida Bancaria Liquida da Administracéo Local em % do PIB
1979-2007
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Fonte: Banco de Portugal e célculos proprios

O crescimento acelerado e ininterrupto da divida bancéria liquida entre 1997 e
2003 é notdrio. Mesmo a pregos constantes, a divida bancéria liquida aumenta de 430
milhGes de euros em 1996 para 2870 milhGes de euros em 2003. Neste periodo, o
endividamento liquido foi sempre positivo e a divida liquida cresceu a uma taxa média
anual de 32%. No ano de 2001, ano de elei¢Bes autarquicas, a taxa de variacdo real da
divida liquida atingiu os 44%. Em 2003, a divida liquida representava 2,0% do PIB,
mais 1,6 pontos percentuais do que em 1996.

Este crescimento excepcionalmente elevado da divida bancéria liquida contrasta
com o padrdo anterior da evolugdo da mesma. Assim, até 1997 a evolucédo da divida é
claramente marcada pelos ciclos eleitorais autarquicos’®, com os picos da divida a
acontecerem nos anos de eleigdes (com excepcdo do ano de 1982). Neste periodo, a
divida liquida aumenta nos Gltimos anos de cada mandato, mas diminui no periodo pés
eleitoral, sendo mesmo negativa em 1987. O peso da divida liquida no PIB atingiu o
maximo de 0,6%.

Em 2004, o crescimento ininterrupto da divida liquida observado entre 1997 e

2003 ¢ invertido. Podemos constatar que, excepto para 2005, ano de eleigdes

"0 H& uma forte evidéncia da existéncia de ciclos politico-econémicos na gestdo da politica orgamental da
administracdo local em Portugal, ao nivel da despesa de investimento e divida municipais (Baleiras e
Costa, 2004; Veiga e Veiga, 2007).
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autarquicas, o endividamento liquido foi negativo, fazendo baixar a divida, ainda que de
forma muito ténue. Esta inversdo da tendéncia de crescimento resulta do agravamento
significativo das restricoes ao endividamento municipal impostas nas Leis do
Orcamento do Estado nos anos que antecederam a publicacdo da nova Lei das Financas
Locais.

A expansdo da divida bancaria liquida a partir de finais da década de 90 resultou
basicamente da diminuigcdo das taxas de juro. Num contexto de descida das taxas de
juro, os limites ao endividamento definidos em funcao do servico da divida tornaram-se
muito menos restritivos, permitindo um aumento da divida. Mas o crescimento da
divida tera sido também uma resposta dos municipios ao aumento das transferéncias do
Estado com a implementagdo da Lei das Finangas Locais de 1998. O aumento das
transferéncias a favor dos municipios (ndo acompanhado pelo acréscimo significativo
das suas competéncias) determinou um aumento da despesa realizada, contribuindo
desta forma para o crescimento da divida (Cunha e Silva, 2002). Esta € uma questdo que
nos remete para a combinacgéo entre a fraca autonomia fiscal dos governos subnacionais
(como é o caso dos municipios em Portugal) e regras desadequadas para os limites ao
endividamento, como um factor agravante da indisciplina orcamental dos niveis
inferiores do governo, porque potencia 0 commmon pool problem e a restricdo
orcamental fraca.

Em termos agregados, os valores da divida podem considerar-se pequenos.
Desde 1990, o peso da divida liquida bancaria no PIB atingiu o seu valor maximo em
2005, 2,2 %. Uma tal posicdo ndo invalida, no entanto, que, dada a situacdo de maior
exposicdo de certos municipios face ao endividamento, se questione o impacto da
expansdo substancial da divida liquida bancaria sobre a solvabilidade financeira desses
mesmos municipios. A informacdo em termos agregados ignora a heterogeneidade dos
municipios e as diferentes capacidades para suportar os encargos decorrentes de uma
acumulacdo significativa de divida.

Para além da questdo da solvabilidade financeira dos municipios, a gestdo
orcamental das finangas municipais podera também dificultar o cumprimento do limite
do defice total das Administracbes Publicas imposto pelo Pacto de Estabilidade e
Crescimento. Na auséncia de regras com vista a garantir a solidariedade entre os varios
subsectores da Administragdo Publica no processo de consolidagdo orgamental, esse
objectivo podera ser posto em causa pelo aumento do défice global dos municipios, em
particular nos anos de elei¢Oes, padrdo que podemos observar no Quadro 7. A evolucao
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do saldo global denota também uma deterioracdo significativa da situacdo orcamental
dos municipios entre 1998 e 2001: neste mandato, o saldo global é sempre negativo e a
necessidade de financiamento € maior que nos anos correspondentes dos dois mandatos
anteriores. Nos anos de 2001 e 2002, o saldo global em percentagem da receita ndo
financeira atingiu os valores mais desfavoraveis desde o inicio da década de 90, cerca
de -10%. Em percentagem do PIB, a necessidade de financiamento dos municipios
correspondeu a cerca de 0,4% do PIB. Em 2005, ano de elei¢fes autarquicas, o saldo
global é também negativo, mas claramente de menor dimensdo, em resultado do
agravamento das restri¢cGes ao endividamento no ambito do Or¢camento do Estado.

As dificuldades na contencdo do défice do sector publico estdo precisamente na
origem dos condicionamentos impostos ao endividamento municipal a partir de 2002,
no ambito dos Orcamentos do Estado para cada ano, e que precederam a publicacdo da
nova Lei das Financas Locais. Neste novo contexto, e como ja vimos, os limites ao
endividamento municipal passaram a ser tratados de forma casuistica entre 2002 e 2006,

de forma a garantir a contencédo do défice da Administragdo Local.

Quadro 7
Saldo global municipal
Saldo Global Saldo Global
em % da receita ndo financeira em % do PIB
1990 -3,5 -0,10
1991 -2,6 -0,09
1992 -2,3 -0,08
1993 7,1 -0,25
1994 -2,5 -0,08
1995 1,2 0,04
1996 -1,8 -0,06
1997 -7,2 -0,27
1998 -4.8 -0,18
1999 -1,4 -0,06
2000 -7,7 -0,30
2001 -10,2 -0,43
2002 -10,1 -0,42
2003 2,1 0,09
2004 0,2 0,01
2005 -0,4 -0,02
2006 55 0,24
2007 14 0,06

Nota: as linhas sombreadas correspondem a anos de elei¢des autarquicas.
Fonte: Calculos préprios a partir da Direcgdo Geral das Autarquias Locais
(DGAL, 2001 e 2002), Portal Autarquico
(https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/) e Banco de Portugal)
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7. Andlise da situacéo financeira dos municipios portugueses

Ap0s a andlise do enquadramento legal do endividamento municipal em Portugal
ao abrigo da actual Lei das Financas Locais, torna-se pertinente avaliar o endividamento
e a situacdo financeira dos municipios portugueses, ja decorrido algum tempo desde a
sua introducdo, em 2007. O periodo de abrangéncia da anélise enquadra-se, assim, no
ambito da aplicacdo da nova Lei das Financas Locais. Com uma andlise do tipo
desagregado, o objectivo € conhecer a composicdo da divida municipal nas suas
principais componentes, tracar o perfil dos municipios em termos da dimensdo e da
natureza da divida, e avaliar em que medida a divida municipal encerra ou ndo um risco
elevado de aparecimento de situacdes de desequilibrio financeiro, que ponham em causa
a solvabilidade dos municipios, e quais as causas das situacBes de desequilibrio
financeiro. Em concreto, pronunciamo-nos sobre 0s riscos que decorrem das praticas
adoptadas na gestdo orcamental dos municipios, sobre as limitacbes de algumas das
disposicdes legais do actual enquadramento legal do endividamento municipal no
reconhecimento da efectiva capacidade dos municipios para cumprir com 0S Seus
compromissos para com terceiros, bem como sobre a eficacia dos dispositivos previstos
na Lei das Financas Locais para responder as situagdes de desequilibrio financeiro
conjuntural e estrutural dos municipios. Analisamos também o perimetro de
consolidacdo previsto na Lei das Financas Locais para as contas municipais, bem como
0 impacto das entidades participadas nas financas municipais. Como principal fonte
estatistica desta analise recorremos aos dados oficiais sobre as finangas municipais, a
informac&o disponivel no sitio Internet da Direccdo Geral das Autarquias Locais
(DGAL), Portal Autarquico, a data de Junho de 2012, e ao Anuério Financeiro dos
Municipios (Carvalho et al., 2012).

7.1 Divida liquida municipal

Em 31 de Dezembro de 2010, a divida liquida dos municipios™ era de 4922

milhGes de euros, variando entre um minimo de 0 milhdes de euros e um maximo de

™ De acordo com a Lei das Financas Locais, a divida liquida municipal é calculada como a diferenca
entre a soma dos passivos financeiros e a soma dos activos financeiros (cfr. artigo 36°, n° 1, da LFL). Os
valores da divida liquida total de cada municipio aqui considerados incluem a contribuicdo para o
endividamento municipal dos servigos municipalizados, das associacdes de municipios e entidades do

sector empresarial local, incluindo as sociedades comerciais, nos termos previstos na lei (Artigo 36°, n° 2,
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136,55 milhGes de euros. Relativamente a Dezembro de 2009, a divida liquida diminuiu
93 milhdes de euros (menos 1,85%). No entanto, e em relacdo a 2008, aumentou
significativamente, 12,68 % (554 milhdes de euros) (Quadro 8).

Foram 23 os municipios (7,5 % do total) que em 2010 apresentaram uma divida
liquida nula (9 municipios de pequena dimensdo, 12 de média dimenséo e 2 de grande
dimensdo), menos 8 do que em Dezembro de 2008 (Quadro 9). Destes 23 municipios,
13 mantiveram uma divida liquida nula ao longo de todo o triénio 2008-2010.

O grupo de municipios de grande dimensdo concentra uma parcela muito
significativa do total da divida liquida dos municipios. Assim, o volume da divida
liquida que estd associado a estes 23 municipios (7,5% dos 308 municipios) foi de
1493,53 milhdes de euros em 31 de Dezembro de 2010, o que representa cerca de 30
por cento do total da divida municipal. Cerca de 31% da divida total esta concentrada
nos municipios que compdem as areas Metropolitanas de Lisboa (19,94%) e do Porto
(10,75%). Assumindo a divida liquida dos municipios de grande dimensdo valores tdo
relevantes, sera legitimo dizer que as financas deste reduzido nimero de municipios
constituem um vector estratégico no esforco solidario de contencdo do défice das
Administracdes Publicas.

Em 50% dos municipios de grande dimensao a divida liquida é de pelo menos
36 milhdes de euros, valor que desce para 16 milhGes de euros nos de média dimensao e
para 6 milhdes de euros nos de pequena dimensdo. Cerca de 10% dos municipios de
grande dimensdo terdo mesmo uma divida liquida que ultrapassa os 129 milhdes de

euros. (Quadrol0).

Quadro 8
Divida liquida municipal, 31 de Dezembro (2008-2010)
Un: 10° euros

2008 2009 2010 Variagéo 2008-2010 Variagédo 2009-2010
Divida Liquida 4368 5015 4922 12,68% -1,85%
(554) (-93)

Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

da LFL, com a redaccdo dada pelo artigo 29° da Lei n® 67-A/2007, de 31 de Dezembro, que aprova o OE
para 208, conjugado com os artigos 31° e 32° do Regime Juridico do Sector Local, com a alteragdo
introduzida pela Lei Lei n° 67-A/2007, de 31 de Dezembro. Os dados de 2010 séo provisorios.
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Quadro 9

Municipios com divida liquida nula, 31 de Dezembro de 2010

Municipios Dimenséo NUTS 11 Litoral/Interior
Continental

ABRANTES Média Centro Interior
ALMADA Grande Lisboa Litoral
AMADORA Grande Lisboa Litoral
ANADIA Média Centro Litoral
ARRONCHES Pequena Alentejo Interior
CASTELO BRANCO Média Centro Interior
CINFAES Pequena Norte Interior
COVILHA Média Centro Interior
ELVAS Média Alentejo Interior
ESPOSENDE Média Norte Litoral
MAFRA Média Lisboa Litoral
OVAR Média Centro Litoral
PAMPILHOSA DA SERRA Pequena Centro Interior
PENEDONO Pequena Norte Interior
PONTA DELGADA Média R. A. Acores -

PONTE DE LIMA Média Norte Interior
PONTE DE SOR Pequena Alentejo Interior
PORTEL Pequena Alentejo Interior
REDONDO Pequena Alentejo Interior
SAO JOAO DA MADEIRA Média Norte Litoral
SAO ROQUE DO PICO Pequena R. A. Acores -

VIANA DO ALENTEJO Pequena Alentejo Interior
VILA REAL Média Norte Interior

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Nota: os municipios que ao longo do triénio 2008-2010 mantiveram um stock de divida liquida nula estéo assinalados

a sombreado, a categorizagdo dos municipios em Litoral/Interior segue a classificacéo feita por Rodrigues (1995).

Quadro 10

Medidas resumo da distribuicdo da divida liquida municipal, segundo a dimens&o dos municipios
31 de Dezembro de 2010

Un: 10° euros

Municipios ~ Municipios  Municipios
Total Pequena Média Grande
Municipios Dimenséo Dimenséo Dimenséo
308 179 106 23
Municipios (100%) (58,1%) (34,4%) (7,5%)
Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00
Maximo 566,01 32,96 136,55 566,01
Percentis
50 8,88 6,25 16,17 36,48
75 17,40 10,15 25,26 55,64
90 34,61 14,86 42,53 129,27
Fonte: Elaboragcdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/
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Os 10 municipios com maior divida liquida em 31 de Dezembro de 2010 estdo

listados no Quadro 11:

Quadro 11
Os dez municipios com maior divida liquida, 31 de Dezembro de 2010
Municipios Dimensé&o NUTS 11 Litoral/Interior Divida Liquida
Continental
M€ %
LISBOA Grande Lisboa Litoral 566,01 11,50
AVEIRO Grande Centro Litoral 136,55 2,77
VILA NOVA DE GAIA Grande Norte Litoral 134,38 2,73
GONDOMAR Grande Norte Litoral 121,60 2,47
LOULE Grande Algarve Litoral 79,74 1,62
FUNCHAL Média R. A. Madeira - 70,14 1,42
PORTIMAO Grande Algarve Litoral 69,73 1,42
VALONGO Grande Norte Litoral 68,96 1,40
CASCAIS Grande Lisboa Litoral 65,57 1,33
GUIMARAES Grande Norte Litoral 58,50 1,19
Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

No Gréfico 3 apresenta-se 0 peso (%) da divida liquida municipal no PIB nacional

e no PIB de cada uma das NUTS II.

R. A. Madeira

Fonte:

Gréfico 3
Divida Liquida municipal em % do PIB por NUTS II
31 de Dezembro de 2010

R. A. Acores

Algarve

Alentejo

Lisboa

Centro

Norte

Portugal

5,21

Elaboracéo

prépria a partir de

dados

%

disponibilizados

no Portal

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/ e do Instituto Nacional de Estatistica.
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O peso da divida liquida na economia é mais elevado nas regiGes Algarve (5,21%)
e Alentejo (4,06%), e na regido autbnoma dos Acores (4,16%). Seguem-se, por ordem
decrescente, as regides Centro (3,72%), Norte (3,3%) e a regido autbnoma da Madeira
(2,98%). A regido Lisboa destaca-se por ser a Unica a registar um peso da divida liquida
no PIB regional (1,53%) inferior ao nacional (2,85%). Na regido Algarve o peso da
divida liquida no PIB supera o total nacional em 2,36 pontos percentuais, enquanto que
na regido do Alentejo e na regido autdnoma dos Acores o diferencial é de +1,31 e +1,21
pontos, respectivamente.

Ainda que a maioria dos municipios (167, cerca de 54%) tenha diminuido a divida
liquida entre Dezembro de 2009 e de Dezembro de 2010, aquela aumentou em 127
municipios (cerca de 41%). Em 14 municipios (todos com divida liquida nula) a divida
liqguida manteve-se constante. No conjunto dos municipios com maior divida total
(municipios pertencentes ao quarto quartil da distribuicdo de pesos da divida total),
identificamos aqueles que mais diminuiram e mais aumentaram a respectiva divida total
(Quadro 12).

Quadro 12

Os dez municipios com maior aumento e diminuic¢éo da divida liquida*, no conjunto dos 25% mais
endividados, entre 31 de Dezembro de 2009 e 31 de Dezembro de 2010

Municipios Dimenséo NUTS 11 Litoral/Interior Variagao 2008-2010
Continental
% M€
municipios com maior aumento da divida liquida
SINTRA Grande Lisboa Litoral 419,31 14,87
PORTIMAO Média Algarve Litoral 313,43 52,86
MATOSINHOS Média Norte Litoral 196,42 25,51
SANTA CRUZ Média R. A. Madeira - 76,61 9,19
ALBUFEIRA Média Algarve Litoral 67,61 15,76
LOULE Média Algarve Litoral 61,52 30,37
PALMELA Média Lisboa Litoral 52,92 8,74
TORRES VEDRAS Média Centro Litoral 37,24 9,73
LAGOS Média Algarve Litoral 28,67 5,63
LEIRIA Grande Centro Litoral 19,32 5,91
municipios com maior diminui¢do da divida liquida
SETUBAL Grande Lisboa Litoral -36,82 -20,42
CANTANHEDE Média Centro Litoral -31,80 -8,81
TORRES NOVAS Média Centro Litoral -31,18 -8,23
SEIXAL Grande Lisboa Litoral -29,07 -13,10
SANTO TIRSO Média Norte Litoral -27,09 -8,04
BRAGA Grande Norte Litoral -24,69 -12,94
CHAVES Média Norte Interior -22,77 -6,41
MAIA Grande Norte Litoral -22,10 -14,05
FARO Média Algarve Litoral -21,42 -12,50
PAREDES Média Norte Litoral -20,04 -6,01

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

*ordenados por ordem decrescente da variagdo relativa
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No universo dos municipios com maior divida liquida em Dezembro de 2010,
destacam-se 3 municipios com acréscimos da divida liquida superiores a 100% face a
Dezembro de 2009: Sintra (+ 419%, 14,87 ME€), Portimao (+313%, 52,86 M€) e
Matosinhos (+196%, 25,51 M€). Com diminui¢des na divida liquida mais significativas,
superiores a 30%, encontram-se 0s municipios de Setubal (-37%, 20,42 ME€),
Cantanhede (-32%, 8,81 M€) ¢ Torres Novas (-31%, 8,23 M€). Em termos absolutos, o
municipio de Lisboa foi o que mais reduziu a divida liquida em 2010 (cerca de 64

milhGes de euros).

