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RESUMO

No dia 1 de janeiro de 2014 entrou em vigor o novo Regime financeiro das autarquias locais e
entidades intermunicipais (RFALEI), aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, que

veio alterar profundamente o paradigma do endividamento municipal.

Esta dissertacdo pretende, assim, aferir sobre quais as implicagdes do novo regime financeiro
das autarquias locais no apuramento do endividamento do grupo do Municipio de Lisboa
(ML).

Para tal procedeu-se, numa primeira fase, ao estudo exploratério e comparativo sobre o
anterior e o atual regime legal ao nivel do endividamento municipal, a Lei n.° 2/2007, de 15 de
janeiro e a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, respetivamente, e posteriormente realizou-se
uma investigagio empirica que se consubstanciou num estudo de caso sobre as eventuais

implicagoes do atual REFALEI no apuramento do endividamento do grupo municipal do ML.

Para identificar e conhecer os impactos do novo regime legal aplicaram-se, retroativamente, a0
periodo de 2008 a 2013, as novas regras de crédito e de endividamento municipal fixadas no
atual RFALEI, e posteriormente comparou-se com os dados apurados e apresentados pelo

ML nos relatérios e contas daquele periodo.

Com efeito, conclui-se que as novas regras de crédito e de endividamento municipal sio mais
limitadoras no acesso ao capital alheio, tendo deteriorado de forma acentuada a capacidade de

endividamento do ML.

Palavras-chave:

Municipios; Endividamento Municipal, Restri¢oes ao Endividamento, Finang¢as Locais.
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ABSTRACT

On January 1, 2014 came into force the new financial framework of local and intercity entities,
approved by Law No. 73/2013, of 3 September, which have fundamentally changed the

paradigm of municipal debt.

This paper seeks to ascertain on what the implications of the new financial regime of local
authorities in the discharge of the indebtedness of the municipal group - the case of the

Lisbon City Authorities (LCA).

To do this we proceeded, initially, the exploratory and comparative study of the previous and
the current legal framework at the level of municipal debt, Law 2/2007 of 15 January and the
Law No. 73 / 2013 September 3 , respectively , and subsequently held an empirical
investigation which was consolidated in a case study on the possible implications of the

current RFALEI the discharge of indebtedness of LCA Group.

To identify and know the impacts of the new legal regime was applied retroactively to the
period 2008-2013 , the new rules of credit and municipal debt fixed in the current RFALEI ,
and then compared with the data gathered and presented by LCA the reports and accounts of

that period.

Indeed, it appears that the new rules for credit and municipal debt are more limiting access to

debt capital, having deteriorated sharply the borrowing capacity by Lisbon City Authorities.

Keywords:

Municipalities; Municipal Indebtedness; Institutional Restrictions; Local Government Finance.
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1. INTRODUCAO

Desde o dia 1 de janeiro de 2014 que os municipios portugueses se deparam com o novo regime
financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais (RFALEI), a Lei n.° 73/2013, de
3 de setembro, a qual, para além de revogar a anterior Lei das Finangas Locais (LFL,,), a Lei n.°
2/2007, de 15 de janeiro, determina alteracdes substanciais ao nivel da consolidacio de contas e

do endividamento municipal.

Este novo regime surge na sequéncia da Reforma da Administragdo Local levada a cabo pelo
Governo, com base nos objetivos enunciados no Documento Verde da Reforma da
Administracao Local (2011), prevista expressamente no Programa de Assisténcia Econémica e
Financeira, assinado em 17 de maio de 2011 com a Unido Europeia, Fundo Monetario
Internacional e Banco Central Europeu, que previa a revisao da LFL,,, de modo a rever alguns
aspetos que tenham revelado necessidades de aperfeicoamento (Proposta de Lei n.° 122/X11/2.%,

2012).

Com o novo RFALEI assiste-se, a partir de 2014, a uma completa reformulacio da filosofia
vigente, a qual regulava e limitava o acesso ao crédito, especialmente ao nivel dos limites legais de
endividamento, das formas de apuramento do endividamento, do perimetro das entidades
relevantes, dos principais conceitos utilizados e das consequéncias pelo nio cumprimento dos

limites legais.

Por exemplo, foi descontinuado o conceito de endividamento liquido e adotado o conceito de
divida total e alargado, substancialmente, o perimetro das entidades suscetiveis de relevarem para

efeitos dos limites legais de endividamento do municipio.

Os motivos que incentivaram a realizagao de uma dissertacio sobre o endividamento municipal
foram tentar identificar e compreender as principais alteragoes introduzidas pelo novo RFALEI e
explicar como estas transformagdes podem, eventualmente, afetar e restringir o acesso dos

municipios ao capital alheio.
O presente estudo pretende, desde logo, contribuir para a resposta a seguinte pergunta de partida:

Quais as implicacdes do novo regime financeiro das autarquias locais no apuramento do

endividamento do grupo municipal do Municipio de Lisboa (ML)?

Paralelamente, de modo a suportar e facilitar a resposta a esta pergunta de partida foram,

também, definidas as seguintes questoes derivadas:



e A situagao econdémico-financeira do ML, analisada e tratada segundo dois regimes legais
distintos, pode conduzir a capacidades de endividamento completamente distintas com
implicagdes ao nivel cumprimento ou nao dos limites legais de endividamento?

e Qual dos regimes de crédito e de endividamento municipal (LFL,,, »s RFALEI) se

mostra mais restritivo/limitativo no acesso ao crédito por parte do ML?

Deste modo, este trabalho propoe-se colmatar a escassez de investigagdao sobre o endividamento
local e contribuir para uma maior compreensao das alteragoes introduzidas pelo novo RFALEI

a0 acesso ao endividamento municipal, tanto a nivel teérico como empirico.

Assim, os principais objetivos do presente trabalho sao:

e TDstudar se a capacidade de endividamento do Municipio de Lisboa se altera em funcao da

aplica¢ao de um novo RFALEI,

e DPerceber se a aplicagdo de um novo RFALEI tera implicagGes ao nivel do cumprimento

dos limites legais de endividamento de endividamento do Municipio de Lisboa;

e LFDstudar se a aplicacio do novo RFALEI se traduzira num regime de crédito e de

endividamento municipal mais restritivo/limitativo para o Municipio de Lisboa;

e Analisar se o impacto das contribuicbes das entidades relevantes para efeitos do
apuramento do endividamento do ML nos limites legais fixados, é mais expressivo nos

termos do RFALEI do que na LFL2007;

e LFBstudar se o perimetro das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento do ML ¢é mais consentaneo com o perimetro das entidades relevantes para
efeitos de consolidacao de contas se aferidos de acordo com o RFALEI do que com ao

abrigo das normas da LFL.2007:

e Analisar se o montante da divida total de opera¢oes orcamentais do ML apurado nos
termos do RFALEI é semelhante ao montante da divida consolidada do ML calculada

segundo as regras de consolidagao de contas.



As questoes do endividamento municipal e da transparéncia financeira tém tido uma indiscutivel
atualidade politica e normativa, comprovada com a quantidade de novos diplomas legais que
surgiram nos ultimos anos, que disciplinam esta realidade municipal, fruto da atual reforma da

Administracio Local'.

A capacidade de endividamento de um municipio, o controlo dos valores de endividamento, os
fins para que ¢é solicitado e a verificagio da sua utilizagdo constitui um tema extremamente
importante ao nivel da gestdo autarquica e da avaliacio politica do desempenho dos gestores

autarquicos (Silva, 2013).

Afigura-se, portanto, um estudo pertinente na medida em que o novo RFALEI entrou em vigor,
apenas, em janeiro de 2014, portanto s6 em 2015 é que os municipios irdo apurar o seu

endividamento de acordo com este novo regime.

Por esse motivo, o conhecimento, atempado e completo, dos efeitos do novo regime legal na
capacidade de endividamento dos municipios portugueses ¢ particularmente fundamental para se
conseguir analisar com fiabilidade a sua evolugdo, quer em termos do considerado montante de

endividamento quer da observancia do cumprimento dos seus limites legais.

Conhecer e perceber as alteragdes introduzidas pela nova lei e a dimensao dos possiveis impactos
podera, por exemplo, permitir aos municipios tomarem diligéncias no sentido de contrair ou
expandir o acesso ao crédito, caso a alteracdo legislativa potencie uma diminui¢do ou um

aumento da capacidade legal de endividamento, respetivamente.

De forma a cumprir os objetivos propostos estrutura-se a dissertagao em duas partes
fundamentais. Numa primeira fase, realiza-se um estudo exploratério sobre o enquadramento
histérico, juridico-contabilistico, do regime de crédito e endividamento municipal, que culminara
numa analise comparativa entre o anterior e o atual regime legal ao nivel do endividamento

municipal.

Com o intuito de complementar e contribuir para um melhor entendimento dos temas abordados

anteriormente, apresenta-se, numa segunda fase, uma investigacdo empirica que se

! Realgando pela sua importincia os seguintes: (a) Regime juridico da atividade empresarial local e das participagoes
locais (Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto); (b) Regtas apliciveis a assun¢io de compromissos e pagamentos em atraso
das entidades publica (Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro); (c) Progtama de Apoio a Economia Local, com o objetivo
de proceder a regularizacio do pagamento de dividas dos municipios a fornecedores vencidas ha mais de 90 dias (Lei
n.° 43/2012, de 28 de agosto); (d) Regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais (Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro); (¢) Regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais e aprova o regime jutidico do associativismo autarquico (Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro); e (f) Regime juridico do setor publico empresarial (DL n.° 133/2013, de 3 de outubro).



consubstanciara num estudo de caso sobre as eventuais implicagdes do atual RFALEI no

apuramento do endividamento do grupo municipal do ML.

Para responder as questdes acima apresentadas aplicar-se-a, retroativamente, ao periodo de 2007
a 2013, as novas regras de crédito e de endividamento municipal fixadas no atual RFALEI, para
posteriormente se comparar com os dados apurados e apresentados pelo ML nos relatorios e

contas daquele periodo.