7.2 Divida per capita: divida liquida, divida a fornecedores e divida bancaria a

médio e longo prazos

A andlise dos indicadores da divida liquida per capita em 31 de Dezembro de
2010 (Quadro 13) revela que metade dos municipios apresenta valores para este
indicador superiores a cerca de 550 euros. H4, no entanto, situacbes muito dispares, que
revelam niveis substancialmente elevados de divida municipal: 25% dos municipios
apresentam uma divida liquida per capita superior a 960 euros, e nos 10% dos
municipios mais endividados a capitacdo da divida liquida ultrapassa os 1556 euros. A
heterogeneidade das situacdes € muito mais acentuada nos municipios de pequena
dimensao, contrastando com os de grande dimensdo, como se pode observar pela maior
amplitude total, bem como pela maior dispersao dos valores centrais.

Quadro 13
Medidas resumo da distribuicio da divida liquida per capita municipal,
31 de Dezembro de 2010

Un: euros
Municipios Municipios Municipios

Total Pequena Média Grande
Municipios Dimensdo Dimensdo Dimensdo
NUmero de Municipios 308 179 106 23
Média 738,96 951,85 478,19 283,93
Mediana 549,85 752,00 438,35 268,3
Desvio Padrdo 728,31 842,34 378,30 255,43
Minimo 0,00 0,00 0,00 0
Méximo 6488,00 6488,00 1880,80 1205,5
Percentis 10 82,71 177,40 0,00 15,96
25 288,53 428,00 204,70 115,9
75 960,10 1259,10 662,70 349,2
90 1556,16 2094,10 968,50 584,64

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/
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A divida liquida per capita é relativamente mais elevada nos municipios de

pequena dimensao:

a) no grupo dos municipios de pequena dimensdo, o valor mediano da divida

liquida per capita sobe para os 752 euros (nos de média dimensao desce para

cerca de 438 euros e nos de grande dimensdo para 0s 268 euros);

b) em 75 por cento dos municipios de pequena dimensdo, a divida liquida per

capita no final de 2010 foi, no minimo, de 428 euros (cerca de 205 no caso

dos de média dimensao e cerca de 112 euros nos de grande dimens&o).

No Quadro 14 apresenta-se a lista dos dez municipios com divida liquida per

capita mais elevada e mais reduzida (excluindo os 23 municipios com divida liquida
nula) a data de 31 de Dezembro de 2010.

Quadro 14
Os dez municipios com divida liquida per capita mais elevada e mais reduzida
31/12/2010
Municipios Dimensé&o NUTS 11 Litoral/Interior Divida Liquida
Continental per capita
(euros)
0s dez municipios com divida liquida per capita mais elevada
FORNOS DE ALGODRES Pequena Centro Interior 6488,00
CASTANHEIRA DE PERA Pequena Centro Interior 3725,00
ALFANDEGA DA FE Pequena Norte Interior 3334,00
FREIXO DE ESPADA A CINTA Pequena Norte Interior 3239,20
MOURAO Pequena Alentejo Interior 3037,90
CORVO Pequena R. A. Acores - 2803,40
NORDESTE Pequena R. A. Acores - 2758,60
ALANDROAL Pequena Alentejo Interior 2731,00
OURIQUE Pequena Alentejo Interior 2550,00
MONDIM DE BASTO Pequena Norte Interior 244710
0s dez municipios com divida liquida per capita mais reduzida

MEALHADA Média Centro Litoral 0,90
AGUIAR DA BEIRA Pequena Centro Interior 30,40
SINTRA Grande Lishoa Litoral 39,90
ALCACER DO SAL Pequena Alentejo Interior 40,70
PORTO Grande Norte Litoral 47,10
SALVATERRA DE MAGOS Média Alentejo Litoral 58,60
CARTAXO Média Alentejo Litoral 60,30
MARVAO Pequena Alentejo Interior 85,20
BENAVENTE Média Alentejo Litoral 87,30
VILA FRANCA DE XIRA Grande Lisboa Litoral 89,70

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/
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Os valores apresentados nos quadros seguintes revelam que, em termos medianos,
a divida per capita bancaria de médio e longo prazos™ e a divida per capita a
fornecedores, era de 501,32 euros e de 210,46 euros em 31 de Dezembro de 2010,
respectivamente. Também nestas duas componentes, e apesar da heterogeneidade das
situacOes, a divida municipal per capita € relativamente mais elevada nos municipios de

pequena dimensao, comparativamente com os de média e grande dimensé&o.

Quadro 15
Medidas Resumo da Distribuicdo da Divida Municipal per capita Associada a Empréstimos de
Meédio e Longo Prazos,
31 de Dezembro de 2010
Un: euros

Municipios  Municipios  Municipios
Total Pequena Média Grande
Municipios  Dimensao Dimensé&o Dimenséo

NUmero de
Municipios 308 179 106 23
Média 648,80 817,12 427,59 106,02
Mediana 501,32 656,08 398,27 102,61
Desvio Padréo 602,03 716,95 255,79 68,40
Minimo ,00 ,00 49,34 4,56
Maximo 6679,82 6679,82 1519,39 206,75
Percentis 10 208,06 245,12 154,56 213,07
25 299,47 413,02 237,49 229,34
75 798,11 1005,33 537,01 464,75
90 1193,77 1498,49 773,61 609,71

Fonte: calculos prdprios a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

"2 Com base na informacdo disponibilizada no Portal Autarquico, os dados dos empréstimos a médio e
longo prazo que servem de base para a analise aqui desenvolvida incluem a contribuicdo para o
endividamento municipal de servicos municipalizados, associacfes de municipios e entidades do sector
empresarial local. Em 31 de Dezembro de 2010, a divida municipal com empréstimos a médio e longo
prazo era de 4688 milhfes de euros, menos 85 milhdes do quem em Dezembro de 2009, mas mais 426

milh&es de euros do que em Dezembro de 2008. Os dados de 2010 sdo provisorios.
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Quadro

16

Medidas resumo da distribuicdo da divida municipal per capita a fornecedores
31 de Dezembro de 2010

un: euros
Municipios  Municipios  Municipios
Total Pequena Média Grande

Municipios Dimensao Dimensao Dimensao

Numero de
Municipios 308 179 106 23
Média 351,53 437,00 260,46 106,02
Mediana 210,46 264,73 192,60 102,61
Desvio Padrdo 650,00 809,81 297,68 68,40
Minimo 0,00 0,00 0,00 4,56
Maximo 8549,44 8549,44 2034,74 206,75
Percentis 10 30,92 33,46 34,68 11,41
25 85,89 107,46 65,469 34,70
75 389,26 479,84 364,40 163,49
90 647,05 912,39 533,63 198,01

Fonte: calculos proprios a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

A andlise da incidéncia relativa dos municipios com divida per capita (divida
liquida, divida de médio e longo prazos e divida a fornecedores) mais elevada
(municipios pertencentes ao 4° quartil da distribuicdo de pesos) € feita segundo as
seguintes categorias: dimensdo do municipio, litoral e interior continental e regides
NUTS Il (Quadro 17). Os resultados mostram que a incidéncia relativa dos municipios
com maior capitacdo da divida é elevada nos municipios de pequena dimensdo, nos
municipios do interior continental, nos municipios das regifes autonomas da Madeira

(com destaque para as dividas a fornecedores) e dos Acgores (excepto na divida a

fornecedores), e nos municipios das regides do Alentejo e Algarve.
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Quadro 17
Incidéncia relativa* dos municipios com divida per capita mais elevada**
31 de Dezembro de 2010

Incidéncia Relativa (%0)

Categorias Divida Liquida Empréstimos Fornecedores
de Médio e

Longo Prazos

Dimenséao
Pequena Dimenséo 145,27 151,98 120,65
Média Dimenséo 41,57 30,23 86,92
Grande Dimens&o 17,33 17,33 0
Litoral e Interior Continental
Litoral 45,80% 32,61 75,06
Interior 138,77 148,20 117,84
Nuts 11
Alentejo 124,47 145,21 117,55
Algarve 125 100 200
Centro 100 88 80
Lisboa 22,41 22,41 0
Norte 88,53 83,87 102,51
Regido Auténoma dos Agores 125,81 125,81 62,90
Regido Auténoma da Madeira 108,33 180,56 252,78

Fonte: calculos proprios a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Notas: *a incidéncia relativa é calculada como o racio entre (i) 0 peso (%) dos municipios em cada categoria no total
dos municipios pertencentes ao 4° quartil da distribuicdo de pesos e (ii) 0 peso (%) de cada categoria no total do
universo dos municipios. Uma categoria apresenta uma incidéncia elevada quando a incidéncia relativa é superior a

100%; ** municipios pertencentes ao 4° quartil da distribuicéo de pesos

7.3 Grau de utilizacao do limite da divida liquida

Admitindo que os limites legais a divida liquida municipal podem ser
considerados como um referencial para a capacidade de solvéncia presente ou futura dos
municipios, ou seja, da respectiva capacidade para proceder ao pagamento atempado
das dividas contraidas, o grau de utilizagdo do limite da divida liquida, e o
incumprimento ou ndo dos limites, poderdo ser considerados como indicadores da

situacdo financeira dos municipios.
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Em 31 de Dezembro de 2010, a divida liquida” excluindo os montantes

legalmente excepcionados™ foi de 3495 milhdes de euros, mais 644 milhdes de euros

do que em Dezembro de 2008 (+22,59%). Por sua vez, o limite da divida liquida™

diminuiu em 16 milhdes de euros (0,28%) neste triénio, de 5799 milhdes de euros em
2008 para 5783 milhdes de euros em 2010 (Grafico 4).

Gréfico 4
Divida liquida excluindo os montantes legalmente excepcionados e limites a divida Liquida
municipal
(2008-2010)

Un: 10 ® euros
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Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Em termos agregados, e no trienio 2008-2010, a divida liquida (excluindo os
montantes legalmente excepcionados) ficou sempre aquém do limite de endividamento
permitido pela Lei das Finangas Locais. Assim, e em termos agregados, a taxa de

utilizagdo do limite de endividamento foi cerca de 60% em 2010, sensivelmente igual a

" A divida liquida municipal inclui a contribuicdo para o endividamento municipal de servicos
municipalizados, associa¢fes de municipios e entidades do sector empresarial local.

™ Empréstimos afectos a determinadas finalidades que, nos termos da Lei das Financas Locais, ndo
relevam para o efeito dos limites legais da divida liquida.

" De acordo com a Lei das Finangas Locais o endividamento liquido, em cada ano, néo pode ser superior
a 125% da receita arrecadada no ano anterior e resultante dos impostos municipais, das participagdes do
municipio no FEF, da participacdo no IRS, da derrama e da participagdo nos resultados das entidades do

sector empresarial local.
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2009 (61%), mas significativamente superior a de 2008 (49%), mais 10,83 pontos
percentuais. Note-se, no entanto, que esta é uma avaliagdo que apenas pode ser
entendida como valor médio, ja que, para efeitos de avaliagdo do cumprimento dos
limites da divida liquida por parte dos municipios, cada municipio tera que ser
considerado individualmente, pelo confronto entre a respectiva divida liquida
(excluindo os montantes legalmente excepcionados) e o respectivo limite de
endividamento.

O Quadro 18 apresenta a evolucdo do incumprimento do limite da divida liquida
no triénio 2008-2010.

Quadro 18
Municipios que excederam o limite da divida liquida
31 de Dezembro de 2008-2010

2008 2009 2010

Municipios Que Excederam os Limites de Endividamento 55 70 65

(17,9%) (22,7%) (21,1%)
Excesso Divida Liquida (M€) 331 439 463
Limite de Divida Liquida Dos Municipios que Ultrapassam o Limite (Me) 610 808 811
Peso do Excesso de Divida no Limite de Endividamento (dos Municipios que 54,3% 54,3% 57,1%
Ultrapassam o Limite)
Peso do Excesso de Divida no PIB Nacional 0,2% 0,3% 0,3%

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Em 31 de Dezembro de 2010, 65 municipios (21,1% dos 308 municipios)
excederam o limite da divida liquida (menos 5 casos que em 2009, mas mais 10
municipios que em 2008) legalmente permitido, representando um excesso de 463
milhGes de euros. Este valor tem vindo a aumentar consecutivamente no periodo em
analise. Assim, e comparativamente com o ano de 2008, o excesso de divida liquida
aumentou significativamente, em 132 milhdes de euros (+39,88 por cento). Em 2010, o
excesso de divida liquida representou cerca de 57% do limite da divida liquida do
universo dos 65 municipios que ndo cumpriram os limites. Em percentagem do PIB
nacional, esse excesso representou 0,3%, mais 0,1p.p. do que em 2008.

O excesso de divida liquida representou, em 50% dos municipios incumpridores,
pelo menos 43% do limite da divida liquida (Quadro 19). Em 25% dos municipios, este
indicador apresenta valores superiores a cerca de 88% e em 10% ultrapassa mesmo 0s
100%. Em valor absoluto, o valor mediano do excesso de divida liquida é de 3,93
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milhGes de euros, mas em 25% dos municipios 0 excesso de divida ultrapassa os 7
milhdes de euros, e em 10% dos municipios os 17 milhGes de euros. A dimensdo dos
valores em questdo € um indicio importante da existéncia de situagbes em que

certamente estard em sério risco a solvabilidade financeira dos municipios.

Quadro 19
Medidas resumo da distribui¢do dos indicadores
do incumprimento do limite da divida liquida,
31 de Dezembro de 2010

Excesso de Divida Liquida Excesso de
em % do Limite da Divida  Divida Liquida
Liquida (10 ° euros)
Municipios que Ultrapassaram o Limite da Divida Liquida 65
Média 60,72 7,12
Mediana 43,02 3,93
Desvio Padrdo 70,22 11,09
Minimo 0,14 0,05
Méaximo 447,08 76,77
10 5,49 0,50
Percentis 2 14,25 1o
75 87,75 747
90 137,53 17,25

Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

O Quadro 20 identifica os municipios pertencentes ao quarto quartil da
distribuicdo de pesos do excesso de divida liquida em % do limite de divida liquida, por
ordem decrescente deste indicador. Os trés municipios nesta situacdo que mais se
destacam sdo: Fornos de Algodres (com um excesso de divida liquida de cerca de 27
ME, quase o quintuplo do seu limite legal), Aveiro (com o valor maximo de excesso de
divida em termos absolutos, 76,8 M€, cerca de duas vezes e meia o limite legal) ¢ Vila

Franca do Campo (o excesso de divida liquida (16,6 M€) é o dobro do limite legal).
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Quadro 20

Municipios com maior peso do excesso de divida liquida no limite de endividamento, 2010

Litoral/Interior | Excesso de Excesso de
Municipios Dimensao NUTS I Continental Divida Divida
Liguidaem Liquida
% do (10 ® euros)
Limite da
Divida
Liquida

FORNOS DE ALGODRES Pequena Centro Interior 447,08 26,93
AVEIRO Média Centro Litoral 242,31 76,77
VILA FRANCA DO CAMPO Pequena R. A. Acores - 203,47 13,64
MONDIM DE BASTO Média Norte Interior 149,09 11,83
SEIA Média Centro Interior 148,95 25,05
VILA NOVA DE POIARES Pequena Centro Litoral 138,24 8,35
TROFA Média Norte Litoral 137,06 21,95
NAZARE Pequena Centro Litoral 127,23 9,84
MONTEMOR-O-VELHO Média Centro Litoral 123,38 15,72
POVOACAO Pequena R.A. Acores - 113,50 7,08
CELORICO DA BEIRA Pequena Centro Interior 100,56 8,37
PORTIMAO Média Algarve Litoral 100,47 32,64
MOURAO Pequena Alentejo Interior 93,04 4,72
MARCO DE CANAVESES Média Norte Interior 90,23 19,53
CALHETA (SAO JORGE) Pequena R. A. Acores - 89,08 4,35
CASTANHEIRA DE PERA Pequena Centro Interior 88,38 3,93

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

A anélise da incidéncia relativa dos municipios que excederam o limite da divida

liqguida em 2010 evidencia que o incumprimento dos limites é relativamente mais

frequente entre os municipios de média dimensdo, entre 0s municipios do interior

continental, entre os municipios das regides autonomas da Madeira e dos Acores, e da

regido do Algarve. Nenhum municipio de grande dimensdo ou pertencente a regido de

Lisboa ultrapassou em 2010 o limite da divida liquida (Quadro 21).
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Quadro 21
Incidéncia relativa* dos municipios que excederam o limite da divida liquida
31 de Dezembro de 2010

Categorias Incidéncia Relativa (%0)
Dimenséao dos Municipios
Pequena Dimenséo 105,85
Média Dimenséo 119,92
Grande Dimenséo 0
Litoral e Interior Continental
Litoral 84,41
Interior 111,15
Nuts 11
Alentejo 65,43
Algarve 119,23
Centro 108,92
Lisboa 0
Norte 104,66
Regido Autonoma dos Acgores 148,39
Regido Auténoma da Madeira 213,89

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal

Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Nota: *a incidéncia relativa é calculada como o récio entre (i) o peso (%) dos
municipios em cada categoria no total dos municipios pertencentes ao 4°
quartil da distribuigcdo de pesos e (ii) 0 peso (%) de cada categoria no total do
universo dos municipios. Uma categoria apresenta uma incidéncia elevada

quando a incidéncia relativa é superior a 100%.