Com este exercicio de retroatividade ao periodo de vigéncia da anterior lei (1 de janeiro de 2007 a
31 de dezembro de 2013) sera possivel comparar realidades iguais tratadas segundo oOticas
legislativas distintas, permitindo assim verificar se a mesma situa¢do econdmico-financeira,
analisada e tratada segundo os dois regimes legais distintos, pode conduzir a capacidades de
endividamento completamente distintas, com implica¢des ao nivel do cumprimento, ou nao, dos

limites legais de endividamento.



2. REGIME DE CREDITO E DE ENDIVIDAMENTO
MUNICIPAL

2.1. ENQUADRAMENTO HISTORICO

A emergéncia da figura do poder local no ordenamento politico-administrativo portugués
ocorreu apos a revolucao de 25 de abril de 1974, com as alteragdes estruturais introduzidas pela
Constituicdo de 1976, que estabeleceu os principios da autonomia das autarquias locais e da
descentralizagao da administraciao publica, definindo as autarquias locais como pessoas coletivas
territoriais que visam a prossecuc¢dao de interesses proprios das populagoes respetivas (Capela,

2005).

b

A Constituicao da Republica Portuguesa, no seu artigo 230.°, categoriza, ainda, as autarquias

locais, em freguesias, municipios e regides administrativas (ainda nao criadas).

A gestao econémica e financeira dos municipios assenta, assim, no principio constitucional da

autonomia local, em geral, e da autonomia financeira, em particular.

A Carta BEuropeia de Autonomia Local, aprovada pela Assembleia da Republica, através da
Resolugao n® 28/90, de 13 de julho, define, no artigo 3.°, a autonomia local como o «direito e a
capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob a sua
responsabilidade e no interesse das respetivas populagdes, uma parte importante dos assuntos

publicosy.

No que se refere a autonomia financeira, o artigo 9.° do diploma europeu citado destaca que as
autarquias locais tém direito, no ambito da politica econémica nacional, a recursos proprios

adequados, dos quais podem dispor livtemente no exercicio das suas fungdes.

Sousa Franco (1996: 153) acrescenta, sobre este assunto, que a autonomia crediticia é uma forma
de autonomia financeira, consubstanciando-se no «poder de contrair dividas, assumindo as

correspondentes responsabilidades, pelo recurso a operagdes financeiras de crédito.

Com efeito, para além dos impostos, das taxas, multas e outras penalidades, rendimentos de
propriedades, transferéncias, vendas de bens, o recurso aos empréstimos ¢ também fonte de

financiamento para os Municipios.

De facto, é na primeira Lei das Financas Locais, a Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro, (LFL,,,,) que se
reconhece, inequivocamente, o empréstimo como receita municipal (artigo 3. al. f)), tendo as

posteriores Leis das Finangas Locais mantido este preceito legal.



Nas ultimas décadas, tem-se assistido a um consideravel reforco do poder das autarquias locais,
bem como a um consideravel alargamento do seu ambito de intervenc¢ao na sociedade (Ferreira,
2011), tendo passado a desempenhar atribui¢es que, até af, eram tipicamente e exclusivamente

da responsabilidade da Administracao Central.

Os governos locais passaram, assim, a ser cada vez mais interventivos e responsaveis pela
melhoria do bem-estar da populacdo que residem sob sua jurisdi¢ao, promovendo a organizagao

territorial, o desenvolvimento social e econémico e a oferta de bens publicos locais (Veiga e

Pinho, 2007).

As atribuicbes e competéncias das autarquias locais, actualmente previstas no novo Regime
Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado pela Lei.” 75/2013, de 12 de setembro’, estdo
relacionadas com a satisfacao das necessidades das comunidades locais, designadamente, ao
desenvolvimento socioeconémico, ao ordenamento do territério, ao abastecimento publico, ao

saneamento basico, a saude, a educacio, a cultura, a seguranga, ao ambiente e ao desporto.

A crescente transferéncia de competéncias do governo central para os municipios nem sempre
foi acompanhada por transferéncias de recursos financeiros e patrimoénio suficientes, nem de
meios de agao consentaneos (Ferreira, 2011). Essa transferéncia foi «sustentada por um sistema
de financiamento caracterizado por uma forte dependéncia em relagdo as transferéncias da
administracao central e pela escassez de receitas proprias, insuficientes para responder as

despesas decorrentes das novas responsabilidade» (Lobo e Ramos, 2009: 785).

Consequentemente, os municipios para contornar a insuficiéncias de recursos para fazer face as
suas atribuicGes tiveram necessidade de recorrer ao crédito, por vezes, para além da sua
capacidade de pagamento. O recurso ao crédito introduziu-se, assim, «de forma a proporcionar as
autarquias a disponibilidade de meios financeiros adicionais e estimular aplicagdes a médio e

longo prazo de assegurada reprodutividade econémica, social e culturaly (Ferreira, 2011: 6).

Neste contexto, Carvalho (1996), Cabral (2003) e Lobo e Ramos (2009) defendem, também, que
o recurso ao crédito tem sido uma opgao inevitavel, enquanto forma de financiamento de parte

da atividade, contribuindo para o crescente endividamento dos municipios.

Porém, como defende Joao (2014), o recurso ao crédito para garantir a prossecu¢ao do interesse
publico, nos casos de endividamento excessivo e cronico, tem-se demonstrado problematico,

comportando riscos irreparaveis, designadamente, nos casos em que ocorfem atrasos na

2 Que revogou a Lei n.° 159/99, de 14 de setembto.



amortizacao da divida, que geram custos financeiros elevadissimos para os entes publicos e

sobretudo para as gerag¢oes vindouras.

2.2. EVOLUQ[&O DO ENQUADRAMENTO LEGAL DAS
RESTRI(;OES AO ACESSO AO CREDITO
As normas sobre o endividamento municipal em Portugal surgiram com a LFL,y., tendo, desde

entdo, sofrido constantes e significativas altera¢oes ao longo dos tempos.

De facto, desde a LFL,y,, que as autarquias locais veem regulada e limitada a sua autonomia
crediticia. As primeiras normas sobre o endividamento municipal encontram-se previstas no
artigo 15.° do mesmo diploma, onde para além de proibir os municipios de contrairem

empréstimos junto de institui¢Oes privadas, ainda determina o seguinte:

e O montante dos empréstimos de curto prazo niao podia ultrapassar em qualquer
1 . . . .o,

momento /,, das receitas orcamentadas para investimentos pelo municipio;

e Os encargos anuais com amortizagoes e juros dos empréstimos a médio e longo prazo

a di der 20% d i d i i i

nao podiam exceder 20% das receitas orgamentadas para investimentos, no respetivo ano,
pelo municipio;

e O acréscimo anual dos encargos com amortizagdes e juros nao podiam ultrapassar /4 do

. , . 3
valor referido no nimero anterior.

Alguns meses depois, foi aprovado o DL n.° 258/79, de 28 de julho, sob a epigrafe de
empréstimos municipais, que manteve o limite de empréstimo de curto prazo, mas alterou o
limite de empréstimos de médio e longo prazo, colocando a ténica no momento da contragio,

dando-lhe uma légica mais plurianual, como seguidamente se transcreve:

e «A contragio de empréstimos a médio e longo prazo nio podera nunca provocar
encargos anuais globais com amortizagdes e juros que excedam 20% das verbas

orcamentadas para investimentos, no respetivo ano, pelo municipio» (artigo 7.°).

Postetiormente, o DL n.° 77/84, de 8 de matco, introduziu algumas mudangas significativas ao
nivel do regime de crédito e de endividamento municipal, na medida em que passa a permitir a
contracao de empréstimos junto de instituicdes de crédito nacionais (pubicas ou privadas) e,

também, junto de organismos publicos que incluam nas suas atribuigoes atividades de crédito.

Adicionalmente, os limites ao endividamento passaram a ter, por referéncia, também as receitas

provenientes do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), desighadamente:

3 Salvo por acumulac¢io da parte deste limite ndo utilizada em anos transatos ¢ até ao momento de 10% das receitas
orcamentadas para investimento no respetivo ano pelo municipio.



e O montante dos empréstimos a curto prazo niao podia ultrapassar, em qualquer
momento, 5% do montante do FEF;
e Os encargos anuais com amortizagdes e juros de empréstimos a médio e longo prazo nao
podiam exceder o maior dos seguintes limites:
e 20% do montante do FEF que cabe no respetivo ano ao Municipio, ou

e 20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano anterior.

Posteriormente, a Lei das Financas Locais, a Lei n.° 42/98, de 6 de agosto (LFL,,), com a
redacio dada pela Lei n.° 94/2001, de 20 de agosto, manteve a ténica do controlo ao
endividamento no montante das amortizagdes e juros suportados anualmente com os respetivos
empréstimos (servico da divida), tendo alargado substancialmente a base de incidéncia do limite,

aumentando as receitas relevantes, nomeadamente:

¢ O montante médio anual dos empréstimos a curto prazo nao podia exceder 10% do total
dos Fundos Municipais (Fundo Geral Municipal (FGM), Fundo de Coesao Municipal
(FCM) e Fundo de Base Municipal (FBM)*).
e Osjuros e amortizagdes de empréstimos a médio e longo prazo nao podiam ultrapassar o
maior dos seguintes valores:
e 25% do total dos Fundos Municipais ou

e 20% das despesas de investimento realizadas no ano anterior.

O recurso sistematico a contragao de empréstimos por parte dos municipios, quer para financiar
investimentos, quer para saneamento financeiro, em casos de consolidagao de passivos
financeiros ou outros, com relevo para as despesas correntes com fornecimento de bens e
servigos, levou a introdugao de fortes condicionantes com vista ao cumprimento dos objetivos
em matéria de défice publico e de cumprimento das regras comunitarias (Tribunal de Contas,

2004).

. . 5 . . . ~ ’ .
Neste contexto, o Orcamento Retificativo de 2002°; introduziu restri¢coes ao recurso ao crédito
quando este implicasse o aumento do endividamento liquido municipal, ficando o Governo
habilitado a proceder a redugdo, em proporgao ao incumprimento verificado, das transferéncias a

efetuar nos termos LFL, g

Ainda em 2002, foi publicada a Lei de Estabilidade Or¢amental, aprovada pela Lei Organica n.°

2/2002, de 28 de agosto, que tornou aplicavel as autarquias locais, as normas do Titulo V da Lei

4O FBM apenas a partir de 2001, com a entrada em vigor da Lei n.° 94/2001, de 20 de agosto.
5 Aprovado pela Lei n.° 16-A/2002, de 31 de maio.



n.° 91/2001, de 20 de agosto (Lei do Enquadramento Orcamental (LEO), em especial, os

principios da estabilidade or¢camental, da solidariedade reciproca e da transparéncia or¢amental.