7.4 O enviesamento introduzido pelas excepc@es ao limite da divida liquida

A relevancia do capital em divida excepcionado para efeitos do cumprimento dos
limites da divida liquida dos municipios leva-nos a levantar a questdo do risco do
cumprimento dos limites legais ao endividamento municipal ndo traduzir a real
capacidade do municipio continuar a cumprir atempadamente com 0S Seus
compromissos para com terceiros. Em 2010, o capital em divida excepcionado foi de
1659 milhdes de euros (1855 em 2008 e 1770 em 2009), representando 33,71% do total
da divida liquida dos municipios (42,47% em 2008 e 35,29% em 2009) e 28,69% do
limite da divida liquida (31,99% em 2008 e 30,67% em 2009) (Gréafico 5). Embora 0s
valores em questdo tenham vindo a diminuir desde 2008, quer em termos absolutos,
quer em termos relativos, ainda se podem considerar elevados, e legitimam a questéo

suscitada.
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Gréfico 5
Excepcdes ao limite legal da divida municipal
31 de Dezembro de 2008-2010

Un: 10 ® euros
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Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados disponibilizados no  Portal  Autarquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Este cenario tem inerente a possibilidade de existirem municipios com elevados
niveis de endividamento, mas que, beneficiando das excepcdes previstas na lei, ndo
apenas cumprem os limites legais da divida liquida, mas também dispdem ainda de uma
significativa margem de endividamento. A margem disponivel para aumentar o
endividamento foi de 2288 milhdes de euros em 2010 (menos 660 milhdes de euros do
que em 2008), o que representou 1,4% do PIB. Se considerarmos a divida liquida
incluindo os montantes legalmente excepcionados, a taxa de utilizacdo do limite legal
de endividamento foi de 85% em 2010 (87% em 2009 e 75% em 2008), mais 25% (26%
em 2009 e 2008) do que se considerarmos a divida liquida excluindo os montantes
legalmente excepcionados (Quadro 22). Em 25% dos municipios, a diferenga entre as
taxas de utilizagdo do limite legal de endividamento ultrapassa os 28%, e em 10% dos
municipios € mesmo superior a 48%, o que é de facto consideravel (Quando 23).
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Quadro 22

Riscos decorrentes das excepc¢des ao limite da divida liquida dos municipios

(2008-2010)

Un: 10 ® euros

Divida Liquida Divida Liquida** Diferenca Margem
Relevante para o Limite entre  as | Disponivel
Legal* taxas de | para Aumentar o
utilizacao Endividamento
Montante | Taxa de | Montante | Taxa de Montante | %
Limite Legal | (2) Utilizacdo | (4) Utilizacdo | (6)= (5)- PIB
Divida Liquida (3)=(2)/(1) (3) M=)-)
() 6= @
@
2008 5799 2851 49% 4368 75% 26% 2948 1,7
2009 5771 3515 61% 5015 87% 26% 2256 1,3
2010 5783 3495 60% 4922 85% 25% 2288 14
Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/ e do Instituto Nacional de Estatistica

Notas: *Excluindo os montantes legalmente excepcionados; ** Incluindo os montantes legalmente excepcionados

Quadro 23
Medidas Resumo da Distribuicdo da Diferenga entre as Taxas de Utilizacdo do Limite da Divida
Liguida (%), Com e Sem as Excep¢des aos Limites Legais,
31 de Dezembro de 2010

Municipios 308
Média 20,78
Mediana 13,90
Desvio Padréo 24,074
Minimo 0
Maximo 180
10 ,00
25 481
Percentis
75 28,87
90 48,13
Fonte: Elaboragdo prépria a partir de
dados  disponibilizados no  Portal
Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalauta
rquico/
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Em 2010, 243 municipios cumpriram o limite legal da divida liquida. Destes, 47
municipios (cerca de 19%) cumprem o limite legal por forca das excepgdes, isto é,
excederiam o limite legal se fosse considerado o capital em divida excepcionado por lei.

No Quadro 24 estdo listados os municipios pertencentes ao quarto quartil da
distribuicdo de pesos da diferenca entre as taxas de utilizacdo do limite da divida
liquida, com e sem as excepc¢des aos limites legais, e que, ndo cumprindo os limites
legais de endividamento se considerarmos o total da divida liquida, passam a cumprir
por forca das excepcdes. Os valores sdo elucidativos quanto ao risco das excepgdes aos
limites da divida introduzirem um desvio significativo entre os limites legais de
endividamento e os limites reais ao endividamento, que decorrem da real capacidade
dos municipios cumprirem atempadamente com 0s seus compromissos. Assim, com
margem de endividamento igual ou superior a 30%, por via das excepcdes, temos 0s
municipios de Monchique (72%), Vila Nova de Gaia (65%), Santa Maria da Feira
(34%), Vila Nova de Paiva (30%) e Gondomar (30%).
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Quadro 24
Municipios com maior diferenca entre as taxas de utilizacdo do limite da divida liquida, com e sem
as excepcoes aos limites legais, e que cumprem os limites legais da divida liquida por forca das
excepcoes,
31 de Dezembro de 2010

Municipios Diferenca Divida Divida Margem Margem
Taxas Liquida Liquida Endividamento | Endividamento
Utilizacéo Total em Excluindo o (em % do (M€)
% do Capital limite da
Limite da | Excepcionado | divida liquida)
Divida em % do
Liquida Limite da
Divida
Liquida

GONDOMAR 179,93 250,18 70,25 29,75 14,46
ESPINHO 163,69 261,51 97,82 2,18 0,29
VILA NOVA DE
GAIA 100,29 135,28 34,99 65,01 64,58
ANGRA DO
HEROISMO 91,27 145,21 53,94 46,06 7,34
R1IO MAIOR 83,90 135,28 51,38 48,62 6,35
MONCHIQUE 81,76 109,96 28,19 71,81 7,02
FREIXO DE
ESPADA A CINTA 80,54 175,69 95,15 4,85 0,33
PACOS DE
FERREIRA 76,69 151,42 74,73 25,27 4,50
TOMAR 64,91 135,18 70,26 29,74 5,29
SARDOAL 55,60 148,64 93,04 6,96 0,36
VILA DO CONDE 53,73 140,57 86,84 13,16 4,24
VILA NOVA DE
PAIVA 49,93 119,86 69,93 30,07 1,73
ARMAMAR 46,22 144,20 97,98 2,02 0,14
SANTA MARIA DA
FEIRA 45,86 112,12 66,26 33,74 15,70
BOMBARRAL 39,84 129,14 89,31 10,69 0,70
PESO DA REGUA 39,70 118,20 78,50 21,50 2,28
RIBEIRA DE PENA 39,45 115,45 76,00 24,00 1,73
VILA NOVA DA
BARQUINHA 38,60 117,86 79,27 20,73 1,05
LISBOA 35,99 115,34 79,34 20,66 101,38
FERREIRA DO
ZEZERE 35,97 127,33 91,36 8,64 0,66
ENTRONCAMENTO 35,95 112,98 77,03 22,97 1,93
ILHAVO 33,72 131,22 97,50 2,50 0,41
MONCAO 32,50 113,82 81,33 18,67 2,34
CAMARA DE
LOBOS 31,87 116,79 84,92 15,08 1,79

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/
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7.5 Divida a Fornecedores

No triénio 2008 a 2010, o valor da divida a fornecedores regista um aumento
progressivo, de 1734 milhGes de euros em 2008 para 1979 milhdes de euros em 2009
(um aumento de 14,13%), e para 2306 milhdes de euros em 2010 (um aumento de
16,52% face a 2009 e de 32,98% face a 2008). Em termos absolutos, 25% dos
municipios apresentaram dividas a superiores a 7,7 milhdes de euros, e em 10% dos

municipios o valor destas dividas ultrapassa cerca de 20 milhGes de euros (Quadro 25).

Quadro 25
Medidas resumo da distribuicdo das dividas a fornecedores,
31 de Dezembro de 2010,

Un: 10° euros

Municipios 308
Média 7,50
Mediana 3,83
Desvio Padrdo 11,95
Minimo 0,00
Maéaximo 103,75

10 0,35
Percentis 2 L3t

75 7,71

90 19,92

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados
disponibilizados no  Portal  Autérquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico
/

Nos termos do disposto pelo artigo 41°, n° 3, alinea a), da Lei das Financas Locais,
a existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50% das receitas totais do
ano anterior constitui fundamento suficiente para legitimar a declaragéo da situagéo de
desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira do municipio, formalizada
por despacho conjunto dos ministros com competéncia nas areas das financas e das
autarquias locais. Nestes termos, avaliamos a solvabilidade dos municipios face a
respectiva divida a fornecedores tomando como referéncia o valor de 50% para o rcio
entre as dividas a fornecedores do ano n e as receitas totais do ano n-1. Assim, em 31 de
Dezembro de 2010, o valor mediano do racio Dividas a Fornecedores 2010/Receitas

Totais 2009 foi na ordem dos 23%. H4, no entanto, situacbes muito dispares. Assim, em
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25% dos municipios este racio é superior a cerca de 40%, e em 10% dos municipios
supera 0s 59% (Quadro 26). Foram 51 os municipios (37 em 2008 e 30 em 2009) que
apresentaram dividas a fornecedores superiores a 50% das respectivas receitas totais
para o ano de 2009. Neste grupo, as dividas a fornecedores em 31 de Dezembro de 2010
representaram mais de 85% das receitas totais de 2009 em mais de 25% dos municipios,
e em 10% aquele racio ultrapassou os 164% (Quadro 27), valores muito acima do

referencial de 50%.

Quadro 26
Medidas resumo da distribuicdo do racio
Dividasa Fornecedor es31—12 — 2010 %)
Receitas Totais 2009
Municipios 308
Média 30,69
Mediana 22,89
Desvio Padrdo 40,32
Minimo 0,00
Méaximo 487,58
10 3,09
25 8,85
Percentis
75 39,90
90 59,76

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados
disponibilizados no  Portal  Autarquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Quadro 27

Medidas resumo da distribui¢do do racio
Dividaa Fornecedor es 31—12 — 2010

Receitas Totais 2009 - 50%
Municipios 51
Média 88,40
Mediana 65,35
Desvio Padréo 70,28
Minimo 50,64
Maximo 487,58

10 52,00

25 56,07
Percentis

75 85,93

90 164,36

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados
disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/
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No Quadro 28 estdo listados os municipios em condicdes de serem declarados em
situacdo de ruptura financeira (por iniciativa dos ministros com competéncia nas areas
das financas e das autarquias locais) e com o récio Dividas a Fornecedores
2010/Receitas Totais 2009 nos 25% mais elevados (quarto quartil da distribuicdo). Os
dois municipios nesta situacdo que mais se destacam sdo Arruda dos Vinhos e
Barrancos, onde as dividas a fornecedores a 31 de Dezembro de 2010 representavam
quase 5 vezes e cerca de 2 vezes e meia, respectivamente, das receitas totais de 2009 (o
diferencial em relacéo ao valor de referéncia é de 57,5 M€ e de 11,24 M€, em cada um

dos casos).
Quadro 28
Municipios com maior récio Dividasa Fornecedores31-12 —2010 %)
Receitas Totais 2009
Litoral/Interior | Dividasa Fornecedores31—12 —2010 %) Valores em que
Municipios Dimensdo | NUTS I Continental Receitas Totais 2009 o Limiar de
Referéncia é
Ultrapassado
(M€)
ARRUDA DOS VINHOS Pequena | Centro Litoral 487,58 57,54
BARRANCOS Pequena | Alentejo Interior 255,50 11,24
PORTIMAO Média Algarve Litoral 184,00 75,56
SEIA Média Centro Interior 173,04 27,11
VILA REAL DE SANTO
ANTONIO Grande Algarve Litoral 165,68 33,67
CASTANHEIRA DE
PERA Pequena | Centro Interior 159,06 5,07
FUNDAO Média Centro Interior 125,45 26,58
BOTICAS Pequena | Norte Interior 112,26 6,58
NORDESTE Pequena R.A.Acores - 110,65 4,11
SANTA CRUZ Média R.A.Madeira - 100,11 9,96
VILA NOVA DE
POIARES Pequena | Centro Litoral 98,35 3,93
CELORICO DA BEIRA Pequena | Centro Interior 91,54 4,07
PORTO SANTO Pegena R.A.Madeira - 85,93 1,95

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Face a este indicador da solvabilidade municipal, a incidéncia relativa dos
municipios em situacdo de ruptura financeira ou de desequilibrio financeiro estrutural é
maior nos municipios de media dimens&o, nos municipios do litoral e nos municipios da

regido Norte e Regido Auténoma da Madeira (Quadro 29).
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Quadro 29
Incidéncia relativa* dos municipios com dividas a fornecedores superiores a 50 % das receitas
totais n-1
31 de Dezembro de 2010

Categorias Incidéncia Relativa (%0)
Dimensao dos Municipios
Pequena Dimenséo 94,49
Média Dimensdo 131,10
Grande Dimenséo 0
Litoral e Interior Continental
Litoral 108,39
Interior 93,99
Nuts 11
Alentejo 83,5
Algarve 150
Centro 90,46
Lisboa 0
Norte 105,38
Regido Autonoma dos Acgores 95,16
Regido Auténoma da Madeira 327,78

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal

Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Nota: *a incidéncia relativa é calculada como o racio entre (i) o peso (%) dos
municipios em cada categoria no total dos municipios pertencentes ao 4°
quartil da distribuigcdo de pesos e (ii) 0 peso (%) de cada categoria no total do
universo dos municipios. Uma categoria apresenta uma incidéncia elevada

quando a incidéncia relativa é superior a 100%.

7.6 Pagamentos em atraso

Um volume excessivo de dividas a fornecedores pode ser o reflexo de uma pratica
reiterada de atraso nos pagamentos a fornecedores, como forma de financiamento
indirecto, para responder a problemas de liquidez. No sentido de aprofundar esta
questdo, passamos a avaliar a situacdo dos municipios em termos do prazo médio de

pagamento a fornecedores e dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias.
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7.6.1 Prazo médio de pagamento

Segundo a informacdo publicada no Portal Autarquico, a média do prazo médio de
pagamento dos municipios’® (ponderada pelo valor anual das aquisicdes de bens e
servigos) foi de 122 dias em 31 de Dezembro de 2011, mais 22 dias do que em 31 de
Dezembro de 2010. Outros indicadores apontam no mesmo sentido do agravamento do
prazo médio de pagamentos dos municipios. Em 31 de Dezembro de 2011, os
municipios demoravam, em termos medianos, 111 dias a pagar (94 dias em 2010). Os
25% dos municipios com maior prazo médio de pagamento demoravam mais de 219
dias (166 dias em 2010), e os 10% dos municipios com maior prazo médio de
pagamento demoravam mais de 319 dias a pagar (279 dias em 2010) (Quadro 30).

Assim, em 31 de Dezembro de 2011, 181 municipios agravaram o prazo médio de
pagamentos face a 31 de Dezembro de 2010, o que indicia um agravamento da
respectiva situacdo financeira. Em 25% destes municipios, o prazo medio de
pagamentos aumentou mais de 100 dias. Nos 10% dos municipios em que este
agravamento foi mais significativo, o prazo médio de pagamentos aumentou em mais de
169 dias isto é, quase 6 meses. Em 31 de Dezembro de 2011, eram 182 0s municipios
(mais de metade dos municipios) com prazos médios de pagamento superiores a 90 dias
(isto €, que ndo cumpriram os prazos exigidos), mais 25 municipios do que em 2010.

78 A f6rmula de calculo do PMP ¢ calculada nos termos do n.° 4 do Despacho n.° 9870/2009 do Gabinete
do Ministro das Finangas e da Administragdo Publica (publicada a 13 de Abril, no DR n.° 71, 2% série

» DF

4
Parte C): PMP = % X365 , onde DF corresponde ao valor da divida de curto prazo a fornecedores

> A
t-3

observado no final de um trimestre, e A corresponde as aquisi¢des de bens e servigos efectuadas no
trimestre, independentemente de ja terem sido liquidadas.
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Quadro 30
Medidas resumo da distribuicdo do prazo médio de pagamentos dos municipios

31 de Dezembro, 2010 e 2011

(dias)
Prazo Médio Prazo Médio Aumento do
de de Prazo Médio
Pagamentos  Pagamentos de
(31-12-2010) (31-12-2011) Pagamentos
Municipios 305* 305* 181**
Média 130,30 150,67 70,34
Mediana 94,00 111,00 44,00
Desvio Padréo 135,83 146,39 77,73
Minimo 3 0 1
Méaximo 1228 899 479
10 18,20 15,60 4,00
Percentis 25 44,00 41,00 14,00
75 166,00 219,50 101,50
90 279,40 319,00 169,00

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados disponibilizados no Portal
Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Notas: *Informagdo relativa a 305 municipios; ** Municipios em que o prazo
médio de pagamentos aumentou de 31 de Dezembro de 2010 para 31 de
Dezembro de 2011

7.6.2 Volume de pagamentos em atraso ha mais de 90 dias

Um outro dado que sinaliza a precéaria situacdo financeira dos municipios é o
volume de pagamentos em atraso’’ ha mais de 90 dias’®. Em 31 de Dezembro de 2011,
0s pagamentos em atraso dos municipios hd mais de 90 dias ascendiam a 1432,8

milhdes de euros (27,84% do total das Administragdes Publicas e Outras Entidades e

A reducdo dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias constitui um dos objectivos do Programa de
Ajustamento Economico e Financeiro (PAEF). A definicdo de pagamentos em atraso conforme o PAEF
ndo existia no quadro legal nacional. Para o efeito, foi aprovado o DL n°® 65-A/2011, de 14 de Maio de
2011. Nos termos deste diploma (artigo 1.°, alineas a) e b)), os pagamentos em atraso sdo as contas a
pagar (subconjunto dos passivos certos, liquidos e exigiveis) que permanecam nessa situacdo mais de 90
dias posteriormente & data de vencimento acordada ou especificada na factura, contrato, ou documentos
equivalentes. Os dados relativos a este indicador comecaram a ser recolhidos ap6s a publicacdo do
diploma em causa, sendo que os primeiros dados disponiveis respeitam a Junho de 2011.