Em observancia a estes principios, os limites ao endividamento passaram a ser, anualmente,
estabelecidos nas Leis de Orcamento de Estado (ILOE) em articulagio com os limites previstos
na LFL,y, admitindo-se, inclusive, em casos de verificacdo de circunstancias excecionais
imperiosamente exigidas pela rigorosa observancia das obrigacdes decorrentes do Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC), a possibilidade de redu¢ao do montante das transferéncias do

Orgamento de Estado (OE) a efetuar para as autarquias.

Assim, até a aprovagao destes diplomas, os limites da capacidade de endividamento resultavam

unicamente do disposto na LFL,,,’. Com o OFE para 2003’, foi fixada uma dupla limitagio:

1. Proibicio do aumento do endividamento liquido global do municipio face ao ano

anteriot;

2. Limite geral dos empréstimos: Os encargos anuais dos municipios com amortizagoes e

juros dos empréstimos de médio e longo prazo nao podiam exceder, em alternativa:

a) '/, do Fundo de Base Geral (FBM), Fundo Geral Municipal (FGM) e Fundo de

Coesao Municipal (FCM) que cabia a cada municipio;
b) 10% das despesas de investimento realizadas pelo municipio no ano anterior.

Ainda no OE de 2003, relativamente aos municipios que nao tenham excedido o limite de
recurso ao crédito de médio e longo prazo, o acesso a novos empréstimos ficou dependente de
um rateio apurado em fun¢do do montante global das amortizagoes efetuadas pelos municipios
em 2001, proporcionalmente a soma dos valores dos Fundos Geral Municipal (FGM), de Coesao
Municipal (FCM) e de Base Municipal (FBM), corrigido até 30 de junho pelos valores das

amortizagoes efetuadas em 2002°,

Este regime manteve-se praticamente inalterado nos anos subsequentes. As LOE para 2004, 2005

6 Vide quanto a estes limites, o artigo 24° da LFLjgs, na redacio dada pela Lei n.° 94/2001, de 20 de agosto, em
especial o seu n.° 1, nos termos do qual (...) os empréstimos de curto prazo sido para ocorrer a dificuldades de
tesouraria, nio podendo o seu montante médio anual exceder 10% das receitas provenientes das participacdes do
municipio nos Fundos de Base Municipal, Geral Municipal e de Coesio Municipal, bem como os n.°s 2 e 3,
segundo os quais os empréstimos e médio e longo prazo podem ser contraidos para aplicacio em investimentos ou
ainda para proceder ao saneamento ou ao reequilibrio financeiro dos municipios, sendo que os seus (...) encargos
anuais com amortizacdes e juros (...) incluindo os empréstimos obrigacionistas, ndo podem exceder o maior dos
limites do valor correspondente a trés duodécimos dos Fundos de Base Municipal, Geral Municipal e de Coesio
Municipal que cabe ao municipio ou a 20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano
antetior.

7 Aprovado pela Lei n.° 32-B/2002, de 30 de dezembro.
8 Artigo 19°, 0.° 3 e 7, do OE 2003.



.. . . 1 .. ~ .
e 2006’, limitaram-se a clarificar conceitos e a admitit novas excecdes aos limites dos
empréstimos de médio e longo prazo, relacionadas com o financiamento de atividades e projetos

. . s11: . 11
considerados de interesse publico .

A Lei das Financas Locais, aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro (LFL,,,), consagtou
profundas altera¢es no regime juridico que até entdo regulava o endividamento dos municipios
em Portugal, como uma medida estratégica para assegurar a consolidagao das finangas publicas e
o cumprimento das obrigacdes do Estado portugués no que respeita ao Pacto de Estabilidade e

Crescimento (PEC) (Lobo e Ramos, 2011).

Carvalho e Teixeira (2007) defendem que em relacio a LFL,y, a LFL,, introduz importantes
alteragoes que se traduzem num regime de acesso ao crédito mais restritivo € com maior rigoroso

na gestao das financas municipais.

A este proposito, Lobo (2012) salienta que o referido diploma legal, para além de ter consagrado
profundas alteracbes no que toca ao conceito e ao modelo de apuramento dos limites de
endividamento, veio também densificar os regimes juridicos associados a recupera¢io dos

municipios em desequilibrio financeiro.

A lei referida anteriormente, por exemplo, afasta os limites de endividamento municipal em
termos de fluxos por referéncia ao servi¢o da divida e instituiu limites a divida liquida municipal
indexada as principais receitas que traduzem a capacidade de solvéncia do municipio, tornando-se

assim, num regime muito mais restritivo que o anterior (Lobo, 2011).

Em matéria de recurso ao crédito, o referido diploma legal introduziu uma nova forma de calculo
dos limites legais de endividamento, o qual passou a ter como referéncia o montante do capital
em divida, referente aos empréstimos contraidos (stock da divida), por oposi¢ao as anteriores
férmulas que tinham como referéncia o montante das amortizacGes e juros suportados

anualmente com os respetivos empréstimos (servico da divida).

Igualmente relevante foi a alteragdo relativa aos critérios de fixagao dos respetivos limites de

endividamento (liquido e de recurso ao crédito), passando estes a ter por referéncia comum o

9 Aprovados pelas Leis n.° 107-B/2003, de 31 de dezembro, n.° 55-B/2004, de 30 de dezembro e 50-A /2005, de 31
de dezembro, respetivamente.

10 Quanto a esta matéria, o OE de 2005, veio esclarecer expressamente que o conceito de endividamento liquido
para efeitos de interpretacdo dos limites ao endividamento municipal seria o constante no Sistema FEuropeu de
Contas Nacionais e Regionais (SEC 95), tendo, posteriormente, o OE para 2006, nos termos do n.° 5 do seu
artigo 33° definido que o montante do endividamento liquido, compativel com o conceito de necessidade de
financiamento do Sistema Furopeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95), resulta da diferenca entre a soma
dos passivos financeiros, qualquer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, os
contratos de locacdo financeira e as dividas a fornecedores, e a soma dos ativos financeiros, nomeadamente o
saldo de caixa, os depésitos em institui¢des financeiras e as aplicages de tesouraria.

11 Cfr. n.% 6 e 7 do artigo 19°, do OE 2005 e n.%s 8 ¢ 9 do artigo 33°, do OE 2006.
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montante das receitas do municipio provenientes dos impostos municipais, das participa¢oes do
municipio no FEF, da participagao no IRS, da derrama, e da participagao nos resultados das
entidades do sector empresarial local, relativas 20 ano anterior'” por oposicio as anteriores
férmulas que tinham como referéncia, para o endividamento liquido, o existente a 31 de
dezembro do ano anterior e, para o recurso ao crédito, o investimento realizado pelo municipio
no ano anterior, ou em alternativa, !/s dos Fundos Geral Municipal (FGM), de Coesio Municipal

(FCM) e de Base Municipal (FBM).

As alineas a) e b) do n® 2 do artigo 36° do mesmo diploma legal determinam, ainda, que para o
calculo destes limites releva o endividamento liquido e os empréstimos das associagdes de
municipios, proporcional a participa¢do do municipio no seu capital social, bem como o
endividamento liquido e os empréstimos das entidades que integram o setor empresarial local,
proporcional a participagaio do municipio no seu capital social, em caso de incumprimento das

1, . 13
regras de equilibrio de contas .

A partir de 2008, por forca do aditamento do n.° 4 ao artigo 32° da Lei n.° 53-F/ 2006", de 29 de
dezembro, introduzido pela Lei n.° 67-A/2007, de 31 de dezembro (LOE para 2008) e Lei n.° 64-
A/2008, de 31 de dezembro (LOE para 2009), passaram também a concotrer para aqueles
limites, todas as participagoes detidas, direta ou indiretamente, em sociedades comerciais na
proporc¢ao da respetiva participa¢ao social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio
previstas (cfr. artigo 28° e 29° do LOE para 2008), a exce¢ao das empresas que, nos termos do
artigo 6° do DL n.° 558/99, de 17 de dezembro, alterado pelo DL n.° 300/2007, de 23 de agosto,

nao estejam integradas no setor empresarial local (cfr. artigo 54° do LOE para 2009).

Conforme j4 previam os n.%s 2 e 3 do artigo 5.° da LFL,,, as sucessivas LOE de 2010 a 2013" ¢
respetivas alteragdes, tendo em vista assegurar uma variagio global nula do endividamento
municipal no seu conjunto, introduziram, anualmente, novos limites adicionais aos fixados na
LFL,yy, que se resumiram, salvo raras exce¢oes, em manter o nivel de endividamento liquido do
ano imediatamente anterior, bem como fazer depender a contragao de empréstimos do valor
resultante do rateio do montante global das amortiza¢oes efetuadas pelos municipios em anos

anteriores, proporcional a capacidade de endividamento disponivel para cada municipio.

12 Cfr. artigos 37°,n.° 1, ¢ 39°, n.°s 1 ¢ 2 da LFL007.

13 Vide n.° 2 do artigo 31° da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro. Segundo esta norma as empresas pertencentes
ao setor empresarial local estdo em equilibrio de contas caso o resultado de exploracio anual operacional acrescido
dos encargos financeiros se apresente positivo.

14 Este diploma foi postetiormente revogado pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o Regime jutidico da
atividade empresarial local e participagoes locais.

15 Lei n.° 12-A/2010, de 30 de junho (alteragio a LOE de 2010), a Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (LOE de
2011), a Lei n.° 64-B/2011 de 31 de dezembro (LOE de 2012) e a Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro (LOE de
2013).
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Com efeito, o n.° 1 o artigo 15.° da Lei n.° 12-A/2010, de 30 de junho, estabelece que o
endividamento liquido a 31 de dezembro de 2010 nao pode ser superior ao verificado a 30 de

junho do mesmo ano.