78 A analise apresentada neste ponto tem por base a informagéo que consta no relatério Estratégia para 0s

pagamentos em atraso ha mais de 90 dias, Ministério das Finangas (2012).
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88% do total do subsector da Administracdo Local). Cerca de 50% do total dos
pagamentos em atraso dos 308 municipios a data de 31 de Dezembro de 2011 estavam
concentrados em apenas 26 (8,5%) municipios. Apenas 59 municipios (19,2%) néo
tinham pagamentos em atraso ha mais de 90 dias (Ministério das Financgas, 2012).

Os 10 municipios com maior volume de pagamentos em atraso em 31 de
Dezembro de 2011 séo listados no Quadro 31. Os municipios de Portiméo e Vila Nova
de Gaia lideram a tabela, respectivamente com um volume de pagamentos em atraso ha
mais de 90 dias de 107,7 milhdes de euros (7,5% do total) e de 48 milhGes de euros
(3,4% do total).

Quadro 31
Os 10 municipios com maior volume de pagamentos em atraso em 31/12/2011
Litoral/Interior Montante % Total
Municipios Dimenséao NUTS I Continental (10° euros)

PORTIMAO Média Algarve Litoral 107,7 7,5
VILA NOVA DE GAIA Grande Norte Litoral 48 3,4
FUNDAO Média Centro Interior 39,5 28
EVORA Média Alentejo Interior 34,4 2,4
FUNCHAL Média R. A. Madeira - 33,7 2,4
LOULE Média Algarve Litoral 30,2 2,1
SANTAREM Média Alentejo Litoral 27,5 1,9
FARO Média Algarve Litoral 27,2 1,9
ALBUFEIRA Média Algarve Litoral 26,8 1,9
VILA REAL DE SANTO

ANTONIO Pequena Algarve Litoral 26 1,8

Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de dados do Relatdrio “Estratégia para os pagamentos em atraso ha mais de 90
dias”, Ministério das Financas (2012)

No final de 2011, o volume dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias variava
entre um minimo de 0,1 milhdes de euros e um maximo de 107,7 milhGes de euros, com
um valor mediano de 2,5 milhdes de euros. Note-se, no entanto, que 25% dos
municipios apresentam um volume de pagamentos em atraso superior a 6 milhdes de
euros, e que nos 10% dos municipios com maior volume de pagamentos em atraso esse
valor ultrapassa os 15,4 milhdes de euros (Quadro 32).

E importante ainda notar que em 25% dos municipios com pagamentos em atraso
ha mais de 90 dias, o volume dos pagamentos em atraso representa mais do que 71%
dos encargos assumidos e ndo pagos’®. Em 10% dos municipios, este racio é mesmo
superior a 84% (Quadro 33).

" O conceito de encargos assumidos e ndo pagos reporta-se a “assuncdo, face a terceiros, da

responsabilidade de realizar determinada despesa, desde que seja certa (porque ja foi reconhecida pelo
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Quadro 32
Medidas resumo da distribuicdo dos pagamentos em atraso ha mais de 90 Dias dos municipios
31 de Dezembro de 2011

Un: 10 ° euros

Municipios com Pagamentos em Atraso ha mais de 90 dias 249
Média 5,75
Mediana 2,50
Desvio Padréo 9,92
Minimo 0,10
Maximo 107,70
10 0,30

) 25 0,90
Percentis - 6,00
90 15,40

Fonte: Elaboracdo Propria a partir de dados do Relatdrio “Estratégia para os

pagamentos em atraso ha mais de 90 dias”, Ministério das Finangas (2012)

Quadro 33
Medidas Resumo da Distribuicéo do peso (%) dos Pagamentos em Atraso ha Mais de 90 Dias dos
Municipios nos Encargos Assumidos e Ndo Pagos
31 de Dezembro de 2011

Municipios com Pagamentos em Atraso ha mais de 90dias 249
Média 50,32
Mediana 52,76
Desvio Padrdo 26,04
Minimo 1,04
Maximo 100,00
10 13,33
25 30,23
Percentis 50 52,76
75 71,43
90 84,29

Fonte: Elaboragdo Propria a partir de dados do Relatério “Estratégia para os

pagamentos em atraso ha mais de 90 dias”, Ministério das Finangas (2012)

devedor e ndo se encontra condicionada a ocorréncia de qualquer acontecimento futuro), e quer tenha

expirado, ou ndo, o prazo de pagamento.”, Ministério das Finangas (2012: 28).
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Os municipios de média dimensdo, da regido Algarve e da regido autbnoma da

Madeira surgem com incidéncia elevada nos trés indicadores que indiciam dificuldades

no pagamento a fornecedores: prazo medio de pagamentos superior a 90 dias, elevados

niveis de pagamentos em atraso®® e peso elevado dos pagamentos em atraso nos

encargos assumidos e ndo pagos® (Quadro 34).

Quadro 34
Incidéncia relativa* dos municipios com maiores dificuldades no pagamento a fornecedores
31 de Dezembro de 2011

Categorias

Municipios com Prazo Médio
de Pagamentos Superior a 90

Municipios com volume

de Pagamentos em

Municipios com Pagamentos
em Atraso ha mais de 90 dias

dias Atraso ha Mais de 90 em % dos Encargos
dias nos 25% mais Assumidos e Ndo Pagos nos
elevados** 25% mais elevados**
Dimensao dos Municipios
Pequena Dimenséo 95,15 28,91 119,27
Média Dimenséo 116,95 180,69 117,99
Grande Dimens&o 58,67 220,83 22,22
Litoral e Interior Continental
Litoral 117,75% 167,79 68,46
Interior 87,31% 4521 125,50
Nuts 11
Alentejo 96,28 39,30 122,39
Algarve 126,92 244,23 157,69
Centro 99,69 70,03 62,15
Lisboa 103,45 273,44 25
Norte 98,57 104,76 95,97
Regido Auténoma dos Agores 79,03 66,67 137,5
Regido Autdnoma da Madeira 122,22 179,55 297,72

Elaboracdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Notas: *a incidéncia relativa é calculada como o racio entre (i) o peso (%) dos municipios em cada categoria no total dos municipios

pertencentes ao 4° quartil da distribuicdo de pesos e (ii) 0 peso (%) de cada categoria no total do universo dos municipios. Uma

categoria apresenta uma incidéncia elevada quando a incidéncia relativa é superior a 100%.; ** municipios pertencentes ao quarto

quartil da distribuicéo.

Os municipios de grande dimensdo surgem com elevada incidéncia dos elevados

niveis de pagamentos em atraso, o que explica os resultados obtidos para o litoral

continental e para a regido Lisboa. Os municipios de pequena dimensao surgem com

8 Municipios pertencentes ao quarto quartil da distribuicéo.

81 Municipios pertencentes ao quarto quartil da distribuicdo
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incidéncia elevada no peso elevado dos pagamentos em atraso em % dos encargos
assumidos e ndo pagos, 0 que explica os resultados para o interior continental e para a
regido Alentejo (Quadro 34).

7.7 Processo orcamental: a sisteméatica sobreavaliacdo das receitas e 0

financiamento do défice pelo recurso ao crédito de fornecedores e outros credores

O POCAL impde o principio do equilibrio orcamental, cuja observancia é
obrigatdria na elaboracdo, alteracdo e execucdo dos orcamentos (alinea e) do ponto
3.1.1):

“3.1.1 — Na elaboracéo e execugdo do orcamento das autarquias locais devem ser
seguidos os seguintes principios or¢amentais: (...)

e) Principio do equilibrio — o orcamento prevé 0s recursos necessarios para cobrir
todas as despesas, e as receitas correntes devem ser pelo menos iguais as despesas

correntes”.

Este principio exige, assim, o equilibrio formal (devem prever-se 0s recursos
necessarios para fazer face a todas as despesas) e o equilibrio corrente (as despesas
correntes ndo poderdo exceder as receitas correntes).

A prética seguida por um ndmero significativo de municipios portugueses revela
fragilidades no processo orcamental, que decorrem do facto do principio do equilibrio
orcamental ser perspectivado apenas em termos formais, aquando da elaboragcdo do
orcamento (previsdo dos recursos necessarios para fazer face a todas as despesas) e ndo em
termos substanciais (equilibrio efectivo entre receitas cobradas e despesas realizadas).

Os dados coligidos pelo Anuario Financeiro dos Municipios (Carvalho et al.,
2010) evidenciam a falta de rigor no processo orcamental dos municipios, face a préatica
reiterada da sobreavaliacdo de receitas em sede orcamental, e a ndo indexagdo das
despesas as receitas efectivamente liquidadas.

O gréfico seguinte traduz o padrdo nos niveis de execucdo da despesa
comprometida® e nos niveis de execucdo da receita liquidada®® para o periodo 2006-
2010.

82 Récio entre a despesa comprometida e a despesa prevista.

8 Récio entre a receita liquidada (depois de deduzidas as liquidagdes anuladas) e as receitas previstas.
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Gréfico 6
Grau de execuc¢do da despesa comprometida e da receita liquidada
no periodo 2006-2010

100 1

I Grau Execucgé@o Despesa
Comprometida (%)
# Grau Execucdo Receita Liquidada (%) | 652 | 693 | 731 [ 684 [ 623 | 67,66

O Despesa Comprometida ndo Coberta 17,2 14,5 11,4 15,7 18,8 15,52
pela Receita Liquidada (%)

[ Grau Execug&o Despesa Comprometida (%)
# Grau Execucéo Receita Liquidada (%)

O Despesa Comprometida ndo Coberta pela Receita Liquidada (%)

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

Ao longo de todo o periodo em andlise, constata-se que o grau de execucao da
despesa comprometida é notoriamente superior ao do da receita liquidada (incluindo a
utilizacdo de passivos financeiros). Assim, aos valores de execucdo da receita liquidada
de (i) 65,2% em 2006, (ii) 69,3% em 2007, (iii) 73,1% em 2008, (iv) 68,4% em 2009 e
(v) 62,3% em 2010, corresponderam niveis de execucdo da despesa comprometida
sempre superiores a 80%, (i) 82,4% em 2006, (ii) 83,8%; em 2007, (iii) 84,5%, em
2008, (iv) 84,1% em 2009 e (v) 81,1% em 2010. Ao longo do quinquénio 2006-2010, a
realizacdo da despesa foi, em média, superior em 15,5%, a realizagdo da receita, isto e,
0 grau de cobertura das despesas ficou-se pelos 84,5%.

Em consequéncia da sobreavaliagdo das receitas, e do o nivel de realizacdo das
despesas ndo ser adequadamente ajustado as receitas liquidadas, as despesas realizadas
tém atingido niveis que se podem dizer incomportaveis para a capacidade de
autofinanciamneto dos municipios, aferida pelas receitas efectivas liquidadas. Em 2010,
as necessidades de financiamento atingiram 2 344 milhdes de euros, muito proximo do
valor mais desfavoravel verificado no periodo em analise (2 418 milhGes de euros, em
2009) (Gréfico 7).
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Gréfico 7
Saldo efectivo na base de compromissos

(receita liquidada e compromissos assumidos)

2006-2010
Un: 10° euros

12000 9656 ig?lS 10076
10001 | o0 B2 7602 gmm  8238(F 8197 i
8000 1
6000 |
4000 1
2000 1

o 11 1l il ] il
20001 | oo -1543 -1419 -2418 2344
_a000 AT

2006 2007 2008 2009 2010

| Saldo Global B Receitas Efectivas O Despesas Efectivas |

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

Esta é uma prética generalizada no universo dos municipios portugueses, com
situacBes extremas de niveis de execucdo da receita liquidada inferior a 50% das

receitas previstas em 35 municipios (Quadro35).

Quadro 35
Grau de execucgdo da receita liquidada (%) em 2010
Receitas Liquidada/Receitas Previstas Pequenos Médios Grandes Total
> 80% 13 11 5 29
[70%, 80%[ 37 20 7 64
< 50% 20 14 1 35

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)
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Em 2010, apenas 29 municipios (9,4 % do total dos municipios) apresentam um
grau de execucgéo da receita liquidada igual ou superior a 80% das receitas previstas,
sendo que 5 municipios apresentam uma execuc¢do da receita superior a 90%. Com
niveis de execucdo da receita liquidada inferior a 80% mas superior ou igual a 70%
encontram-se 64 municipios (20,8 % do total dos municipios).

Com um grau de liquidacdo da receita inferior a 50% das receitas previstas
encontravam-se 35 municipios (11,4% do total). Apenas um municipio de grande
dimensdo pertence a este grupo, nomeadamente 0 municipio de Vila Nova de Gaia.
Neste municipio, 0 grau de execucdo da receita liquidada foi de apenas 40,4% (posicéao
21, a contar do fim, no universo dos 35 municipios) e o grau de execucdo da despesa
ascendeu aos 72,1% do orgamento previsto.

A comparacdo da receita cobrada com a despesa realizada ao longo do periodo
2006-2010 é elucidativa de como as responsabilidades financeiras assumidas por via da
execucdo orcamental excederam largamente o montante das receitas cobradas,
incluindo, note-se, a utilizagdo de empréstimos bancérios. A taxa média de cobertura da
despesa realizada pela receita cobrada é de 78,0%. Em valores absolutos, 0s municipios
tém, em média, autorizado despesa para além da sua capacidade de pagamento, em mais
de 2,2 mil milhdes de euros. Em 2010, estes dois indicadores tém o comportamento

mais desfavoravel do periodo em analise.

Quadro 36
Receitas totais cobradas vs despesas realizadas
2006-2010
Un: 10° euros
Anos Receita Cobrada Despesa Realizada Difereca Grau de Cobertura
da Despesa

2006 7195,6 9320,4 21248 77,20%
2007 7769,7 9581,9 1812,2 81,09
2008 8082,6 10051,4 1968,8 80,41%
2009 8491,1 11135,0 2643,9 76,26
2010 8026,2 10699,6 2673,4 75,01%

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

A gestdo orcamental caracterizada pela pratica reiterada da sobreavaliacdo das
receitas orcamentadas, e a ndo adequacdo da realizacdo das despesas as receitas
efectivamente liquidadas, é uma prética permitida pela Lei das Finangas Locais, em
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conformidade com a regra do equilibrio orcamental ex-ante (orcamento previsional da
receita igual ao orgamento previsional da despesa), mas que tem graves consequéncias
para a solvabilidade financeira dos municipios. A assun¢cdo de compromissos
relativamente aos quais ndo ha a disponibilidade dos meios financeiros necessarios para
se proceder a sua atempada regularizacdo faz com a realizacdo de parte substancial da
despesa municipal seja sustentada pelo endividamento, nomeadamente pelo crédito de
fornecedores e outros credores dos municipios. O Gréafico 8 traduz a evolucdo do
endividamento resultante da execugdo orgcamental assente na sobreavalia¢do das receitas
(compromissos por pagar) observada no periodo 2006-2010. O valor medio dos
compromissos do exercicio por pagar foi de 2456 milhdes de euros no periodo em
andlise. Destaca-se 0 desempenho negativo da execucdo or¢camental de 2009, ano em
que hd um agravamento dos encargos assumidos e ndo pagos na ordem dos 601 milhdes
de euros, mais 28% do que em 2008. Em 2010, os compromissos por pagar tornam a
aumentar (mais 51 milhdes de euros), atingindo o montante de 2 828 M€, o mais

elevado do quinqueénio.
Gréfico 8

Compromissos do exercicio por pagar (2006-2010)

Un: 10° euros
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Fonte: Elaboracédo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

O maior volume dos compromissos por pagar estd concentrado na despesa com
investimentos. A despesa por pagar associada a aquisicao de bens de capital representa,
em média, 65,1% do total dos compromissos por pagar (1590 M€). A aquisicao de bens

e servicos correntes € a segunda categoria das despesas municipais com mais peso nos
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compromissos por pagar, em média 24,1%, (594 M€). Em meédia, 89,2% dos
compromissos por pagar estdo concentrados nos fornecimentos associados a estas duas
rubricas econdmicas (Quadro 37).

Quadro 37
Compromissos por Pagar (2006-2010)

Un: 10° euros

2006 2007 2008 2009 2010 Media
(2006/2010)
Compromissos do Exercicio por Pagar

Total 2328 2172 2176 2777 2828 2456
Aquisicdo de Bens e Servicos 491 499 541 662 77 594

(21,1%) | (23%) | (24,9%) | (23,8%) | (27,5%) | (24,1%)
Aquisicdo de Bens de Capital 1641 1474 1407 1768 1661 1590

(70,5%) | (67,9%) | (64,7%) | (63,7%) | (58,8%) | (65,1%)

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

O contributo liquido das operacdes financeiras para o financiamento dos défices
orcamentais sO foi positivo em 2008 e 2009, e mesmo assim teve uma dimensdo
residual. Em 2010, o défice das operaces financeiras foi de 96 milhdes de euros, 0 mais
negativo em todo o periodo (Grafico 9). Ou seja, como ja observamos, as necessidades
de financiamento resultantes da execucdo orcamental assente na sobreavaliacdo das
receitas tém vindo a ser supridas essencialmente pelo recurso ao crédito de fornecedores

e outros credores.
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Gréafico 9

Financiamento do défice municipal

2006-2010
Un: 10° euros
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Carvalho et al. (2012)

Face ao exposto, a diferenca acentuada entre a execucdo da receita e da despesa €,
sem duavida, uma das causas do desequilibrio financeiro dos municipios, ja que
compromete a sua capacidade dos mesmos para cumprir atempadamente com 0s
compromissos de curto prazo. A sobreavaliacdo das receitas em sede orcamental ndo é
uma situacdo esporadica, limitada a um exercicio econdmico ou a um namero reduzido
de municipios, pelo contrario, € uma pratica reiterada ao longo do periodo em analise
(2006-2010), por parte da generalidade dos municipios. No contexto actual de
dificuldade no acesso ao crédito bancario, o sistematico empolamento da previsdo das
receitas or¢camentais acentua o risco do agravamento do financiamento do défice pelos
fornecedores, com o consequente aumento da divida total do municipio. A inexisténcia
de limites a despesa plurianuais favorece esta pratica, levando ao aumento das dividas a
fornecedores.

De resto, como também assinalam Carvalho et al. (2012: 84), “a manutencdo do
enquadramento legal da possibilidade de ser autorizada despesa na base da previsdo da
receita e, ndo havendo mecanismo legislativo que obrigue ao reequilibrio orgamental
aferido a execucdo da receita, o diferencial da execucdo da receita liquidada e da

despesa comprometida “tornar-se-a um problema crénico que dificultard a consolidacéo
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financeira das autarquias e que serd responsavel pelo seu desequilibrio financeiro

estrutural”.
7.8 Grau de desequilibrio financeiro em termos formais

Um outro dado relevante que sinaliza a situagdo financeira dos municipios é o
nimero de municipios em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural e em situacao
de desequilibrio financeiro estrutural®. O Decreto Lei n° 38/2008, de 7 de Marco define
os critérios e indicadores a adoptar para se proceder a caracterizacdo das situacfes de
desequilibrio financeiro conjuntural e estrutural dos municipios. No Quadro 38 ¢é feita
uma sintese desses critérios. A situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural pode ser
declarada quando se verifiqgue pelo menos uma das situacbes ai discriminadas. A
situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira pode ser

declarada quando se verifiquem pelo menos trés das situagdes previstas.

Quadro 38
Critérios da declaracéo da situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural e estrutural

Valores de Referéncia do Desequilibrio
Financeiro
Indicadores Conjuntural* Estrutural**

Endividamento Liquido (% do limite) >100% >175%
Dividas a Fornecedores ano n/Receitas Totais ano n-1 >40% >50%
Passivos Financeiros ano n>/Receitas Totais ano n-1 >200% >300%
Prazo Médio de Pagamento em 31/12/n (em meses) >6 >6
Divida a Médio e Longo Prazos em 31/12/n - Ultrapassa o Limite
Obrigacdo de Reducdo Anual do Montante que Excede os limites:
-da divida liquida N&o cumpre
-dos empréstimos a médio e longo prazos

Fonte: Elaboragdo prdpria
*Critérios previstos no art® 3° do Decreto Lei n® 38/2008, de 7 de Margo
** Critérios previstos no art® 8° do Decreto Lei n® 38/2008, de 7 de Marco

Em 31 de Dezembro de 2010, eram 38 (12,34%) 0s municipios portugueses que
estavam em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural. Em situacdo de desequilibrio
financeiro conjuntural, excluindo aqueles 38 (um municipio em desequilibrio financeiro

estrutural também esta em situacédo de desequilibrio financeiro conjuntural), estavam 69

8 Sobre o enquadramento regulamentar da recuperacdo dos municipios em desequilibrio financeiro,

veja-se a Secgdo 5 deste capitulo.
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municipios (22,4%). Ou seja, cerca de 107 dos municipios (mais 17 do que em
Dezembro de 2008) encontravam-se em situacdo de desequilibrio financeiro formal
(Quadro 39). Entre Dezembro de 2009 e Dezembro de 2010, diminuiu em 10 o nUmero
de municipios em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural, ainda que em 2010
sejam mais 9 municipios do que em 2008. De acordo com informacédo divulgada pelo
Jornal de Negécios®®, no final do primeiro semestre de 2012 seriam 53 os municipios
em situacdo de ruptura financeira, um agravamento que se pode considerar significativo

face a Dezembro de 2010.
Quadro 39

NUmero de municipios em situagdo de desequilibrio financeiro conjuntural e estrutural
31 de Dezembro 2008-2012

Desequilibrio Financeiro Desequilibrio Financeiro Desequilibrio
Conjuntural Conjuntural e Financeiro

N&o em Desequilibrio Estrutural
Financeiro Estrutural

31-12-2008 90 61 29

31-12-2009 108 60 48

31-12-2010 107 69 38

Fonte:  Elaboragdo  propria a  partir de dados disponibilizados no  Portal  Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/ (para o ano de 2010) e Relatério do Orcamento do Estado de
2012 (Ministério das Finangas, 2011: 134) (para os anos de 2008 e 2009)

A analise da incidéncia relativa das situacdes de desequilibrio financeiro é feita
segundo a natureza do desequilibrio, se financeiro conjuntural e estrutural (Quadro 40).
No caso do desequilibrio financeiro estrutural, estdo em causa situa¢cdes mais graves de
desequilibrio das financas municipais, como a propria designacdo assim o sugere. A
incidéncia relativa das situacdes de desequilibrio financeiro estrutural é elevada nos
municipios de pequena dimensdo, nos municipios do interior continental, nas regides do
Algarve e nas regides autbnomas dos Acores e, em especial, da Madeira. Quando se
analisa a incidéncia relativa dos municipios em situacdo de desequilibrio financeiro
conjuntural, existem algumas diferencas face as situacGes de desequilibrio estrutural.
Assim, a incidéncia relativa das situa¢bes de desequilibrio financeiro conjuntural é
elevada nos municipios de media dimensdo, nos municipios do litoral, nos municipios
da regido Norte e regido autbnoma da Madeira. Estas diferencas poderdo ser

interpretadas como um indicio de que, na origem das situacBes de desequilibrio

8 Jornal de Negécios de 5 de Junho de 2012.
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financeiro estrutural, com maior incidéncia nos municipios de pequena dimensao,
poderd estar em causa, para alem da sobreavaliagdo das receitas, também uma
insuficiéncia estrutural de receitas proprias face as despesas, que ndo é devidamente
colmatada pelas transferéncias intergovernamentais. Por sua vez, as causas das situacdes
de desequilibrio financeiro conjuntural, com maior incidéncia nos municipios de média
dimensdo, poderdo estar associadas, sobretudo, a uma falta de rigor no processo
orcamental, traduzida na prética sistematica de sobreavaliacdo de receitas, de modo a

assegurar a realizacdo de um determinado programa de despesas.

Quadro 40
Incidéncia relativa* dos municipios em situacé@o de desequilibrio estrutural e conjuntural
31 de Dezembro de 2010

Categorias Incidéncia Relativa* (%) Incidéncia Relativa* (%)
Desequilibrio Financeiro Desequilibrio Financeiro
Estrutural Conjuntural
Dimensao dos Municipios
Pequena Dimensdo 117,76 92,29
Média Dimenséo 91,80 223,61
Grande Dimens&o 0 38,65
Litoral e Interior Continental
Litoral 82,37 109,67
Interior 112,37 93,08
Nuts 11
Alentejo 9,80 53,96
Algarve 151,82 83,61
Centro 105,26 102,56
Lisboa 0 24,99
Norte 84,89 129,86
Regido Auténoma dos Agores 127,33 93,5
Regido Auténoma da Madeira 219,30 241,51

Fonte:  Elaboracdo  propria a  partir de dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Notas: *a incidéncia relativa é calculada como o racio entre (i) 0 peso (%) dos municipios em cada categoria no total
dos municipios pertencentes ao 4° quartil da distribuicdo de pesos e (ii) 0 peso (%) de cada categoria no total do
universo dos municipios. Uma categoria apresenta uma incidéncia elevada quando a incidéncia relativa é superior a
100%.

A gravidade do grau de desequilibrio financeiro também pode ser aferida pelo
numero indicadores (previstos na lei para a formalizacao da situacéo de desequilibrio de

natureza estrutural ou conjuntural) que cada municipio cumpra (Quadro 41). Assim, no
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universo dos 38 municipios em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural em 31 de
Dezembro de 2010, a maioria cumpre trés indicadores dos previstos na lei, 0 minimo
exigivel para que um municipio seja considerado em situacdo de ruptura financeira. A
situacdo mais grave reportar-se-a aos municipios que verificam 5 indicadores (Celorico
da Beira, Nazaré, Tabuaco, Trofa e Vila Nova de Poiares), e 6 indicadores (Vila Franca
do Campo). No caso dos municipios em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural
(e ndo em desequilibrio estrutural), a grande maioria tem problemas s6 com 1 ou dois
dos indicadores previstos na lei. S80 5 0s municipios que, violando os 5 indicadores,
estardo numa situacdo financeira mais fragil (Figueir6é dos Vinhos, Funchal, Mirandela,

Murca e Vila Real de Santo Antonio).

Quadro 41
Municipios em Situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural e estrutural face aos critérios Previstos no
Decreto Lei n° 38/2008, de 7 de Marco
31 de Dezembro 2012

Municipios em Desequilibrio Financeiro Estrutural
(38 municipios)

3 Indicadores* 21 55,26%
4 Indicadores 11 28,95%
5 Indicadores 5 13,16%
6 Indicadores 1 2,63%

Municipios em Desequilibrio Financeiro Conjuntural e
N&o em Desequilibrio Financeiro Estrutural

(69 municipios)

1 Indicador* 36 52,17%
2 Indicadores 28 40,58%
3 Indicadores 5 7,25%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados disponibilizados no Portal Autarquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Nota: o0 minimo exigido na lei.

No Quadro 42 estdo listados os municipios que em 31 de Dezembro de 2010 se
encontravam em situacdo de desequilibrio estrutural, e os indicadores observados em

cada caso.
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Quadro 42

Municipios em situacéo de desequilibrio estrutural

31 de Dezembro de 2010

Municipios Dimenséo NUTS I Litotal/Interior N° de
Continental Indicadores
Observados
VILA FRANCA DO CAMPO Pequena | R. A. Madeira - 6
CELORICO DA BEIRA Pequena | Centro Interior 5
NAZARE Pequena | Centro Litoral 5
TABUACO Pequena | Norte Interior 5
TROFA Média Norte Litoral 5
VILA NOVA DE POIARES Pequena | Centro Litoral 5
ALANDROAL Pequena | Alentejo Interior 4
ALIJO Pequena | Norte Interior 4
AVEIRO Média Centro Litoral 4
FORNOS DE ALGODRES Pequena | Centro Interior 4
MONDIM DE BASTO Pequena | Norte Interior 4
PORTALEGRE Média Alentejo Interior 4
PORTIMAO Média | Algarve Litoral 4
SANTA COMBA DAO Pequena | Centro Interior 4
SANTA CRUZ Média R. A. Madeira - 4
TAROUCA Pequena | Norte Interior 4
VALONGO Média Norte Litoral 4
ALFANDEGA DA FE Pequena | Norte Interior 3
ANSIAO Pequena | Centro Interior 3
BORBA Pequena | Alentejo Interior 3
CALHETA (SAO JORGE) Pequena | R. A. Madeira - 3
CARTAXO Média Alentejo Litoral 3
CASTANHEIRA DE PERA Pequena | Centro Interior 3
FARO Média Algarve Litoral 3
FIGUEIRA DA FOZ Média Centro Litoral 3
MACHICO Média R. A. Madeira - 3
MARCO DE CANAVESES Média Norte Interior 3
MESAO FRIO Pequena | Norte Interior 3
MONTEMOR-0O-VELHO Média Centro Litoral 3
MOURAO Pequena | Alentejo Interior 3
NELAS Pequena | Centro Interior 3
NORDESTE Pequena | R. A. Agores - 3
OURIQUE Pequena | Alentejo Interior 3
PENAMACOR Pequena | Centro Interior 3
POVOACAO Pequena | R. A. Acores - 3
REGUENGOS DE MONSARAZ Peguena | Alentejo Interior 3
TRANCOSO Pequena | Centro Interior 3
VILA DO BISPO Pequena | Algarve Litoral 3
Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados disponibilizados no Portal Autérquico

https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

No sentido de aferir a eficacia do enquadramento regulamentar previsto para as
situagbes de desequilibrio financeiro, importa agora confrontar os numeros dos
municipios que estdo nessa situagdo com os contratos de saneamento e de reequilibrio

financeiro efectivamente celebrados ao abrigo da actual Lei das Financas Locais

(Quadro 43).
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Quadro 43
Numero de municipios em situacéo de desequilibrio financeiro em 31/12/2012, face aos contratos

aprovados ao abrigo da actual Lei das Financas Locais

Municipios com Municipios com Municipios sem CRF ou Municipios
Contrato de Contrato de CSF Aprovados, mas com Sem
Reequilibrio Saneamento Contratos de Qualquer

Financeiro (CRF) Financeiro Financiamento Celebrados Tipo de

Aprovado ao Abrigo | (CSF) Aprovado ao ao abrigo do Programa de | Intervencgdo
da actual LFL* abrigo da actual Regularizagéo
LFL* Extraordinaria de Dividas

do Estado**

Municipios em Situacéo de
Desequilibrio Financeiro
Estrutural
(38)

Municipios em Situacéo de
Desequilibrio Financeiro
Conjuntural
(69)

Fonte: Elaboragéo propria a  partir de  dados  disponibilizados no  Portal  Autarquico
https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/

Notas: *A data de 21/11/2011; ** Programa Pagar a Tempo e Horas (PPTH), aprovado pela Resolucfo do Conselho de
Ministros n.° 34/2008, de 22 de Fevereiro, e Programa de Regularizagdo Extraordinéria de Dividas do Estado (PREDE),
aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 191-A/2008, de 27 de Novembro (RCM). A natureza destes

programas sera analisada em detalhe mais & frente®,

A diferenca entre os municipios que em 31 de Dezembro se encontram em
situacdo de desequilibrio financeiro estrutural e os contratos de reequilibrio financeiro
aprovados (até a data de 21 de Novembro de 2011) é um indicio de que, na maioria dos
casos, 0s municipios tém preferido outras estratégias a declaracdo de ruptura financeira
e celebragdo de contratos de reequilibrio financeiro, de forma a contornarem as medidas
restritivas impostas por este tipo de contratos. A data de 21 de Novembro de 2011, dos
38 municipios em situacao de desequilibrio financeiro em finais de Dezembro de 2012,
apenas 6 municipios (Vila Franca do Campo, Fornos de Algodres, Castanheira de Péra,
Faro, Marco de Canaveses e Povoacdo) tinham aprovados contratos de reequilibrio
financeiro ao abrigo da actual Lei das Financas Locais. E de notar também que dos 38

municipios em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural, 18 poderiam ser

8 Os programas de regularizacdo das dividas vencidas dos municipios serdo analisados em pormenor na

secgdo seguinte deste Capitulo.
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declarados em situacdo de desequilibrio estrutural por iniciativa governamental, mesmo
contra a vontade do municipio (por as respectivas dividas a fornecedores em 31 de
Dezembro de 2010 representarem mais do que 50% das receitas totais em 2009). No
entanto, apenas 3 desses municipios tinham aprovados contratos de reequilibrio
financeiro (na sequéncia da declaracao de ruptura financeira por iniciativa propria.).

Os municipios tém optado, assim, pela declaracdo da situacdo de desequilibrio
financeiro conjuntural, menos penalizadora, ou entdo por recorrer aos Programa de
Regularizacdo Extraordinaria de Dividas do Estado lancados pelos governos. No caso
dos municipios em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural, a questdo coloca-se
nos mesmos moldes. Para além da intencdo de contornar as medidas restritivas impostas
pelos contratos de saneamento e de reequilibrio financeiro, o risco de ndo obtencédo de
crédito através da banca comercial e o risco de este ser obtido por valores inferiores aos
necessarios para a consolidacdo de dividas a terceiros, podendo desta forma
comprometer a eficacia do plano de recuperagdo financeira, também podera explicar a
ndo preferéncia pelos contratos de saneamento e de reequilibrio financeiro.

Sendo um dos objectivos das operacGes de saneamento e de reequilibrio financeiro
substituir a divida administrativa por divida financeira, o desfasamento entre o0s
municipios que se encontram em situacdo de desequilibrio financeiro e os contratos
efectivamente celebrados encerra um risco, ndo sé para a sustentabilidade das financas
municipais, aferida pela capacidade do municipio dispor dos meios financeiros
necessarios para proceder a regularizacdo atempada dos compromissos assumidos, com
possiveis repercussdes negativas sobre capacidade de provisdo de bens e servigos as
populacbes, mas também para a propria economia, em termos de liquidez e de custos. A
dimensédo assumida pelos atrasos nos pagamentos a fornecedores de bens e servigos dos
municipios e o volume dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias, tal como ficou
evidente nas seccdes anteriores, penaliza severamente os fornecedores, que incorrem em
custos financeiros adicionais importantes. Para além do custo de financiamento
associado ao prazo de pagamento dilatado, acresce ainda um custo associado a incerteza
relativamente & data do recebimento, afectando o célculo econémico. Estes custos

repercutem-se em precos mais elevados dos bens e servicos e no aumento da incerteza
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em todos os intervenientes, com repercussdes em toda a economia, em particular em

termos do emprego.?’.
7.9 A questéo da consolidagéo de contas

Nos ultimos anos tem-se vindo a assistir a uma crescente utilizacdo pelos
municipios de formas organizacionais de natureza diversa (nomeadamente empresarial),
que detém ou controlam, para a prossecucdo das suas atribui¢es e competéncias, numa
I6gica de grupo municipal. Neste contexto, a simples prestacdo de contas
individualizada por cada uma daquelas entidades € insuficiente para uma visao global da
situacdo financeira do grupo municipal, impondo-se a consolidacdo de contas dos
municipios. S6 a consolidacdo das contas (que tem como objectivo a elaboracdo das
demonstracfes econdmicas e financeiras de um conjunto de entidades ligadas entre si
como se de uma unica entidade se tratasse) permite uma imagem verdadeira e
apropriada da situacdo financeira e dos resultados do “grupo municipal”, e uma andlise
e avaliacdo das politicas pablicas locais.