Por sua vez, a LOE para 2011", no seu artigo 53°, veio definir limites mais restritivos ao
endividamento liquido municipal para esse ano. Em novembro de 2011, através de uma alteracao
a referida LOE", fixou-se um novo limite. Assim, relativamente ao endividamento liquido, ao

longo do exercicio de 2011, vigoraram dois limites adicionais ao imposto pela LFL,.:

e Até 30 de novembro de 2011, o endividamento liquido, a 31 de dezembro de 2011, de

cada municipio nao podia exceder o que existia em 30 de setembro de 2010;

e A partir de 01 de dezembro de 2011, o endividamento liquido, a 31 de dezembro de 2011,

de cada municipio nao podia exceder o que existia em 31 de dezembro de 2010,

As LOE para 2012”7 e 2013%, tendo em vista assegurar uma variacio global nula do
endividamento liquido municipal no seu conjunto, vieram através do artigo 66° e do artigo 98.°,
respetivamente, fixar que o endividamento liquido de cada municipio nao poderia ser superior ao
observado em 31 de dezembro do ano anterior, o que significa que nestes anos, a semelhanga do
que tinha ocorrido para o ano de 2011, o limite ao endividamento liquido era o menor dos

seguintes valores:

e O valor do endividamento liquido reportado a 31 de dezembro do ano anterior;

e O valor resultante do disposto no n.° 1 do artigo 37.° da LFL,; (limite do endividamento

liquido).

As LOE para 2011, 2012 e 2013, nos artigos 53.°, 66.° e 98.°, respetivamente, vieram, contudo,
estabelecer uma limitacao especial na contracio de empréstimos de médio e longo prazo,
determinando que a celebracdo de novos contratos de empréstimos ¢ limitada ao valor resultante
do rateio do montante global das amortiza¢des efetuadas pelos municipios em 2009, 2010 e 2011,
respetivamente, proporcional a capacidade de endividamento disponivel para cada municipio,
corrigido até 30 de junho, do valor global das amortizagdes efetuadas em 2010, 2011 e 2012,

respetivamente, sem prejuizo do disposto no artigo 39° da LFL,..

16 Tei n.° 55-A /2010, de 31 de dezembro.

17 Lei n.° 60-A /2011, de 30 de novembro

18 Estas altera¢Oes legais obrigam a que, para a aferi¢io do endividamento de 2011 e 2012, se tenha de efetuar os
calculos do endividamento relativo ao exercicio de 2010.

19 Lein.° 64-B/2011 de 31 de dezembro

20 Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro
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Em 2012, foi ainda aprovado o novo regime juridico da atividade empresarial local e das
patticipacdes locais, aprovado pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que revogou a Lei 53-
F/2006, 29 de setembro, e que introduziu, ainda, algumas alteracdes ao nivel das regras do
apuramento do endividamento municipal, em particular, quanto ao perimetro das entidades

relevantes para efeito dos limites legais de endividamento municipal.

Por fim, tal como previsto no ponto 3.14 do Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica®, assinado em maio de 2011, entre Portugal, o Banco
Central Europeu, a Comissio Europeia e o Fundo Monetario Internacional, foi aprovada a Lei
n.° 73/2013, de 3 de setembro, que estabelece o novo Regime Financeiro das Autarquias Locais e

das Entidades Intermunicipais (RFALEI), que entrou em vigor apenas a partir de 2014.

Este diploma, veio, no seu artigo 52.°, estabelecer um novo conceito no que concerne ao

b
endividamento municipal, que é o de divida total de operagoes or¢amentais, desvinculando-se dos
conceitos de endividamento liquido e de empréstimos, abandonando os limites de endividamento

fixados pela LFL,.

Deste modo, a divida total de operagdes orcamentais sera o valor relevante para efeitos de
verificacdo do cumprimento do limite de endividamento estabelecido no art.” 52.° da RFALEI,
bem como para aferir quais os municipios que se encontram em situacdo de saneamento

financeiro (artigo 58.°) e em situagao de rutura financeira (artigo 61.°).

Assim, de acordo com o atual RFALEIL a divida total de operagdes or¢amentais do municipio,
incluindo a das entidades previstas no artigo 54.°, ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro de
cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada (pelo municipio e s6 por este) nos

trés exercicios anteriores.

Posto isto, apresenta-se a Ilustragao 2.1 que sistematiza a evoluc¢do dos limites e das regras de

endividamento em Portugal, desde 1979 até a atualidade:

2l Segundo o qual a revisio da LFLaop7 deveria atender aos principios e normas adotadas pela recentemente revista Lei
do Enquadramento Or¢amental (LEO), destacando-se, a inclusio de todas as entidades publicas relevantes no
petimetro das administracGes local e regional e as regras de endividamento.
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Ilustragdo 2.1: Evolucdo das regras de endividamento em Portugal

Definigdo dos critérios de
desequilibrio financeiro
estrutural e introducdo do
plano de reequilibrio
financeiro

.. 1984 1985 1986 1987 ..
'

Estabelecidos limites ao Capacidade de
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Introdugdo do limite de
endividamento liquido
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liquido
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Regras para
procedimentos de
saneamento e
reequilibrio
financeiro

Redugdo dos limites de endividamento previstos

na LFL de 1998 para metade; Criado mecanismo

de rateio para novos empréstimos, relacionado
com as amortizagbes efectuadas em n-2

Ora, atento ao exposto acima, conclui-se que as questdes do endividamento municipal nio sao

pacificas nem de resolucio facil, obrigando o legislador a um continuo processo de adaptagao das

das receitas de n-1

~F

1 *t ® *

municipal

Cont..
Introdugdo do conceito
de divida total, que
Capacidade de engloba a globalidade
endividamento liquido dos passivos do grupo
limitada ao valor registado autdrquico (municipio e
no ano anterior entidades participadas)

.

Capacidade de
endividamento de médio e
longo prazo limitada ao
servigo da divida ou as
despesas de investimento
realizadas em n-1;
alargamento do perimetro

&

2009 2010 2011 2012 2013 2014

LI

Capacidade de endividamento
liguido limitada ao valor
registado no ano anterior;
reintroduzido o mecanismo de
rateio, com o montante das
amortizagdes efectuadas em n-2
reduzido em €150M;
obrigatoriedade de redugdo dos
pagamentos em atraso

Fonte: Conselho de Financas Puablicas (2014: 10-11)

regras a realidade do momento, o que demonstra a importancia e a versatilidade destas matérias.

Todavia, as regras de restricao do recurso ao crédito nao sao exclusivas de Portugal. O Conselho
de Finangas Puablicas (2014) apresenta alguns exemplos de pafses que possuem, também, regras e

limites com o objetivo de disciplinar a execu¢ao orcamental e, consequentemente, as dividas no

setor da administracao local, como se pode depreender do Quadro 2.1.
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Quadro 2.1: Regras de disciplina or¢amental impostas as administragoes locais nos paises da OCDE

Administracao Equilibrio Limites a despesa Autonomia Limites ao
Local orgamental fiscal endividamento
X X
X X

x

x x x
x X x
[Chile x x
x x
x X x x
x x
x X X
[Espanha x x x
I x X
[Finlandia | x x

[rfanda X X
eaha x x x
[México X
x x x
x X x
x x
T T x x x X
x x

E x

X X

X X

Fonte: Conselho de Financas Puablicas (2014: 4)

2.3. O ANTERIOR REGIME JURiDICO DO ENDIVIDAMENTO
MUNICIPAL [2007 A 2013]

Apresenta-se, nesta fase, uma analise detalhada do anterior regime do endividamento que vigorou
at¢ 1 de janeiro de 2014, identificando as suas especificidades, virtualidades e respetivas

limitacoes.

2.3.1. ENQUADRAMENTO

Este regime, conforme ja referido anteriormente, encontrava-se regulado pela LFL,,,”, e pelas
sucessivas LOE, tendo vigorado entre 1 de janeiro de 2007 até 31 de dezembro de 2013, tendo
sido postetiormente revogado pelo novo RFALEIL aprovado, pela Lei n.° 73/2013, de 3 de

setembro, que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2014.

As principais normas do endividamento e do acesso ao crédito encontram-se fixadas no Titulo

IV - «Endividamento Autarquico» da LFL,,

Nesse sentido, os artigos 35° e seguintes da referida lei estabelecem os tipos possiveis de
endividamento, por parte dos municipios que, conjugados com as LOE em vigor, estabelecem o

regime e respetivos limites legais.

22 Alterada pelas Leis n.° 22 - A/2007, de 29 de junho, n.° 67- A/2007, de 31 de dezembro, n.° 3-B/2010, de 28 de
abril, n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e n.° 22/2012, de 30 de maio.
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A LFL,,, alterou profundamente o regime de crédito e de endividamento estabelecido na
LFL, 405 Neste sentido, Lobo e Ramos (2011) destacam as seguintes inovagdes deste regime legal,

a saber:

e Redefinicao do conceito de endividamento: a lei introduz o conceito de endividamento
liquido municipal, consonante com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais
de 1995 (SEC 95)* (n.° 1 do artigo 36.%);

e Redefinicao do modelo de apuramento dos limites do endividamento. Foi abandonada a
definicao do limite de endividamento em termos de fluxos relativo ao servico da divida
(juros e amortizagoes), e sao estabelecidos cumulativamente trés limites legais para o
endividamento municipal, indexados a um cabaz de receitas;

e Introducao de mecanismos de controlo da divida de curto prazo, a fornecedores e
locacio financeira;

e EHstabelecimento do principio da coordenagao das finangas locais com as finangas

estaduais.

2.3.2. REGIME DE CREDITO: CARACTERIZACAO, CONCEITOS, REGRAS E
ASPETOS PROCEDIMENTAIS

A LFL,,, estabelecia trés niveis de endividamento municipal, designadamente:

e Empréstimos de curto prazo (artigo 38.°, n.°2, n.°3 e n.°7);
e Empréstimos de médio e longo prazo (artigo 38.°, n.°2, n.° 4 a 6);

e Endividamento Liquido (artigo 306.°).

2.3.2.1. Empréstimos

Os municipios podem, nos termos do artigo 38.° da LFL,,, contrair empréstimos junto de
qualquer institui¢ao autorizadas por lei a conceder crédito, bem como a emitir obrigagdes e
celebrar contratos de locacido financeira, nos termos da lei. Os empréstimos sao obrigatoriamente

denominados em euros e podem ser de curto prazo ou a médio e longo prazo.