Segundo dados de um relatdrio da Direccdo Geral das Autarquias Locais (DGAL,
2010), e com referéncia a 2009, é vasto e diversificado o universo das entidades
participadas pelos municipios. No relatério em questdo, a DGAL identifica 655
entidades: 78 associacdes de municipios® [23 associacdes de fins multiplos,
denominadas comunidades intermunicipais (CIM), 53 associacdes de fins especificos

(AMFE) e 2 areas metropolitanas, a do Porto e a de Lisboa], 289 entidades pertencentes

8 No preambulo da Resolugéo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 44/2012, de 20 de Abril, que aprova
o Relatorio “Estratégia para os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias” (Ministério das Finangas,
2012), pode ler-se que “ (...) para além do custo de financiamento associado ao prazo de pagamento
dilatado, acresce ainda um custo associado a incerteza relativamente a data do recebimento, afectando o
calculo econémico. Estes custos repercutem —se em precos mais elevados dos bens e servicos e no
aumento da incerteza em todos os intervenientes com repercussdes em toda a economia.” NO caso
particular dos municipios, e como ficou claro na nossa analise feita anteriormente, 0s pagamentos em
atraso atingem montantes expressivos.

8 Constituidas nos termos do regime juridico do associativismo municipal, previsto na Lei n.® 45/2008,
de 27 de Agosto. O actual regime juridico das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto encontra-se
definido na Lei n.° 46/2008, de 27 de Agosto.
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ao sector empresarial local®® (268 empresas municipais e 21 empresas intermunicipais);

e outras entidades™ (288, das quais 32 sio servicos municipalizados) (Quadro 44).

Quadro 44
Entidades participadas pelos municipios-2009
Entidades Participadas N°
Comunidades Intermunicipais 23
Associagdes de Municipios de Fins Especificos 53
Areas Metropolitanas 2
Associacdes de Municipios 78
Empresas Municipais 167
Entidades Empresariais Municipais 101
Empresas Intermunicipais 18
Entidades Empresariais Intermunicipais 3
Sector Empresarial Local 289
Servigos Municipalizados 32
Outras Entidades Societérias
Outras Entidades N&o Societarias 126
Outras Entidades 288

Total 655

Fonte: DGAL (2010)

8 0 regime juridico do sector empresarial local (RISEL) é regulado pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro [na redacgdo dada pelas Leis n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro (alteracdo do art. 32.°) e Lei
n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro (alteracdo do art. 32.° e do art. 46.%)]. Nos termos do artigo 2.%, n.° 1,
da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro, o sector empresarial local integra as empresas municipais,
intermunicipais e metropolitanas. Sdo duas as categorias de empresas que integram o sector: i) as
empresas na forma de sociedade comercial, nas quais 0s municipios, associacdes de municipios e areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto, respectivamente, possam exercer, de forma directa ou indirecta, uma
influéncia dominante, por virtude da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto ou da direito
de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgdo de administracéo ou de fiscalizagéo (cf. n° 1 do
art.° 39); ii) as Entidades Empresariais Locais com natureza empresarial reguladas no Capitulo VII da Lei
n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro (cf. n® 2 do art.® 3°). Determina o art® 33° que “Os municipios, as
associagcGes de municipios e as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto podem constituir pessoas
colectivas de direito publico, com natureza empresarial, doravante designadas «entidades empresariais
locais” Destas diferentes categorias, resulta que o sector empresarial local inclui simultaneamente
empresas que se encontram sob influéncia dominante directa e sob influéncia indirecta de municipios,
associacOes de municipios, ou areas metropolitanas do Lisboa e Porto.

% S30 outras entidades participadas pelos municipios aquelas em que o municipio participe fora do
ambito dos regimes juridicos do associativismo municipal ou do sector empresarial. Encontram-se nesta
situacdo os servigos municipalizados, as associagdes de municipios sem fins lucrativos, constituidas ao
abrigo do Caodigo Civil, assim como as fundacgdes e as cooperativas. Também como entidades societarias

encontrar-se-8o aquelas que se incluem no Sector Empresarial do Estado.

296



Nos termos do nova Lei das Financas Locais (LFL), o perimetro de consolidacdo
legalmente obrigatorio de cada municipio integra as entidades do sector empresarial
local que este participe, de forma directa ou indirecta, em 100% do capital e 0s servigos
municipalizados que detenha, no final do exercicio econémico a consolidar (cfr. n° 4 do
art? 46°da LFL)®. Desta forma, além das contas individuais, os municipios nas
condigdes enunciadas sdo obrigados a apresentar, também, as contas consolidadas do
grupo municipal em que a autarquia se enquadra. Ainda nos termos do n° 1 do art® 46°
da LFL, ¢ exigida a consolidacdo do balanco e da demonstracdo de resultados, com os
respectivos anexos explicativos, incluindo, nomeadamente, os saldos e fluxos
financeiros entre as entidades alvo de consolidacdo e o mapa de endividamento
consolidado de médio e longo prazo.

O quadro legal previsto na Lei das Finangas Locais para a consolidacéo das contas
dos municipios tem uma limitagdo importante, que decorre precisamente do ambito
limitado do perimetro de consolidacdo. Com efeito, e como se fez notar, 0s municipios
detém um leque muito diversificado de outras participacbes em entidades empresariais
(ainda que ndo a 100%) e de natureza diversa (como por exemplo fundacdes,
cooperativas, associacdes de direito privado, etc.) que utilizam para prosseguir as suas
atribuicbes e competéncias, e que ndo sdo abrangidas pelo processo de consolidagéo.
Esta limitacdo em termos do perimetro de consolidacdo das contas municipais reduz a
eficacia deste instrumento de prestacdo de contas para a avaliacdo da situacdo financeira
dos municipios. Uma outra questdo a ponderar tem a ver com o facto do critério
adoptado para delimitar o perimetro de consolidacdo de contas pelos municipios ser
diferente das entidades incluidas no sector das administrac@es publicas (S.13) no ambito
do Sistema Europeu de Contas Nacionais € Regionais (SEC 95) para apuramento do
défice/divida publicos globais®. Isto significa que a consolidagdo das contas entre 0s

municipios e as empresas participadas ¢ limitativa em termos de um eventual objectivo

%10 n° 2 do art® 46 da LFL remete para o POCAL os procedimentos para a consolidacio de balancos dos
municipios e das empresas municipais ou intermunicipais. Acontece que aquele diploma ndo abrange, até
a data, esta temdtica. Foi, entretanto, publicada a Portaria n.° 474/2010, de 15 de Junho, através da qual é
aprovada (art.° 1.°) a Orientacdo n.° 1/2010, intitulada de “Orientacdo Genérica relativa a consolidacéo de
contas no &mbito do sector publico administrativo”, e cujo ambito inclui os municipios.

% 0 SEC 95 baseia-se numa 6ptica econémica. Integram-se assim no sector das administracdes publicas
(S.13) as entidades ndo mercantis controladas pelas Administragdes Publicas, cujas receitas proprias

sejam de valor inferior a 50% dos seus custos de producao.
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de, por esta via, apurar os reflexos da gestdo financeira do sector autarquico no que
respeita ao cumprimento dos objectivos estabelecidos em termos do défice e divida
publicos relevantes em termos da Unido Europeia (Ministério das Financas, 2012: 135).

7.10 Impacto das entidades participadas nas financas municipais, em especial o

caso do sector empresarial local

De acordo com os dados do Anuéario Financeiro dos Municipios 2010 (Carvalho et
al, 2012), em 31 de Dezembro de 2010, o total das dividas a terceiros no conjunto dos
servigos municipalizados foi de 146,9 M€, representando 10,3% do valor homdélogo dos
municipios de que dependem. Para a divida de curto prazo e de médio e longo prazos,
os valores foram de 93,5 M€ (20,6%) ¢ de 53,4 M€ (5,5%), respectivamente. NO
entanto, no triénio 2008/2010, o endividamento liquido global dos servigos
municipalizados em 31 de Dezembro de cada um dos anos foi negativo, néo
contribuindo para o endividamento liquido dos municipios (-119,9 M€ em 2008, -101,7
M€ em 2009 e -90,2 M€ em 2010). (Quadro 45).

Quadro 45

Divida bruta e divida liquida dos servi¢os municipalizados, 2008-2010

Un: 10° euros

2008 2009 2010
Divida Total 132,1 148,2 146,9
Divida de Curto Prazo 76,8 95,0 93,5
Divida de Médio e Longo prazo 55,3 53,2 53,4
Divida Liquida -111,9 -101,7 -90,2

Nota: Os dados respeitam a totalidade dos servigos municipalizados (31 entidades em 2008 e 29 em
2009 e em 2010).
Fonte: Carvalho e tal (2012: 171)

No que respeita ao sector empresarial local (SEL) o cenario é diferente. Antes da

analise da relevancia deste sector nas financas locais, € feito um breve enquadramento.

|93a

Com referéncia a 2009, o Livro Branco do Sector Empresarial Local*’, publicado em

% O Livro Branco do Sector Empresarial Local é da responsabilidade da Comisséo de Acompanhamento
para o diagnéstico de sector empresarial local, criada pela Resolugcdo do Conselho de Ministros n.°
64/2010, de 30 de Agosto. Disponivel em
http://portugalgov.stage.sixandco.pt/media/151899/livro_branco_sel.pdf

http://portugalgov.stage.sixandco.pt/media/151902/livro_branco_sel rel tecnico.pdf
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Novembro de 2011, identifica 392 empresas que integram o sector empresarial local:
242 empresas em forma de sociedade comercial (211 municipais e 31 intermunicipais
ou metropolitanas), 123 entidades empresariais locais (na maioria (116) municipais); e
27 empresas sob influéncia dominante indirecta. Em termos de ambito territorial, 354
tém natureza municipal e as restantes 38 tém natureza intermunicipal ou metropolitana.

Restringindo a analise as 354 empresas de natureza estritamente municipal, o
documento assinala a presenca de empresas do SEL em 166 dos 308 municipios
portugueses (cerca de 54%), sendo que em 82 desses 166 municipios sO existe uma
empresa e s0 18 municipios tém 5 ou mais empresas. Das 392 empresas, pelo menos
150 (mais de 32%), sdo ndo mercantis, ou seja, sdo entidades em que, tendo em conta a
definicdo de entidade ndo mercantil considerada no Sistema de Contas Nacionais, as
vendas e prestacao de servicos nao cobrem 50% dos custos de producéo.

Ainda segundo o Livro Branco do Sector Empresarial Local, a grande maioria das
empresas (324) foi criada ou teve inicio de actividade entre 2000 e 2006 (ao abrigo da
Lei n.° 58/98 de 18 de Agosto), antes do periodo de vigéncia da actual legislacéo, o que
no documento é explicado pelos incentivos que o QCA Il trouxe a uma certa
empresarializacdo das instituicdes gestoras de projectos co-financiados, em particular o
regime de tratamento em sede de IVA, e também uma possivel acrescida flexibilidade
financeira.

Como ja referimos, e no que respeita ao sector empresarial local, o cenéario é
diferente do dos servicos municipalizados. Segundo dados do Anuario Financeiro dos

Municipios Portugueses 2010 (Carvalho et al., 2012), depreendemos que ha uma

O Livro Branco do Sector Empresarial Local surge no contexto do Documento Verde da Reforma da
Administracao Local (Gabinete do Ministro Adjunto e dos Assuntos Parlamentares, 2011). A proposta de
reforma da Administracdo Local ai inscrita incide sobre quatro eixos de actuagdo, um dos quais 0 sector
empresarial local (os outros trés sdo a organizacdo do territorio, a gestdo municipal, intermunicipal e o
seu financiamento, e a democracia local). Para o eixo sector empresarial local, os objectivos sdo: elaborar
um diagndstico sobre o nimero de entidades que compfem o actual SEL, promovendo a redugdo do
namero de entidades e adequando o Sector a sua verdadeira missdo estratégica, de acordo com a realidade
local e as suas necessidades especificas; analisar o actual enquadramento legal que rege o SEL de modo a
adequar todas as futuras iniciativas legislativas ao contetdo e finalidades da Reforma pretendida; elaborar
um novo diploma do SEL, consagrando novos critérios para a sua criacdo, existéncia e gestéo;

redimensionar e fortalecer o SEL, redefinindo o seu perimetro de actuagéo.
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percentagem significativa de empresas municipais com dificuldades de sustentabilidade
economica e financeira, obrigando a cobertura continuada de prejuizos por parte dos
municipios detentores do capital. Em 2010, das 304 entidades empresariais analisadas®,
133 (43,73%) obtiveram um resultado de exploracdo operacional acrescido dos
encargos financeiros negativo (-2,8 M€ no global). Verifica-se, no entanto, uma
melhoria global destes valores (em 2009, das 298 entidades empresariais analisadas,
150 apresentaram resultados operacionais acrescidos dos encargos financeiros
negativos, num total de -17,6 M€). Em termos do contributo das entidades do sector
empresarial local para o endividamento dos municipios, em 31 de Dezembro de 2010 o
endividamento liquido global das 304 entidades analisadas foi de 1146,5 milhGes de
euros (mais 88,5M€, +8,4%, em relacdo a 2009), representando 23,8% do
endividamento liquido dos municipios de tutela (4 817,7 M€), o que faz depreender que,
para muitos municipios, significa um impacto negativo significativo no seu
endividamento liquido. Foram 111 as entidades do sector empresarial autarquico
(menos 11 que em 2009) que apresentaram endividamento liquido nulo ou negativo.

De referir ainda que, em 31 de Dezembro de 2010, a divida bruta do sector
empresarial local (1146,5 ME€) representou 29,4%, da divida bruta do conjunto dos
municipios que o tutela. A divida bruta de curto prazo (681,5 M€, menos 14,4%.do que
em 2009) representou 48,4%, da divida homdloga do total dos municipios em causa. A
divida de médio e longo prazo (966,4 M€, menos 6,9%.do que em 2009) representou
25,4% da divida homdéloga dos municipios com sector empresarial local, valores que
podem ser consideraveis.

Um outro contributo para avaliar o impacto do sector empresarial local nas
finangas municipais € o ja referido Livro Branco do Sector Empresarial Local. Este
documento conclui que ha “(...) situagcdes em que o SEL apresenta valores de algumas
rubricas da demonstracdo de resultados ou do balanco que s&o mais de 50% da
correspondente rubrica do municipio, revelando riscos de exposi¢do financeira do
municipio.” De facto, em 10% dos municipios onde existe sector empresarial local, nas
rubricas fornecimentos e servicos externos, custos financeiros e dividas a terceiros; as

empresas do sector empresarial local apresentam valores que sdo mais de 50% da

% As 304 entidades abrangem mais de 90% do sector empresarial autarquico, compreendendo 180
empresas municipais, 50 entidades empresariais locais, 36 sociedades anénimas, 18 sociedades

unipessoais por quotas e 20 entidades intermunicipais (Carvalho e tal, 2012: 163 e 188).
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correspondente rubrica dos municipios de que dependem. O Livro Branco acrescenta
ainda que “Das 334 empresas para as quais ha indicadores financeiros, 200 declaram
receber subsidios a exploracdo, num montante global de cerca de 196 M€. A média
simples da distribuicdo do peso dos subsidios a exploracdo no total de proveitos é de
30% para o total das empresas. Quando sdo consideradas somente as empresas que 0S
recebem, a média simples da distribuicdo do peso dos subsidios a exploracdo no total de
proveitos ¢ de 50%”. Ainda segundo 0 mesmo documento, o valor mediano da taxa de
endividamento das empresas € de 80%, mas as 25% com maior endividamento possuem
niveis de endividamento quase trés vezes superiores aos recursos proprios. Num nimero
significativo de casos (17% de 334 empresas) 0s capitais proprios sao negativos.

Sobre a sustentabilidade das empresas que integram o sector empresarial local, o
Livro Branco conclui que “Os indicadores globais de sustentabilidade economica e
financeira do sector ndo revelam um problema global de insustentabilidade, mas
existem claramente casos que exigem atencdo imediata face aos niveis elevados de
fragilidade financeira detectados.” A incidéncia relativa de instituicdes com situagdes
financeiras mais frageis (empresas que registam, cumulativamente, resultados
operacionais negativos, capital proprio negativo e um valor do passivo superior a 5
Vezes 0S proveitos operacionais anuais) é mais elevadas nos seguintes casos: empresas
municipais com areas de intervencdo na Construcdo, Outras Actividades Economicas,
Habitacdo e Actividades Imobiliarias; empresas criadas antes de 1989; e nos municipios
com menor populacdo e menor densidade populacional.

Entretanto, o Governo aprovou (em 3 de Maio de 2012) a Proposta de Lei 58/XII
(aprova o regime juridico da actividade empresarial local e das participacdes locais), a
qual se insere na reforma da administracdo local em curso. A proposta de lei em causa
prevé a obrigatoriedade da extingdo das empresas locais (no prazo de 6 meses) sempre

que se verifique uma das seguintes situacgdes:

“(...)
a) A entidade publica participante tenha de cumprir obrigagdes assumidas
pela empresa local para as quais o respetivo capital social se revele
insuficiente nos termos do artigo 35.° do Codigo das Sociedades

Comerciais;

b) As vendas e prestaces de servigos realizados durante os ultimos trés anos
ndo cobrem, pelo menos, 50% dos gastos totais incorridos;
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¢) Quando se verificar que, nos ultimos trés anos, o peso contributivo dos

subsidios a exploracdo € superior a 50% das suas receitas;

d) Quando se verificar que, nos ultimos trés anos, o valor do resultado antes
de depreciacdes, gastos de financiamento e impostos, subtraido ao mesmo o

valor correspondente ao investimento em bens de capital, é negativo (...).”

Sdo, de facto, critérios de extrema exigéncia, ja que basta que uma empresa seja
abrangida por apenas um deles, isoladamente, para ser obrigatoriamente extinta.
Segundo o Secretario de Estado da Administracdo Local e da Reforma Administrativa, a
estimativa é de que aproximadamente metade das empresas do sector empresarial local

ndo cumpre os critérios estabelecidos na Proposta de Lei®.

8. Estratégias de regularizacdo do pagamento de dividas vencidas dos municipios a

fornecedores

Jé& aqui ficou claro ficou que, na maioria dos casos, 0s municipios ndo declaram a
situacdo de desequilibrio financeiro, em especial 0s que se encontram em situacao de
desequilibrio financeiro estrutural, seja para ndo serem submetidos aos planos de
reequilibrio financeiro (dada a obrigatoriedade da adop¢do de medidas especificas de
contencdo da despesa e de maximizacdo da receita), seja por razOes de natureza
conjuntural, ligadas as dificuldades em aceder ao crédito junto da banca comercial, para
obter os empréstimos de médio e longo prazos necessarios a consolidacdo das dividas a
fornecedores.

Com o objectivo de substituir a divida a fornecedores por empréstimos de médio e
longo prazos, e de reduzir os prazos de pagamentos a fornecedores, o Governo tem
vindo a adoptar um conjunto de programas e medidas legislativas, de que se destacam o
Programa Pagar a Tempo e Horas (PPTH), o Programa de Regularizagdo Extraordinaria
de Dividas do Estado (PREDE) e, mais recentemente, a Lei dos Compromissos e dos
Pagamentos em Atraso (Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro) e o Programa de Apoio a
Economia Local (Proposta de Lei n.° 73/X11 ,14 de Junho de 2012).

% Veja-se Portal do Governo, http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-adjunto-e-dos-

assuntos-parlamentares/mantenha-se-atualizado/20120503-sealra-empresas-municipais.aspx

302


http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-adjunto-e-dos-assuntos-parlamentares/mantenha-se-atualizado/20120503-sealra-empresas-municipais.aspx
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8.1 Programa Pagar a Tempo e Horas (PPTH) e Programa de Regularizacao
Extraordinaria de Dividas do Estado (PREDE)

Em 2008, foi implementado o “Programa Pagar a Tempo ¢ Horas” (PPTH),
aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 34/2008, de 22 de
Fevereiro, com o objectivo de “reduzir significativamente os prazos de pagamento a
fornecedores de bens e servigos praticados por entidades publicas”, abrangendo
“servigos e fundos da administragdo directa e indirecta do Estado, Regides Autonomas,
municipios e empresas publicas, ainda que através de diferentes regras e mecanismos.”

Segundo o predmbulo da citada Resolugdo, “varios estudos internacionais estimam
que o prazo médio de pagamentos em Portugal seja significativamente superior ao
praticado nos restantes paises europeus”. No caso especifico dos municipios, o PPTH
complementa os mecanismos de saneamento e reequilibrio financeiros municipais
previstos na Lei das Financas Locais. Assim, 0s municipios puderam contratualizar
empréstimos financeiros de médio e longo prazos®, financiados maioritariamente por
instituicdes de crédito (60%) e, minoritariamente, pelo Estado (40%)°, e que se
destinam ao pagamento da divida de curto prazo a fornecedores®. O prazo méximo do
empréstimo a conceder pela instituicdo de crédito € de cinco anos, enquanto que o prazo
do empréstimo a conceder pelo Estado serd o dobro do prazo do empréstimo a conceder
pela instituicdo de crédito®™. Durante a primeira metade do seu prazo, o empréstimo
concedido pelo Estado tem caréncia de capital e a taxa de juro é 0 %'%. Para garantir o
reembolso do capital e 0 pagamento dos juros do empréstimo concedido pelo Estado, os
municipios aderentes ao PPTH autorizam a reducdo das transferéncias correntes e de
capital recebidas do Orcamento do Estado™®*.

O programa em causa enguadra-se no modelo de gestdo por objectivos, prevendo a

definicdo de objectivos de redugdo continuada dos prazos de pagamentos a

% A Lei n° 67-A/2007 (aprova o Orcamento do Estado para 2008), autoriza os municipios que decidam
aderir a0 PPTH a celebrar celebragdo de empréstimos de médio e longo prazos destinados ao pagamento
de dividas a fornecedores (n° 3 do art® 28°) e define o limite méximo dos empréstimos a médio e longo
prazos (alinea b) do n° 4 do art® 28°).

%7 Cfr. n925° do Anexo da RCM n° n.° 34/2008.

% Cfr. n°21° do Anexo da RCM ne n.° 34/2008.

% Cfr. n° 28° e n® 29° do Anexo da RCM n° n.° 34/2008

19 Cfr, n° 41° do Anexo da RCM ne n.° 34/2008.

1%L Cfr. ne 48° do Anexo da RCM ne n.° 34/2008.
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fornecedores, a monitorizacdo e a publicitacdo dos indicadores dos prazos de
pagamentos'®, para além de incentivos (premiais ou sancionatérios) associados ao grau
de cumprimento dos objectivos, nomeadamente pela redugdo ou agravamento da taxa de
juro aplicada ao empréstimo concedido pelo Estado’®.

Puderam aceder ao PPTH os municipios em situacdo de violacdo do limite de
endividamento liquido (fixado no n.° 1 do artigo 37.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de
Janeiro, Lei das Financas Locais), e em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural
ou estrutural (situacdes prevista pelos artigos 40.° ou 41.° da Lei das Financas Locais),
independentemente de j& terem contraido empréstimos para esse fim.***.

Beneficiaram destes empréstimos 34 municipios, correspondendo ao montante
global de 78 milhdes de euros, dos quais 31 milhdes foram financiados pelo Estado e 47
milhGes foram financiados por uma instituicdo de crédito. Os 78 milhdes de euros
serviram para o pagamento de dividas a fornecedores anteriores a 2008 no valor de 54
milhdes de euros, e de dividas de 2008 no remanescente de 24 milhdes de euros (Tabela
35).

Na sequéncia do objectivo de reducdo de prazos de pagamentos a fornecedores do
Programa Pagar a Tempo e Horas, a Resolu¢do do Conselho de Ministros (RCM) n.°
191-A/2008, de 27 de Novembro, aprovou o ‘“Programa de Regularizacao
Extraordinaria de Dividas do Estado” (PREDE). Segundo o predmbulo da citada
Resolucdo, “(...) o actual contexto econdémico internacional, que cria dificuldades
acrescidas no acesso ao financiamento por parte das empresas, em particular das
pequenas e médias empresas, leva 0 Governo, através da presente resolucao, a reforcar a
garantia de pagamento aos credores privados das dividas vencidas dos servi¢cos e dos
organismos da administracdo directa e indirecta do Estado, das Regides Auténomas e
dos municipios, criando um programa de regularizacdo extraordinaria de dividas a

fornecedores.”

192 Nos termos da alinea a) do n.° 20 do Anexo da RCM n° n.° 34/2008, compete & Direccdo-Geral das
Autarquias Locais publicar na sua pégina electrénica na Internet, até ao final do més de Abril, o prazo
médio de pagamento registado por cada municipio no final do 4.° trimestre do ano anterior, por ordem
decrescente do prazo, bem como a média do prazo médio de pagamento dos municipios ponderada pelo
valor anual das aquisi¢fes de bens e servicos

193 Cfr. n°s 43, 44 e 45 do Anexo da RCM n° n.° 34/2008.

104 Cfr, n° 23° do Anexo da RCM n° n.° 34/2008
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A linha de financiamento de médio e longo prazos concedida aos municipios para
pagamento de dividas a fornecedores funcionou nos mesmos termos do Programa Pagar
a Tempo e Horas, mas foram alargados os critérios de elegibilidade de forma a abranger
um universo mais vasto de municipios. Foi permitida a candidatura ao PREDE de todos
0S municipios, com excepcdo dos que se encontrassem em desequilibrio financeiro
estrutural (isto é, preenchessem pelo menos trés das situaces previstas no n.° 1 do
artigo 8.° do Decreto -Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco) e que néo tivessem declarado tal
situacdo até a data de 31 de Dezembro de 2008'®. No total, foi garantido um
financiamento de 504 milhGes de euros para regularizacdo de dividas a fornecedores dos
municipios (6 vezes e meia mais do que o financiamento autorizado no ambito do
PPTH), dos quais 202 milhGes de euros foram financiados pelo Estado e os restantes

302 milhdes por instituicdes crédito’® (Quadro 46).

Quadro 46
Programas de Regularizacio de Dividas a Fornecedores dos Municipios (PPTH e PREDE)

Un: 10 euros

Dividas
s Financiamento Autorizado

Municipios

Programas | Beneficiados
(o)
(n%) Total Estado | InstituicBes | anteriores | de 2008 | de 2009
Crédito a 2008

PPTH* 34 78 31 47 54 24
(aprovado
em 2008)
PREDE** 95 504 202 302 201 206 97
(aprovado
em 2009
Total 129 582 233 349 255 230 97

Fonte: Adaptado do Relatério do Orgamento do Estado de 2010 (Ministério das Financas, 2010a: 166)

Notas: *Programa Pagar a Tempo e Horas; ** Programa de Regularizagdo Extraordinaria de Dividas do Estado

1% Cfr. n° 9 da RCM n.° 191-A/2008.

106 A adeséo dos municipios a0 PREDE dependia da apresentacéo de candidatura junto da Direccéo-Geral
do Tesouro e Finangas, até 15 de Janeiro de 2009. Nessa fase foram aprovadas 69 candidaturas a
empréstimos, num montante global de cerca de 410 milhdes de euros. Uma vez que o valor global de
financiamento estabelecido para o0 PREDE néo foi esgotado, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
29/2009, de 30 de Margo de 2009, estendeu o prazo de candidaturas de acesso a linha de financiamento
até 30 de Junho de 2009, tendo sido aprovadas 26 candidaturas, num montante global de 94 milhdes de

euros.
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8.2 Medidas decorrentes do Programa de Assisténcia Economica e Financeira

(PAEF) para controlo dos compromissos assumidos

A reducdo dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias constitui um dos
objectivos do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF), celebrado com
a Unido Europeia (UE), o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Central
Europeu (BCE), por se considerar que a resolucédo deste problema tem efeitos positivos
na liquidez e reducdo dos custos da economia. Assim, foi estabelecido como critério
indicativo do Programa o ndo aumento dos pagamentos em atraso ha mais de 90 dias.

Segundo o Relatorio Estratégia para os pagamentos em atraso hd mais de 90
dias (Ministério das Financas, 2012), os programas especificos destinados a
regularizacdo de dividas a fornecedores (no caso dos municipios, os programas PPTH e
PREDE, a que ja fizemos referéncia) ndo permitiram reduzir os prazos médios de
pagamento dos municipios de forma duradoura, porque ndo contemplaram mecanismos
e procedimentos que permitissem evitar a acumulagdo de novos pagamentos em atraso.
Neste sentido, o citado Relatério determina que a reducdo duradoura dos prazos de
pagamentos em atraso exige que se verifiguem em simultdneo trés principios: i)
responsabilizacdo de cada entidade pelos seus pagamentos em atraso; ii) criacdo de
regras que impecam a criacdo de novos pagamentos em atraso e iii) reducdo do saldo
acumulado de pagamentos em atraso. As acgles previstas na Lei do Orcamento do
Estado para 2012, Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso e no Plano de

Apoio & Economia Local cumprem estes trés critérios.

8.2.1 Acgdes previstas na Lei do Orgamento do Estado para 2012

A Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro (aprova o Orgcamento do Estado para
2012) prevé um conjunto de obrigacGes e de mecanismos para garantir que 0s
municipios reduzam os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias, designadamente: i) a
obrigacdo de reduzir os pagamentos em atraso em 10% até ao final de Dezembro de
2012, com a meta intermédia de obter uma reducdo de pelo menos 5% ate final de
Junho (n°® 3 e n°5 do art. 65°) e ii) a poupanca obtida em resultado da reducéo salarial
operada através da LOE deve ser utilizada para reduzir suplementarmente o0s
pagamentos em atraso (n° 4 do art. 65°). Segundo o Relatério Estratégia para os
pagamentos em atraso ha mais de 90 dias (Ministério das Financas, 2012), com estas

duas medidas é expectavel a reducdo em cerca de 423 milhdes de euros dos pagamentos
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em atraso (26,2% do total de pagamentos em atraso da Administracdo Local em 31 de
Dezembro de 2011). Adicionalmente a Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro prevé a
utilizacdo do fundo de regularizacdo municipal para pagamento das dividas a
fornecedores do municipio. Este fundo passa a poder ser utilizado por municipios que se
encontrem em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira
para a regularizacdo de pagamentos em atraso a fornecedores vencidos ha mais de 90

dias®’

8.2.2 Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso

Adicionalmente, foi aprovada a Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
Atraso (LCPA) (Lei n.° 8/2012, de 21 de Fevereiro). Esta lei estabelece as regras que
impedem que a execucdo orcamental conduza & acumulagio de pagamentos em atraso*®
por parte das entidades publicas, incluindo os municipios'®. O principio fundamental
subjacente a LCPA, e constante do artigo 7.° da mesma, é que a execugdo orcamental
ndo pode conduzir, em qualquer momento, a um aumento dos pagamentos em atraso.
Para gue esse objectivo seja cumprido, o enfoque do controlo da despesa deixa, assim,
de ser colocado nos pagamentos, e é antecipado para 0 momento da assuncdo do
compromisso, momento a partir do qual a despesa € incorrida.

As entidades publicas passam apenas a poder assumir compromissos quando, para
o efeito, tenham “fundos disponiveis”. Assim, a LCPA prevé que sO poderdo ser
assumidos compromissos de despesa caso existam “fundos disponiveis” para os trés

meses seguintes™®, isto & os compromissos assumidos tém que ter financiamento

197 Artigo 57.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, que procede a alteracéo & Lei n.° 2/2007, de 15
de Janeiro (Lei das Financas Locais), passando a redac¢do do artigo 42.° desta ultima a prever a nova
situacdo, em relagdo ao inicialmente previsto (os municipios em situacdo de desequilibrio financeiro
estrutural eram os beneficiarios exclusivos deste fundo).

198 Relembrar que os Pagamentos em atrasos 30 as contas a pagar que permanecam nessa situagio mais
de 90 dias posteriormente a data de vencimento acordada ou especificada na fatura, contrato, ou
documentos equivalentes (al. €) do art.° 3.° da LCPA).

109 A presente lei aplica-se as entidades da Administracdo Central e Seguranca Social, As entidades do
Servico Nacional de Salde, incluindo os hospitais EPE; e, Com as devidas adaptacBes, a todas as
entidades da Administracdo Regional e Administragao Local, incluindo as respectivas entidades publicas
reclassificadas (EPR). (art® 2° da LCPA).

10 por “fundos disponiveis” entendem-se as disponibilidades de caixa ou valores a receber nos préximos

trés meses com elevado grau de probabilidade, abatidos dos compromissos assumidos e pagamentos
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associado (art. 5.°, n.° 1, da LCPA). A assuncdo de compromissos plurianuais esta
sujeita & autorizacdo prévia da assembleia municipal. A LCPA prevé ainda o registo
numerico e sequencial dos compromissos, sem o qual os fornecedores do sector publico
ndo poderdo exigir o pagamento da divida (n° 3 do art® 5%). Estd também prevista a
responsabilidade (civil, criminal, disciplinar e financeira, sancionatoria e ou
reintegratdria) dos titulares de cargos politicos, dirigentes, gestores e responsaveis pela
contabilidade que assumam compromissos em violagao do previsto na LCPA (art® 11°).
Para além de definir regras que disciplinam a assuncao futura de compromissos
(vertente preventiva), a LCPA preocupa-se também com a regularizagdo pagamentos
em atraso ja existentes. Neste sentido, a LCPA obriga 0s municipios com pagamentos
em atraso a 31 de Dezembro de 2011 a apresentarem a Direccdo-Geral da
Administracdo Local (DGAL), até 90 dias apds a entrada em vigor da LCPA, um plano
de liquidacdo dos pagamentos, preferencialmente, e sempre que possivel, acordado com

0s respectivas credores (art.16.°, n.°1)

8.2.3 Programa de apoio a economia local

A par das medidas previstas na Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
Atraso, e como sublinha o Relatério Estratégia para os pagamentos em atraso ha mais
de 90 dias (Ministério das Financas, 2012: 24) “(...) ndo se pode excluir a possibilidade
de que a Administracdo Central tenha de intervir em situacfes pontuais em casos
extremos de dificuldade financeira” Acrescenta ainda o mesmo Relatério que “(...) 0
recurso a este tipo de intervencdo tera que ser pontual e realizada sobre um quadro
muito restritivo da assuncdo de novos compromissos por parte do municipio.” E neste
contexto que deve ser entendido o Programa de Apoio a Economia Local.

A proposta de Lei n.° 73/XI1, aprovada Conselho de Ministros de 14 de Junho
de 2012, cria o Programa de Apoio a Economia Local (PAEL), que disponibiliza uma
linha de crédito no valor de mil milhdes de euros para a regularizagdo do pagamento de

dividas dos municipios vencidas ha mais de 90 dias, registadas na Dire¢do-Geral das

efectuados. Concretamente, e nos termos do artigo 3.%, alinea f), da LCPA, integram o conceito de
«fundos disponiveis» as dotacdes a receber do Orcamento do Estado nos trés meses seguintes (incluindo
transferéncias e subsidios), a receita propria efectivamente cobrada pela entidade, as projec¢des de receita

efectiva propria a cobrar nos trés meses seguintes, e o produto de empréstimos ja contratados.
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Autarquias Locais até 31 de Marco de 2012. A taxa de juro é a aplicada a Republica
Portuguesa, acrescida de 15 pontos base.

Os motivos invocados na proposta de Lei n.° 73/XI1I, para a criagdo do PAEL
referem o elevado montante de pagamentos em atraso ha mais de 90 dias dos
municipios, a necessidade de revitalizacdo das economias locais para assegurar 0O
reforco da sua liquidez e a manutencgéo de emprego, e a dificuldade de acesso ao crédito
por parte de varios municipios em situacdo de desequilibrio, impossibilitando a
execucdo de planos de saneamento e reequilibrio financeiros.