2 «O SEC - 95 ¢ o Sistema Europeu de Contas Econémicas Integradas nomeadamente de contas nacionais e
regionais. Portanto é um texto de referéncia conceptual que pretende auxiliar o calculo do défice orcamental e da
divida publica de forma a alcangar estatisticas fiaveis e comparaveis para a avaliacio da convergéncia» (Ferreira, 2011:

1.
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Nos termos do mesmo artigo, é vedado aos municipios, associagoes de municipios e empresas do
setor empresarial local, a concessao de empréstimos a entidades publicas ou privadas, salvo nos

casos expressamente previstos na lei (artigo 38.°, n.°11).**

O artigo 38.° define os empréstimos de curto prazo como o montante global dos contratos de
empréstimos e de aberturas de crédito com maturidade inferior a 1 ano, que s6 podem ser
contraidos para fazer face a dificuldades de tesouraria, devendo ser amortizados até um ano apos

a sua contracao.
As principais disposi¢oes legais aplicaveis aos empréstimos de curto prazo sio as seguintes:

e S6 podem ser contraidos para ocorrer a dificuldades de tesouraria (artigo 38.°, n.° 3);

e A contragdo tem de ser aprovada pela Assembleia Municipal, podendo todos os
empréstimos desta natureza que o municipio venha a contrair durante a vigéncia de um
or¢amento serem aprovados na sessao anual de aprovagao do mesmo (artigo 38, n.° 7);

e Devem ser amortizados no prazo maximo de um ano apds a sua contratacio,

independentemente de ultrapassar o exercicio or¢amental (artigo 38.°, n.° 3). Contudo,

b
para efeitos dos limites legais de endividamento municipal, o0 montante de empréstimos
de curto prazo, nio amortizado até 31 de dezembro do ano em causa, era considerado
como empréstimos de médio e longo prazo (artigo 39.°, n.° 4).

A LFL,; para além de definir os empréstimos de médio e longo prazo como sendo o montante

o

global de divida referente a empréstimos com uma maturidade superior a 1 ano, (artigo 38.°, n.

2), determina ainda um conjunto de disposi¢des legais aplicaveis, designadamente:

e Sio contraidos com a finalidade de financiar investimentos ou para proceder ao
saneamento ou ao reequilibrio financeiro (artigo 38.%, n.° 4);
e Os investimentos devem estar devidamente identificados no contrato de empréstimo
(artigo 38.%, n.° 4);
e Em termos de vencimento:
1) Os empréstimos para investimentos tém um prazo adequado a natureza das

operagdes que visam financiar nao podendo, em caso algum, exceder a vida util

do respetivo investimento (n.° 5 do artigo 38.° da LFL,,);

2+ Esta disposi¢io legal encontrava-se, igualmente, prevista na Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, e
postetiormente mantida, na Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.
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2) Os empréstimos para saneamento financeiro nao podem ter um prazo supetior a
12 anos, incluindo um periodo maximo de diferimento de 3 anos (n.° 6 do art.”

40.° da LFL,y; e n.° 2 art.° 3.° do DL n.® 38/2008, de 7 de marco);

3) Os empréstimos para reequilibrio financeiro ndo podem ter um prazo supetior a
20 anos, incluindo um periodo maximo de diferimento de 5 anos (n.” 6 do art.”

41.° da LFL,,;; e n.° 3 do artigo 13.° do DL n.° 38/2008, de 7 de marco).

e A sua contragao ¢ aprovada pelos membros da Assembleia municipal, devendo o pedido
de autorizagao ser acompanhado, obrigatoriamente, da informagdo sobre as condigdes
praticadas em, pelo menos, trés instituicdes de crédito, bem como de mapa
demonstrativo da capacidade de endividamento (artigo 38.°, n.° 6);

e Sempre que o efeito do contrato do empréstimo se prolongue para além de um mandato,
deve a contracao do empréstimo ser aprovada por maioria absoluta dos membros da

Assembleia Municipal (artigo 38.°, n.” 7 e 8).

Estava, ainda, vedada aos municipios a celebragio de contratos com entidades financeiras,
com a finalidade de consolidar divida de curto prazo (artigo 38.°, n.° 12), com exce¢ao dos
regimes especiais de acesso ao crédito para proceder ao saneamento financeiro e ao
reequilibrio financeiro dos municipios em situacao de desequilibrio financeiro conjuntural ou

25
estrutural”.

2.3.2.2. Endividamento liquido municipal

O conceito de endividamento liquido foi legalmente assumido e definido pela primeira vez na
LOE para 2006, segundo o qual este conceito deve ver compativel com o conceito de
necessidade de financiamento do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95) e
resulta da diferenca entre a soma dos passivos financeiros, qualquer que seja a sua forma,
incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, os contratos de locagdo financeira e as
dividas a fornecedores, e a soma dos ativos financeiros, nomeadamente o saldo de caixa, os

depositos em instituicdes financeiras e as aplicaces de tesouraria (artigo 33°, n.° 5).

De acordo com o SEC 95 os défices or¢amentais constituem as necessidades liquidas de

financiamento das administraces publicas.

2 O referido diploma legal prevé mecanismos excecionais de recurso ao crédito de médio e longo prazo para
consolidar passivos ou regularizar dividas a fornecedores, a implementar de acordo com pressupostos e regras bem
delimitadas, para situagdes financeiramente gravosas ¢ acompanhados de medidas (Lobo, 2012: 230). Tratam-se,
portanto, dos regimes especiais de acesso ao crédito para proceder ao saneamento financeiro e ao reequilibrio
financeiro dos municipios em situagio de desequilibrio financeiro conjuntural ou estrutural, respetivamente, nos
termos previstos na LFLagg7 (attigos 40° e 41°) e no DL n.° 38/2008, de 7 de marco.
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O conceito de endividamento liquido municipal, compativel com o SEC 95, surge como uma
resposta ao facto da divida municipal concorrer para efeitos do apuramento do défice e da divida
publica total, permitindo, assim, estabelecer o controlo indireto do défice, na medida em que uma
variagao nula do endividamento liquido, entre 31 de dezembro de um ano e 31 de dezembro do

ano seguinte, corresponde a um défice nulo (Leal, 2007).

Mais tarde, este conceito viria a ser consagrado na LFL,,,, no artigo 36.°, segundo o qual o
conceito de endividamento liquido municipal é compativel com o conceito de necessidades de
financiamento do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais de 1995 (SEC 95) e
« <4 . . .
corresponde a diferenca entre a soma dos passivos, qualquer que seja a sua forma, incluindo os
empréstimos contraidos, os contratos de locagao financeira e as dividas a fornecedores e a soma
dos ativos, nomeadamente o saldo de caixa, os depdsitos em instituicdes financeiras, as aplicagdes

de tesouraria e os créditos sobre terceiros”.

A LFL,,,, ao contrario da LOE para 2000, deixa de fazer referéncia a ativos e passivos
financeiros, no entanto, conforme alerta Amado (2012: 60) o conceito o endividamento liquido
total de cada municipio compativel com o conceito de necessidade de financiamento do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95) é exatamente o mesmo, correspondendo a
“diferenga entre um conjunto de ativos e passivos financeiros (na perspetiva do SEC95) de cada
municipio”, pois s6 assim se garante a compatibilidade e conformidade dos conceitos (LFL,,, e

SEC95). Com efeito, a Ilustracio 2.2 esquematiza o conceito de endividamento liquido:

Ilustragdo 2.2: Conceito de endividamento liquido compativel com o SEC 95

Activos Financeiros Passivos Financeiros
Saldo de caixa Empréstimos
Créditos sobre terceiros Contratos de Locagio Financeira
Depositos Dividas a fornecedores ¢ outros credores

Aplicagdes de Tesouraria

ENDIVIDAMENTO LIQUIDO

Fonte: Fernandes (2007: 78) apud Carvalho e Teixeira (2007)

O mapa do apuramento do endividamento liquido, constante na aplicaciao informatica da DGAL,

o Sistema Integrado de Informagio da Administragio Local (SIIAL), onde os municipios
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reportam, de forma obrigatéria e periddica, a informacao necessaria ao acompanhamento do

. . . . . . . 2(
endividamento, adota a terminologia de ativos e passivos financeiros.”™

2.3.3. LIMITES LEGAIS E OUTRAS RESTRICOES AO ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

Para cada um dos referidos tipos de endividamento, o diploma legal fixa os respetivos limites,
cuja base de calculo assenta nos recursos proprios mais importantes, correspondentes a0 ano

anterior, designadamente:

e O montante dos contratos de empréstimos a curto prazo e de aberturas de crédito nao
pode exceder, em qualquer momento do ano, 10% da soma das receitas elencada no n.° 1

do artigo 39.%

e A divida referente a empréstimos de médio e longo prazo niao pode exceder, em 31 de

dezembro de cada ano, a soma do montante das receitas elencada no n.° 2 do artigo 39.°;

e O total de endividamento liquido de cada municipio, em 31 de dezembro de cada ano,

nao pode exceder 125% do montante das receitas elencadas no n.° 1 do artigo 37.°.

Para o efeito, sao consideradas as receitas do ano anterior, provenientes de impostos municipais e
da participacao do municipio no FEF, no Imposto de Rendimento Singular (IRS), na derrama e

nos resultados das entidades do sector empresarial local.

A coexisténcia destes trés limites ao endividamento municipal (endividamento liquido,
endividamento de médio e longo prazo e endividamento de curto prazo), por referéncia ao
mesmo Jsfock de receitas, permite aos municipios gerirem as diversas componentes dos passivos,

. . . . . . .o . . . . 27
mantendo o endividamento municipal dentro dos limites e condicionalismos legais vigentes.

A estes limites legais acresceram novas restricoes, caracterizadas por Fernandes (2007) e Ferreira
(2011) como inovadoras, pois introduziram, pela primeira vez, restricoes as dividas a
fornecedores e aos contratos de locacdo financeira, dada a importancia crescente deste tipo de
divida como forma de contornar os limites ao endividamento. Esta novidade constituiu, segundo

os autores, mais um aperto a capacidade de endividamento dos municipios.

26 C .. P - L9
“A DGAL, calcula, para cada municipio, o montante de endividamento liquido e da dfvida de curto, médio e

longo prazos, previstos na Lei n.° 2/2007, de 15.01..., com base na informagio fornecida pelos municipios até
31.05.2011, através do S.LLA.L” (DL n.° 29-A/2011, de 01 de marco art.° 65.°, n.% 1 a 5).

27 A este respeito, Lobo (2012: 229) apresenta o seguinte exemplo: «um municipio cujo endividamento de médio e
longo prazo corresponda ao maximo legal, os seja, 100% daquelas receitas, ainda nao tem esgotada a sua capacidade
de endividamento liquido, pelo que pode distribuir os 25% remanescentes por empréstimos de curto prazo (desde
que estes nao excedam, em qualquer momento do ano, 10% das receitas consideradas e sejam amortizados no ano
em que sdo contraidos), contratos de locagio financeira e dividas a fornecedores».
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Lobo e Ramos (2011) destacam mais algumas limitaces ao recurso ao capital alheio fixados pela

LFL,y, designadamente:

as dividas a fornecedores e os contratos de locagio financeira passam a ser relevantes para

a capacidade crediticia dos municipios (n.° 1 do artigo 36.°);

e a capacidade de contra¢io de empréstimos a médio e longo prazo varia na razao inversa
do crescimento da divida a fornecedores e dos contratos de locacao financeira
(aumentando a divida a fornecedores ou os contratos de locacio financeira, diminui a
possibilidade de contrair empréstimos a médio e longo prazo, mesmo que a divida com

este tipo de empréstimos seja inferior a 100% das receitas consideradas);

® 0 stock da divida referente a empréstimos de médio e longo prazo sé atingira o limite
referido (100% das receitas consideradas) se o total da divida a fornecedores e por
locagao 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 de ficar

aquém do limite legal permitido;

e a obrigatoriedade dos municipios liquidarem, no perfodo de um ano, os débitos a
terceiros que ultrapassem, por fornecedor, um ter¢o do montante global das dividas da

mesma natureza (n.° 9 do artigo 38.°);

e a proibicao da celebracio de contratos com entidades financeiras com a finalidade de
consolidar divida de curto prazo (esta em causa a negociagao de divida de curto prazo

com a ampliagdao dos prazos de pagamento das mesmas) (n.° 12 do artigo 38.°).

Para além destas limitagoes existem, ainda, outras operag¢oes vedadas aos municipios, tais como o
saque e o aceite de letras de cambio, a subscricao de livrangas, a concessao de garantias reais e

essoais e de empréstimos e a cedéncia de créditos nao vencidos (artico 38.°, n.°10 a 12).
g 5

No mesmo sentido, Figueiredo (2012: 51) acresce que um dos aspetos inovadores, neste novo
paradigma de controlo ao endividamento é a «correlagao e interdependéncia existente entre os
limites ao endividamento municipal, que faz com que a capacidade de contragao de empréstimos
varie na razao inversa do crescimento da divida a fornecedoresy, alertando ainda para a
possibilidade de um municipio sem empréstimo a médio e longo prazo, poder nao ter capacidade
de contrair empréstimos, porque o montante das dividas a fornecedores absorvem integralmente

o limite de endividamento liquido, nao deixando margem para a contragao de empréstimos.

Ao abrigo do principio da coordenaciao das finangas locais com as finangas estaduais, previsto no

artigo 5.° da LFL,,, as LOE adicionaram novos limites legais a0 endividamento municipal.
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Com efeito, expde-se no Quadro 2.2 a evolugao dos limites ao endividamento no anterior regime

de crédito e de endividamento [2007 a 2013].

31.12.Ano

Até
2010

2010

Quadro 2.2: Limites de endividamento fixados para os anos de 2007 a 2013

Limites

Endividamento liquido

125% das receitas elencadas no n.° 1 do
art.® 37.° da LFL2007

O menor dos seguintes valores:

*= O montante de endividamento
liquido verificado a 30.06.2010

= 125% das receitas elencadas no n.° 1
do art.° 37.° da LFL2007

O menor dos seguintes valores:

" O montante do endividamento
liquido verificado a 31.12.2010

= 125% das receitas elencadas no n.° 1
do art.° 37.°da LFLp07

O menor dos seguintes valores:

" O montante do endividamento
liquido verificado a 31.12.2011

= 125% das receitas elencadas no n.° 1
do art.° 37.°da LFLp07

O menor dos seguintes valores:

" O montante do endividamento
liquido verificado a 31.12.2012

= 125% das receitas elencadas no n.° 1
do art.° 37.°da LFL07

Empréstimos O - Médio e longo
prazo

100% das receitas elencadas no n.°
1 do art.° 37.°da LFL2007

100% das receitas elencadas no n.°
1 do art.° 37.°da LFL2007

O menor dos seguintes valores:

= O valor resultante do rateio do
montante global das amortizagoes
efetuadas pelos municipios em
2009, proporcional a capacidade de
endividamento  disponivel para
cada municipio
100% das receitas elencadas no n.°
1 do art.° 37.°da LFL2007

O menor dos seguintes valores:

= O valor resultante do rateio do

montante global das
amortizacdes efetuadas pelos
municipios em 2010,

proporcional a capacidade de
endividamento disponivel para
cada municipio

100% das receitas elencadas no n.°
1 do art.° 37.°da LFL2007

O menor dos seguintes valores:
= O valor resultante do rateio do

montante global das
amortizacGes efetuadas pelos
municipios em 2011,

proporcional a capacidade de
endividamento disponivel para
cada municipio

= 100% das receitas elencadas no
n.°1do art.° 37.° da LFIL007

Fonte: Adaptado de Figueiredo (2012: 49)

Quadro legal

Artigo 37.° e 39.° da
Lei n.° 2/2007, 15.01.
(LFL)

Lei n.° 2/2007, 15.01.
Artigo 15.° n° 1 da
Lei n.° 12-A/2010, de
30.06

Lei n.° 2/2007, 15.01.

Artigo 53.° n.° 1 e 2
da Lei n.° 55-A/2010,
de 31.12, LOE para
2011 e artigo 2.° da Lei
n.° 60-A/2011, de 3.11

Lei n.° 2/2007, 15.01.
Artigo 66.° n.° 1 e 2
da Lei n.° 64-B/2011,
de 30.12

Lei n.° 2/2007, 15.01.
Artigo 98.° da Lei n.°
66-B/2012, de 31.12

M Os limites de empréstimos de curto prazo mantiveram-se inalterados ao longo de todo o periodo,
cifrando-se em 10% das receitas elencadas no n.” 1 do art.” 37.° da LEFILago7

Apresentada a evolu¢ao dos limites de endividamento, importa agora perceber como é que se

processa o seu apuramento. Com efeito, o Quadro 2.3 esquematiza, sinteticamente, a evolugao da

forma de apuramento dos limites de endividamento nos termos do regime em vigor entre 2007

até 2013.

22



Quadro 2.3: Apuramento dos limites de endividamento fixados para os anos de 2007 a 2013

RECEITAS MUNICIPAIS ® 2012 2013

Impostos Municipais (ano n-1)

Derrama (ano n-1) ®)

Participaciio no FEF + parcela fixa do IRS ©
(Anexo XIX do OE do ano anterior)

Participaciio nos resultados das entidades do

SEL M)

Total das receitas relevantes (E)=(A+B+C+D)
Curto Prazo (F) =10% (E)

Médio e Longo Prazo (G) =100% (E)

=}
S
5
@ &
U =
Bl
g B
a3
[=
13}

(H) =< 125% (E)

Liquido dos Rateio @
montantes atelo

M Receita liquida de reembolsos e restitui¢des calculadas nos termos definidos nos artigos 37°, n°1 e
39°, 0% 1 e 2 da LFL2007 (os montantes deverio ser retirados do Mapa de Controlo Or¢amental
da Receita)

@  Endividamento liquido apurado pela Dire¢do-Geral das Autarquias Locais (DGAL) (art®. 53° da
OE 2011 com a redagao dada pela Lei n.° 60-A/2011, 30.11, e artigo 66° do OE 2012).

2.3.4. PERIMETRO DAS ENTIDADES RELEVANTES

A redacao inicial do artigo 36° da LFL,,, previa que o endividamento liquido total de cada
municipio englobava, também, o endividamento liquido e os empréstimos das seguintes
entidades:

e Associagoes de municipios, na proporcao da participagao do municipio no seu capital

social (n.° 4, al. a); ¢

e Empresas integradas no setor empresarial local®, na proporc¢ao da participagao do
municipio no seu capital social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio de
contas previstas no artigo 31.° da Lei 53-F/2000, de 29 de dezembro, ou seja, no caso
dos «resultados de exploracao anuais operacionais, acrescidos de encargos
financeiros» se apresentarem negativos e o municipio nao efetuar, dentro do prazo
legal, uma transferéncia financeira, na propor¢ao respetiva da participacao social com

vista a equilibra-los (cfr. n.° 2 e 3 do artigo 31.° e n.° 1 do artigo 32.°).

2 O conceito do Setor Empresarial Local encontra-se definido no attigo 2.° da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
dezembro, segundo o qual «o setor empresarial local integra as empresas municipais, intermunicipais e
metropolitanas», definidas, no artigo 3.°, como sendo, as sociedades constituidas nos termos da lei comercial, nas
quais os municipios, associagdoes de municipios e areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, respetivamente, possam
exercer, de forma direta ou indireta, influéncia dominante em virtude de alguma das seguintes circunstancias: a)
Detenc¢do da maiotia do capital ou dos diteitos de voto; e¢/ou b) Diteito de designar ou destituir a maiotia dos
membros do 6rgio de administracdo ou de fiscalizagdo.
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Todavia, o perimetro das entidades relevantes para efeitos do endividamento liquido e
empréstimos dos municipios foi, sucessivamente, precisado e/ou alterado ao longo dos tempos,

designadamente através dos seguintes diplomas legais:

e LOE para 2008” e 2009™;

e As Leis n.° 45/2008 e n.° 46/2008, ambas de 27 de agosto, que estabelecem,
respetivamente, o regime juridico do associativismo municipal e o regime juridico das
areas metropolitanas de Lisboa e do Porto;

e DL n.° 158/2009, de 13 de julho, aprova o Sistema de Normalizacio Contabilistica
(SNC)”', revogando o Plano Oficial de Contabilidade;

e Lein® 50/2012, de 31 de agosto, aprova o regime juridico da atividade empresarial
local e das participa¢Oes locais, revogando o regime juridico do setor empresarial

local, aprovado pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro.