O PAEL tem a particularidade de permitir, por um lado, a regularizacdo das
dividas em atraso dos municipios e, por outro, a implementacdo de um plano de
ajustamento financeiro municipal. Isto porque os municipios que aderirem ao PAEL
poderdo celebrar um contrato de empréstimo com o Estado, que ndo pode conduzir ao
aumento do respectivo endividamento liquido conforme estabelecido na Lei das
Finangas Locais, apresentando em contrapartida um plano de ajustamento financeiro
aprovado pela Assembleia Municipal, sob proposta da Camara Municipal. O Plano de
Ajustamento tem um horizonte temporal equivalente ao do empréstimo a conceder pelo
Estado, devendo conter um conjunto de medidas especificas e quantificadas, que
assegurem o restabelecimento da situacdo financeira do municipio, e que se prendem
com a reducdo e racionalizagcdo da despesa corrente e de capital; a existéncia de
regulamentos de controlo interno; a optimizacdo da receita propria; e a intensificacdo do
ajustamento municipal nos primeiros cinco anos de vigéncia do PAEL. Em caso de
incumprimento de qualquer prestacdo do servigo da divida do contrato de empréstimo, e
pelo valor das prestacdes em atraso, a Direc¢do Geral das Autarquias Locais procede a
retencdo da receita ndo consignada proveniente das transferéncias do Orgamento do
Estado, e a Autoridade Tributaria e Aduaneira a retencdo de outras receitas de natureza
fiscal, mediante comunicagdo da DGTF.

O PAEL divide-se em dois programas (Programa | e Programa Il). O primeiro é
direccionado para os municipios que estejam abrangidos por um plano de reequilibrio
financeiro e para 0s que se apresentem numa situacdo de desequilibrio financeiro
estrutural a data de 31 de Dezembro de 20011. Neste caso, 0 empréstimo contraido tem
0 prazo maximo de vigéncia de 20 anos, sendo 0 montante maximo de financiamento
obrigatdrio igual a 100% do montante elegivel. O segundo programa integra os restantes
municipios com pagamentos em atraso ha mais de 90 dias em 31 de Marco de 2012. O

empréstimo contraido tem o prazo maximo de vigéncia de 14 anos, e pode cobrir entre
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50% e 90% do montante elegivel***.

Os municipios que aderirem ao Programa | estdo sujeitos a um conjunto de
obrigagBes mais exigentes, muitas delas ja previstas para os Plano de Reequilibrio
Financeiro (arts. 11.° e 152 do Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Marc¢o) previstos no n.°
4 do art. 41.° da Lei das Financas Locais. De entre as medidas previstas no PAEL,
destacamos: i) a fixagdo nas taxas méximas do IMI, derrama e participagdo no IRS nos
termos da Lei das Finangas Locais; ii) a maximizacdo dos precos praticados nos
sectores do saneamento, agua e residuos; iii) o aperfeicoamento dos processos e do
controlo sobre os factos susceptiveis de gerarem a cobranca de taxas e precos
municipais, bem como ao nivel da aplicacdo de coimas e da promocéao dos processos de
execucao fiscal a cargo do municipio. Os municipios ficam ainda obrigados a néo
promover quaisquer novas parcerias publico privadas.

O acompanhamento do PAEL ¢é efectuado pela Assembleia Municipal,
(trimestralmente e através de informacédo prestada pela Camara Municipal, que integra a
avaliacdo do grau de execucdo dos objectivos previstos no Plano,), pela DGAL (nos
termos que vierem a ser definidos por portaria dos membros do Governo responsaveis
pela area das financas e das autarquias locais) e Pela Inspeccdo-geral de Financas,
(através da realizacdo de auditorias sistematicas aos municipios que integram o
Programa | e regulares aos municipios que integram o Programa I1.).

No que respeita ao Memorando de acordo entre o Governo e a Associacdo

Nacional de Municipios Portugueses (ANMP)'*?

que estabelece as bases do Programa
de Apoio a Economia Local, destacamos 0s seguintes pontos

i) é condicdo prévia de candidatura a desisténcia de qualquer processo judicial em
gue o municipio tenha demandado o Estado ou interposto providéncia cautelar em areas
ou matérias tuteladas pelo presente Memorando. Uma dessas matérias é precisamente o
Imposto Municipal sobre Imoveis (IMI). Varios municipios interpuseram providéncias
cautelares contra a retencdo de 5% deste imposto pelo Estado, no &mbito do Programa

de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF);

111 0 montante elegivel corresponde & diferenca entre o montante dos pagamentos em atraso relativos a 31
de Marco de 2012 e a soma dos montantes correspondentes a reducao prevista nos n.%s 3 e 4 do artigo 65.°
da Lei do Orcamento do Estado para 2012, aprovada pela Lei n.° 64-A/2011, de 30 de Dezembro, alterada
pela Lei n.°20/2012, de 14 Maio, e as dividas abatidas com a utilizagdo de verbas do Fundo de
Regularizacdo Municipal (FRM).(n° 3 do art® 3°)

12 pisponivel em http://www.portugal.gov.pt/media/608067/20120528 acordo_governo_e_anmp.pdf
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i) no que concerne a Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em atraso, a
ANMP reconhece a importéncia da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso
(LCPA), como instrumento privilegiado no controlo do endividamento de curto prazo
dos Municipios e, necessariamente, na consolidacdo orcamental, pelo que se
compromete a diligenciar junto dos seus associados no sentido de promover o seu
integral cumprimento. Por sua vez, o Governo reconhece as dificuldades praticas que a
aplicacdo da LCPA pode trazer para alguns Municipios, comprometendo-se, entre
outras medidas, a facilitar a aplicacdo dos procedimentos de aplicacdo da LCPA nos
Municipios, nomeadamente, por adaptacdo das normas transitorias;

iii) os municipios comprometem-se a afectacdo das receitas do IMI ao pagamento
das dividas ao Estado, ou caso tal divida ndo exista, a amortizacdo da divida de médio e
longo prazos

iv) 0 governo compromete-se em ndo reduzir as transferéncias financeiras para o0s

municipios no &mbito do Orgamento do Estado para 2013.

9. Adaptacdo da Lei das Financas aos Novos Principios e Regras Orcamentais

No ano de 2011, a Lei n.° 22/2011 de 20 de Maio procedeu a Quinta alteracdo a
Lei de Enquadramento Orgcamental (LEO) (Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto),
introduzindo alterac6es significativas na LEO, que obrigardo a uma adaptacdo da Lei
das Financas Locais.

A LEOE alarga o ambito de aplicagdo da Lei do Orcamento do Estado para
incorporar todas as entidades que fazem parte das Administracdes Publicas para efeitos
do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC95). Assim, nos termos do
n° 5 do art. 2° da LEOE, “Para efeitos da presente lei, consideram-se integrados no
sector publico administrativo, como servigos e fundos autonomos, nos respectivos
subsectores da administracdo central, regional e local e da seguranca social, as entidades
que, independentemente da sua natureza e forma, tenham sido incluidas em cada
subsector no ambito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas Gltimas
contas sectoriais publicadas pela autoridade estatistica nacional, referentes ao ano
anterior ao da apresentacdo do Orcamento.”. Na Exposicdo de Motivos que
acompanhava a Proposta de Lei (Proposta de Lei n.° 47/X1/2), afirma-se que esta
alteracdo é essencial para aproximar o universo da contabilidade publica do universo

relevante para as contas nacionais.
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No que respeita a regras orcamentais, passa-se a impor uma regra sobre o saldo
orcamental conjunto das Administragdes Publicas. A LEOE impfe que o saldo
orcamental das administracfes publicas, definido de acordo com o Sistema Europeu de
Contas Nacionais e Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e das medidas temporarias,
ndo pode ser inferior ao objectivo de médio prazo estabelecido no ambito do Pacto de
Estabilidade e Crescimento (cf. art. 12.°-C).

A LEO introduz também uma dimensao de médio prazo na concepgao e execucado
da politica orcamental, ao definir um quadro plurianual de programacdo orcamental,
aprovado conjuntamente com o primeiro orcamento anual de cada legislatura, e
actualizado todos os anos na Lei do Orgamento do Estado, para os quatro anos
seguintes, em consonancia com o0s objectivos estabelecidos no Programa de
Estabilidade e Crescimento O quadro plurianual de programacdo orcamental define os
limites da despesa da Administracdo Central financiada por receitas gerais, compativeis
com os objectivos estabelecidos no PEC, e que especifica a regra de despesa. Este
quadro plurianual define ainda os limites de despesa para cada programa orcamental,
para cada agrupamento de programas e para o conjunto de todos os programas (cf. art.
40 n° 2, art. 5%, n° 3, art. 12°-D e art. 17° da LEOE). Os aspectos positivos deste quadro
plurianual residem essencialmente na ampla cobertura da despesa e na definicdo de
limites vinculativos

A nova LEOE cria o Conselho das Financas Publicas (a que ja fizemos referencia
neste capitulo). Trata-se de uma entidade independente cuja missdo consiste em avaliar
a consisténcia dos objectivos relativamente aos cenarios macro-econémico e
orcamental, a sustentabilidade de longo prazo das finangas publicas, e ao cumprimento
da regra sobre o saldo e da regra sobre a despesa da Administragdo Central, e das regras
de endividamento das regides autonomas e das autarquias locais previstas nas
respectivas leis de financiamento (cf. art. 12°-1).

Nos termos do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira, o n° 1 do ponto
3.14 do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidade de Politica Econdmica
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(Primeira Actualizacdo, 1 de Setembro de 2011.)°, o governo devera proceder a

revisao da Lei das Finangas Locais, com vista a adaptacdo do quadro or¢camental a nivel

3 Disponivel em  http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-adjunto-e-dos-assuntos-

parlamentares/o-ministerio-e-0s-memorandos/o-ministerio-e-0s-memorandos.aspx
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local aos principios e normas da nova Lei de Enguadramento Orcamental,
nomeadamente no que respeita: i) a inclusdo de todas as entidades relevantes no
perimetro das administracdes local***:*** (ii) & adopcdo de um quadro plurianual de
programacdo orcamental, definindo regras de despesa, equilibrio orcamental e
endividamento, bem como a adopcdo da orcamentacdo por programas; e (iii) a
inteiracdo com o Conselho das Finangas Publicas. A Lei das Financas Locais devera
ainda prever: (i) a avaliacdo pelo Conselho das Finangas Publicas das projecgdes de
receitas e planos or¢camentais plurianuais das administracfes locais e regionais; (ii) a
criacdo de uma reserva de contingéncia no montante global de despesa, para fazer face
a quebras imprevistas das receitas ou a projeccdes de despesas que se revelem erradas.
No n° 2 do ponto 3.14 do Memorando é estabelecida ainda a aplicacdo de limites
ao endividamento municipal mais restritivos. Relativamente a esta questao, diga-se que
a Proposta Lei do Orcamento Estado para 2012 (PL 90/2011 de 13 de Outubro)
propunha: i) acabar com o regime de endividamento liquido nulo para os Municipios,
substituindo-o por um regime de reducdo obrigatéria do endividamento liquido; ii)
eliminar o regime de rateio dos valores das amortizacfes efectuadas no ano anterior
pelos Municipios; iii) reduzir em 50% dos limites de endividamento municipal,
passando estes de 125% para 62,5% das receitas de referéncia (no caso do
endividamento liquido) e de 100% para 62,5% (no caso do endividamento de medio e
longo prazos). Estas altera¢fes aos limites de endividamento municipal, justificadas na

Proposta Lei do Orcamento Estado pela “(...) necessidade de atingir as metas ¢ os

114 Rebelo (2011: 83) propde a introducdo na Lei das Financas Locais de um preceito relativo ao principio
da universalidade que vai mais longe do que a previsdo do n° 5 do art. 2° da LEOE: “O Org¢amento dos
municipios é unitario e compreende todas as receitas e despesas dos servicos e fundos auténomos, das
entidades integrantes do respectivo sector empresarial local, das associacdes de direito publico e privado
em que participe, bem como de todas as entidades publicas consideradas relevantes no perimetro do
governo municipal, e aquelas decorrentes de parcerias publico-privadas locais”. Rebelo (2011: 83)
defende que o n® 5 do art. 2° da LEOE, ao exigir apenas a integragdo das entidades que, nas ultimas
contas, tenham sido consideradas pelo INE “(...) acaba por deixar margem para uma disparidade entre
aquilo que é administrativo e aquilo que é empresarial, para efeito interno e para efeito de reporte as
institui¢des comunitarias (...)”. Com esta formulacdo, ha, assim, uma adesdo expressa ao critério
econémico utilizado no SEC 95 para integrar nas administragOes publicas as instituicdes controladas, seja
qual for a sua natureza, desde que ndo mercantis.

15 Como é natural, & inclusdo de todas as entidades relevantes no perimetro da administracdes local tera

impacto nos critérios e limites de endividamento municipal.
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objectivos de estabilidade orcamental decorrentes da aplicacao do PAEF (...)” (cf. n® 2
do art® 57°) acabaram por ndo se concretizaram na A Lei do Orgamento do Estado para
2012. Para a manutengé@o dos actuais limites previstos na Lei de Finangas certamente
contribuiu a pressao exercida pela Associacdo Nacional de Municipios®.

Sera também necessaria a adaptacdo da Lei das Financas Locais a disciplina de
assuncdo de compromisso e pagamentos em atraso a que 0s municipios passaram a estar
sujeitos, nos termos da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso. Esta Lei
veio, em termos sucintos, estabelecer e reforcar os mecanismos aplicaveis a assuncéo de
compromissos, e estabelecer regras relativamente a pagamentos em atraso das entidades

puablicas, incluindo os municipios.

10. Em conclusao

A actual lei das Financas Locais, ao afastar os limites ao endividamento
municipal em termos de fluxos por referéncia ao servico da divida, e ao instituir limites
a divida municipal (definida de acordo com o conceito de necessidades liquidas de
financiamento estabelecido pelo SEC95), indexados as principais receitas (efectivas) do
municipio, introduz de facto restricdes mais apertadas aos défices e ao crescimento da
divida dos municipio. Trata-se, assim, de uma solucdo positiva, quer em termos da
garantia da solvabilidade financeira do municipio, quer em termos da solidariedade
orcamental exigida a Administracdo Local no processo de consolidacdo orcamental,
com vista ao cumprimento dos compromissos assumidos pelo pais no ambito do Pacto
de Estabilidade e Crescimento.

H4, no entanto, algumas limita¢des importantes do enquadramento regulamentar
previsto na lei das financas locais. A dimensdo dos atrasos nos pagamentos a
fornecedores e do volume dos pagamentos em atraso, bem como do ndmero
significativo de municipios em situagdo em desequilibrio financeiro, indiciam a
existéncia de situagdes que em que estarda em causa a solvabilidade financeira dos
municipios. A suspensdo, apos a entrada em vigor da actual lei, dos limites ao
endividamento municipal em sede da lei do orcamento do estado € um sinal de que os

limites ao endividamento definidos na lei das finangas locais ndo estdo a assegurar

116 \/eja-se 0 documento Analise da Proposta de Lei do Orcamento do Estado para 2012, em Relag&o aos
Municipios, da Associagdo nacional de Municipios, disponivel em
http://www.anmp.pt/files/dfin/2012/OE2012_Parecer_Analise CG270ut2011.pdf
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efectivamente o contributo das autarquias locais para os objectivos de consolidacédo
orcamental.

Em relagéo aos limites ao endividamento municipal, sublinhamos a importancia
de fazer acompanhar a regra do limite a divida (stock) por uma regra sobre o saldo
global ou priméario dos municipios (substituindo a actual regra do equilibrio do
orcamento corrente). Este seria um contributo importante para assegurar a necessaria
estabilidade no enquadramento juridico de acesso ao crédito por parte dos municipios,
compativel com o imperativo do cumprimento dos objectivos de consolidacdo
orcamental para o conjunto das Administracdes Publicas. As excep¢des aos limites ao
endividamento e o perimetro das entidades que relevam para os limites legais
constituem igualmente um risco para a salvaguarda da solvabilidade financeira dos
municipios e a consolidacdo orcamental. A questdo das entidades que relevam para 0s
limites legais cruza-se com o perimetro de consolidacdo legalmente obrigatdrio, que nao
se entende que seja tao redutor.

A solucdo para a sistematica sobreavaliacdo das receitas, principal causa da
dimensdo atingida pelos compromissos por pagar, passa obrigatoriamente por um
sistema que imponha regras quanto aos compromissos assumidos e que penalize 0s
municipios com dividas a fornecedores para além do razoavel. A Lei dos Compromissos
e dos Pagamentos em Atraso vem cumprir, espera-se que de forma eficiente, esse papel.

A existéncia de municipios que, em situacdo de desequilibrio financeiro, ndo
declaram a sua situacdo, para nao se sujeitarem as condi¢des impostas pelos planos de
recuperacdo financeira, compromete de igual forma a capacidade dos mesmos em
cumprir de forma atempada com 0s seus compromissos. Uma forma de ultrapassar esta
questdo seria submeter os municipios em situacdo de desequilibrio financeiro a uma
auditoria externa, que faca uma acompanhamento proximo da situagdo financeira do
municipio e que tenha uma papel de persuaséo no sentido da declaracdo de desequilibrio
conjuntural ou estrutural. Apenas no contexto actual, de sérias dificuldades no acesso ao
crédito, € que se poderd aceitar a solugdo do governo para estas situagdes através do
Programa de Apoio a Economia Local. Apesar das obrigagdes a que estdo sujeitos os
municipios que aderem ao programa, este tipo de solucdo pode sempre ser encarado
como um factor de risco para o rigor na disciplina das finangcas municipais, porque
passa ao lado do previsto na lei das financas locais e envolve o financiamento por parte

do governo. Para as situagdes de gravidade extrema, em que 0 municipio seja de todo
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capaz de recuperar a solvabilidade financeira, a solu¢do também deve passar por um
enquadramento legal adequado, como por exemplo uma lei de insolvéncias.

Por fim, realcar apenas que a revisdo da lei das finangas locais, com as
necessarias adaptacdes a nova lei de enquadramento do orcamento do estado e a lei dos
compromissos, certamente permitira ultrapassar muitas das limitacdes e riscos ja aqui
enunciados.
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