A LOE para 2008 alargou o perimetro das entidades relevantes para o calculo do endividamento
liquido e dos empréstimos, pois passaram, também, a concorrer para aqueles limites, todas as
participagdes detidas, direta ou indiretamente, em sociedades comerciais na propor¢ao da
respetiva participagao social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio previstas (cfr.

artigo 28° e 29° do LOE para 2008).

Posteriormente, o artigo 54° da LOE para 2009, veio excluir as empresas participadas por
municipios que integrassem, por sua vez, o Setor Empresarial do Estado ou Regional32, ou seja,
as empresas participadas por diversas entidades publicas nas quais o municipio nio detém a

maior participacdo relativa.

Por sua vez, as Leis n.° 45/2008 e n.° 46/2008, ambas de 27 de agosto, vieram auxiliar a
interpretacio do n.”° 2 do artigo 36.° da LFL,,,, quanto ao contributo das associagdes de
municipios para o endividamento municipal, clarificando que apenas o endividamento liquido e
os empréstimos das associagoes de municipios de fins multiplos, denominadas «comunidades
intermunicipais (CIM)», e das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, concorriam para o

apuramento do endividamento municipal.

Em 2010, com a entrada em vigor do SNC, ocorreram altera¢des substanciais ao nivel das regras

de equilibrio de contas previstas do artigo 31.° da Lei 53-F/2006, de 29 de dezembro, «fruto,

2 Lei n.° 67-A/2007, de 31 de dezembro.

30 Lei n.° 64-A /2008, de 31 de dezembro.

31 Retificado pela Declaracio de Retificacio n.° 67-B/2009, de 11 de setembro.

32 Ou seja, excegido das empresas que, nos termos do artigo 6.° do DL n.° 558/99, de 17 de dezembro, alterado pelo
DL n.° 300/2007, de 23 de agosto, nio estejam integradas no SEL. Ou seja, as empresas patticipadas por diversas
entidades publicas relativamente as quais o municipio ndo detém a maior participacdo relativa.
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essencialmente, da transformagido do conceito e amplitude de resultado operacional que, por
forca da aplicagao do §35 da NCRF 1 — Estrutura e conteudo das Demonstracdes Financeiras,
passa a integrar os itens classificados no POC como extraordinarios, bem como alguns itens
financeiros». Esta alteracao determinou uma diminui¢ao substancial do numero de entidades que
integram o perimetro do endividamento municipal, na medida em que passaram a cumprir as

regras de equilibrio de contas (Figueiredo, 2012: 83).

A partir de 2012, com o novo Regime juridico da atividade empresarial local e participagdes
locais, aprovado pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que revogou a Lei 53-F/2006, 29 de
setembro, ocorreram, uma vez mais, alteracdes ao nivel do perimetro das entidades relevantes

para efeitos do endividamento municipal, designadamente:

e Introducio do conceito de empresa local mais amplo que o anterior conceito de
empresa municipal, intermunicipal e metropolitana. Veja-se que, com a Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto, passam a considerat-se como empresas locais as sociedades
constituidas ou participadas nos termos da lei comercial, nas quais as entidades
publicas participantes possam exercer, de forma direta ou indireta, uma influéncia
dominante®. Esta influéncia, contrariamente 20 que acontecia no anterior regime nio
depende, exclusivamente, da percentagem do capital detido e/ou dos direitos de
votos, basta, para tal, que um municipio, associa¢io de municipios ou area
metropolitana exer¢a o designado controlo de gestao. Com efeito, é possivel que
existam agora mais empresas locais e, consequentemente, mais entidades suscetiveis
de concorrerem para efeitos do endividamento municipal.

e Alteracdo da regra de equilibrio de contas. Ao abrigo deste diploma legal considera-se
uma empresa desequilibrada sempre que o resultado liquido antes de impostos (RAT)
se apresente negativo e os socios nao tiverem efetuado, dentro do prazo legal, uma
transferéncia para repor o equilibrio (artigo 40.°), quando anteriormente, o foco de
analise eram os resultados operacionais acrescidos dos encargos financeiros.

Em suma, a evolu¢iao no anterior regime [2007 a 2013] do perimetro das entidades que relevam
para efeitos dos limites de endividamento municipal, na propor¢ao da participagao do municipio

no seu capital social, foi a que seguidamente se sintetiza no Quadro 2.4.

33 Essa influéncia dominante pode ser determinada de forma direta ou indireta, através da detencio da maioria do
capital ou dos direitos de voto, pelo direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgio de gestao, de
administragdo ou de fiscalizacdo, ou por qualquer outra forma de controlo de gestdo (artigo 19, n.°1 do referido
diploma legal).
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Quadro 2.4: Evolug¢io do perimetro das entidades relevantes para efeitos dos limites de endividamento
municipal no anterior regime legal [2007 a 2013]

2007

2008

2011

2012

2013

Perimetro das entidades relevantes

Entidades

Associa¢oes de municipios

Entidades que integram o Setor
Empresarial Local

Associa¢oes de municipios de
fins mdaltiplos e as areas
metropolitanas de Lisboa e do
Porto

Entidades que integram o Setor
Empresarial Local

Demais Sociedades comerciais
participadas direta ou
indiretamente, com excecao das
que integrem o SEE

AssociacGes de municipios de
fins maultiplos e as areas
metropolitanas de Lisboa e do
Porto

Empresas Locais

Demais sociedades comerciais
participadas direta ou
indiretamente, com exce¢io das
que integrem o SEE

Condicao para relevar

Relevam sempre

Em caso de incumprimento das regras
de equilibrio de contas, previstas no
artigo 31.° da Lei n.° 53-F/2006, de 29.12:
RO+EF<0, sem transferéncia financeira
para repor o equilibrio

Relevam sempre

Em caso de incumprimento das regras
de equilibrio de contas previstas no
artigo 31.° da Lei n.® 53-F/2006, de 29.12:
RO+EF<0, sem transferéncia financeira
para repor o equilibrio

Em caso de incumprimento das regras
de equilibrio de contas previstas no
artigo 31.° da Lei n.° 53-F/2006, de 29.12:
RO+EF<0

Relevam sempre

Em caso de incumprimento das regras
de cquilibrio de contas previstas no
artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31.08;

RAI <0, sem transferéncia para repor o equilibrio

Em caso de incumprimento das regras
de equilibrio de contas no artigo 40.° da
Lei n.° 50/2012, de 31.08;

RAI <0

Quadro legal

Art. 36° n.°2, al. a) da Lei n.°
2/2007, 15.01

Art. 36° n.°2, al. b) da Lei n.°
2/2007,15.01

n°2e 3 doart. 31.° e n° 1 do
artigo 32.° da Lei n.° 53-F/2006,
de 29.12

Art. 36° n.°2, al. a) da Lei n.°
2/2007, 15.01

Leis n.° 45/2008 e n.° 46/2008,
ambas de 27.08

Art. 36°, n.°2, al. b) da Lei n.°
2/2007,15.01

n°2e 3 doart. 31.° e n° 1 do
artigo 32.° da Lei n.° 53-F/2006,
de 29.12

Art. 36° n°2, al. b) da Lei n.°
2/2007, 15.01, alterado pela Lei
n° 67-A/2007, de 31.12
(OE/2008)

Art. 32°, n° 4 da Lei n.° 53-
F/2006, de 29.12, introduzido
pela Lei n.° 67-A/2007, de 31.12
(OE/2008) e Lei n.° 64-A/2008,
de 31.12 (OE/2009)

Art. 36°, n.°2, al. 2) da Lei n.°
2/2007, 15.01

Art. 36° n.°2, al. b) da Lei n.°
2/2007, 15.01

Art. 19.° e 40.° da Lei n°
50/2012, de 31.08

Art. 36° n.°2, al. b) da Lei n.°
2/2007, 15.01

Arts 3.°, 402, 41° ¢ 55.°, da Lei
0.° 50/2012, de 31.08

2.3.5. MODELO LEGAL DO APURAMENTO DO ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

Calculados os limites de endividamento e definido o perimetro das entidades relevantes, é agora

necessario debrucarmo-nos sobre a forma de apuramento legal dos montantes de endividamento

relevantes para este efeito.

Se o municipio nao exceder os referidos limites, poder-se-a dizer que possui, ainda, margem para

financiamento, que sera tanto maior quanto maior for o volume das receitas proprias que servem

de referéncia.
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Apresentam-se, de seguida, as formas de apuramento do endividamento, por nivel de

endividamento, de acordo com as regras da LFL,, e subsequentes LOE.

2.3.5.1. Montante de endividamento relativo a empréstimos de curto prazo

Para o calculo do endividamento de curto prazo de cada municipio, conta o montante em divida
de todos os empréstimos e aberturas de crédito, com maturidade até 1 ano, contraidos pelo

municipio (n.° 1 do artigo 39.° da LFL,,).

Relevam, igualmente, os empréstimos e aberturas de crédito, com maturidade até 1 ano, das
associagdes de municipios, proporcional a participagao do municipio no seu capital social, assim
como, das entidades que integram o setor empresarial local e sociedades comerciais na qual o
municipio participe, proporcionalmente a participa¢ao do municipio no seu capital social, em
caso de incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas no regime juridico do setor

empresarial local.

O apuramento do montante de endividamento relativo a empréstimos de curto prazo deve

obedecer a0 sistematizado no Quadro 2.5.

Quadro 2.5: Apuramento dos empréstimos de curto prazo

Descricao Municipio Perimetro relevante

Empréstimos de curto prazo @A=x
Aberturas de crédito ®=x
Empréstimos de curto prazo a considerar ©=X
Limite ao endividamento de curto prazo ®)
Montante da capacidade de endividamento (E)=[D-E)
Percentagem da capacidade de endividamento (F) = (E/D)

2.3.5.2. Montante de endividamento relativo a empréstimos de médio e
longo prazo

Para efeitos do calculo do endividamento bancario de médio e longo prazo, consideram-se todos
os montantes contraidos, incluindo as aberturas de crédito e os empréstimos obrigacionistas de
médio e longo prazo, bem como os dos empréstimos e de aberturas de crédito a curto prazo no

montante nao amortizado até 31 de dezembro do ano em causa (n.” 4 do artigo 39.° da LFL,,).

Como acontece com os empréstimos de curto prazo, também aqui relevam os montantes de
empréstimos de médio e longo prazo das associagdes de municipios, proporcional a participagdo

do municipio no seu capital social, assim como, das entidades que integram o setor empresarial
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local e sociedades comerciais, na qual o municipio participe, proporcionalmente a participacao do
municipio no seu capital social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio de contas

previstas no regime juridico do setor empresarial local.

Contudo, para este efeito nido sao considerados os empréstimos de médio e longo prazo
excecionados™ pelas seguintes disposicdes legais: artigo 39.° da LFL,, artigo 33.° da Lei n.° 56-
F/2006, de 29 de dezembro, LOE para 2007, artigo 27.° da LOE para 2008, artigo 51.° da LOE
para 2009, artigo 38.° da LOE para 2010, artigo 53.° da LOE para 2011, artigo 66.° da LOE para
2012, artigo 12.° da Lei Otganica n.° 2/2010, de 16 de junho e artigo 98.° da LOE para 2013.

O apuramento do montante de endividamento relativo a empréstimos de médio e longo prazo

deve obedecer ao exposto no Quadro 2.6.

Quadro 2.6: Endividamento relativo a empréstimos de médio e longo prazo

., Perimetro
Municipio Total
relevante

Empréstimos de m/I prazo @M=
Empréstimos obrigacionistas B =
Emprc'éstimos de curto prazo e as aberturas de crédito no montante nio ©=3
amortizado até 31.12

Capital excecionado dos limites de endividamento D)=
Divida de empréstimos de m.1.p. a considerar (E)= (A+B+C-D)
Limite ao endividamento de m.Lp ®
Montante da capacidade de endividamento (G)=(F-E)
Percentagem da capacidade de endividamento H) = (E/F)

2.3.5.3. Endividamento Liquido Total

Conforme vem referido no artigo 36° da LFL,,,, o endividamento liquido municipal serda a
diferenca entre a soma dos seguintes passivos da autarquia: empréstimos utilizados, contratos de
locagao financeira e dividas a fornecedores e a soma dos seguintes ativos: saldo de caixa, créditos
sobre terceiros (reconhecidos por ambas as partes)”, depésitos e aplicagdes financeiras,
correspondendo, assim, a “diferenca entre um conjunto de ativos e passivos financeiros (na

perspetiva do SEC95) de cada municipio” (Amado, 2012: 60).

Relevam, igualmente, os correspondentes montantes das seguintes entidades:

3 O montante dos empréstimos e a classificacio como excecionados consta do Mapa 8.3.6.1 - Empréstimos,
documento obrigatério de prestacdo de contas dos municipios.

3 A LFLs007 ndo faz referéncia se os valotes do ativo a considerar sdo liquidos ou brutos, no entanto, o Tribunal de

Contas recomenda que sejam considerados os valores do ativo liquido no calculo do endividamento liquido, veja-se

pot exemplo as recomendagdes constantes do Relatério de Verificagio Interna de Contas n° 8/2010, disponivel em:

http:/ /www.tcontas.pt/pt/actos/rel_vic/2010/vic-dgtc-rel008-2010.pdf,

28


http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_vic/2010/vic-dgtc-rel008-2010.pdf

e associag¢oes de municipios, proporcional a participagao do municipio no seu capital social;
e cmpresas locais e sociedades comercials nas quais o municipio participe’,
proporcionalmente a participacgio do municipio no seu capital social, em caso de
incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas no regime juridico do setor

empresarial local.

Contudo, nos termos dos artigos 36.° e 39.° da LFL,,;, e posteriores LOE, nio relevam para

efeitos do apuramento do endividamento liquido os seguintes montantes:

e Os créditos sobre terceiros que nao sejam reconhecidos por ambas as partes (artigo
36.°, n.° 3 da LFL.2007);

e Os créditos sobre os servicos municipalizados e setor empresarial local (cfr. artigo
36.°,n.° 3 da LFL.2007);

e As dividas legalmente excecionadas pelas seguintes disposi¢oes legais: artigo 39.° da
LFL2007, artigo 33.° da Lei n.° 56-F/2006, de 29 de dezembro, LOE para 2007,
artigo 27.° da LOE para 2008, artigo 51.° da LOE para 2009, artigo 38.° da LOE para
2010, artigo 53.° da LOE para 2011, artigo 66.° da LOE para 2012, artigo 12.° da Lei
Organica n.° 2/2010, de 16 de junho e artigo 98.° da LOE para 2013.

Importa, ainda, destacar que a contribuicio das empresas locais e das demais sociedades
comerciais nao pode originar uma diminui¢ao do endividamento liquido total de cada municipio
(cfr. 0 n.° 5 do artigo 32.° da Lei n.° 53-F/20006, de 29 de dezembro, com a redacao dada pela
LOE para 2009, e postetiormente mantido pelo n.° 5 do artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de

agosto).

Segundo Coutinho (2013), esta disposicao significa que, quando a empresa local apresenta um
endividamento liquido negativo, o mesmo nao deve relevar para o apuramento do endividamento
liquido total do Municipio evitando, assim, o efeito benéfico de situagdes de desequilibrio das

empresas.

O facto do endividamento liquido ser inferior a zero, ou seja, negativo, nao significa que as
entidades nao apresentem, no final do exercicio, dividas por pagar, detém, contudo, ¢ montantes

em disponibilidades e em créditos sobre terceiros que lhe permitem sanar estas responsabilidades.

3 Sociedades comerciais nas quais os municipios, associagbes de municipios e areas metropolitanas de Lisboa e do
Porto detenham, direta ou indiretamente, uma participa¢ao social, excecionam-se as empresas que, nos termos do
art.° 6 do DL n.° 558/99, de 17 de dezembro (regime jutidico do sector empresarial do Estado e das empresas
publicas), alterado pelo DL n.° 300/2007, de 23 de agosto, ndo estejam integradas no sector empresarial local.
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O apuramento do montante de endividamento liquido encontra-se, assim, sistematizado no

Quadro 2.7.

Quadro 2.7: Apuramento do Endividamento Ll’quido

Ativos financeiros @)=
Passivos financeiros ®B)=%
Capital em divida excecionado dos limites de endividamento ©=x
Endividamento Liquido Total a considerar (D) = (B-A-C)
Limite ao endividamento liquido E)
Montante da capacidade de endividamento ¥)=(E-D)
Percentagem da capacidade de endividamento (G) = (D/E)

2.3.6. OBRIGACOES E SANCOES DECORRENTES DO INCUMPRIMENTO DOS
LIMITES DE ENDIVIDAMENTO

A versao inicial da LFL,,,; determinava as seguintes sanc¢oes pelo incumprimento dos limites de

endividamento liquido e dos empréstimos de médio e longo prazo:

¢ Redugio em cada ano subsequente de, pelo menos, 10% do montante que excede o
limite de empréstimos ou do endividamento liquido do municipio, até que esses
limites sejam cumpridos (artigo 39°, n.° 3);

e Redugao das transferéncias orcamentais do Estado devidas no ano subsequente, de
igual montante ao valor excedido do limite de endividamento liquido que sera afeto
ao Fundo de Regularizacao Municipal, visando fazer face a situagoes de desequilibrio
financeiro estrutural ou de rutura financeira dos municipios37 (artigo 5° n.° 4 e artigo
42.%)

A LOE para 2012, veio alterar o disposto na LFL,,,, estabelecendo que o Fundo de
Regularizacio Municipal deve ser utilizado prioritariamente para proceder ao pagamento das
dividas vencidas hda mais de 90 dias a fornecedores dos municipios cujos montantes das
transferéncias or¢amentais hajam sido retidos em caso de incumprimento do limite de

endividamento liquido total (Lobo, 2012).

Importa, aqui, referir que apesar de existir o limite aos empréstimos de curto prazo, niao se

37 Cfr. on.° 4 do artigo 5.° conjugado com o artigo 42.° da LILag07, na redagdo dada pelo artigo 57.° da LOE para
2012, e o artigo 19.° do DL n.° 38/2008, de 7 de marco, na redagio dada pelo DL n.° 120/2012, de 19 de junho, que
procede a regulamentagio do Fundo de Regularizacio Municipal.
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encontra prevista nenhuma sangao pelo respetivo incumprimento. Todavia, o montante de
empréstimos de curto prazo nao amortizado até 31 de dezembro do ano em causa, apurado nos
termos da LFL,,,, concorre, para todos os efeitos, para o limite de empréstimos de médio e

longo prazo (artigo 39.°, n.° 4).

2.3.7. PROGRAMAS E MECANISMOS DE EQUILIiBRIO FINANCEIRO

Nas situacdes de desequilibrio financeiro de caracter conjuntural ou estrutural, a LFL,,,
determinou a necessidade de sujeicao a operacOes especificas de saneamento financeiro e de

reequilibrio financeiro, respetivamente.

Neste ambito, o artigo 40° da referida lei, no seu n.° 1 determina que «os municipios que se
encontrem em situagao de desequilibrio financeiro conjuntural devem contrair empréstimos para
saneamento financeiro, tendo em vista a reprogramacao da divida e a consolidagao de passivos
financeiros, desde que o resultado da operagdo niao aumente o endividamento liquido dos

municipios».

Por sua vez, o artigo 41°, n.° 1 da mesma Lei, dispoe que «os municipios que se encontrem em
situagdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira sio sujeitos a um plano de

reestruturacao financeiray.

Estas normas viriam a ser regulamentadas pelo DL n.° 38/2008, de 7 de marco, que densificou as

regras referentes aos regimes juridicos do saneamento e do reequilibrio financeiro municipal.

Com efeito, os municipios, no ambito de um processo de saneamento financeiro ou de
reequilibrio financeiro, podiam, excepcionalmente, recorrer ao crédito de médio e longo prazo
para consolidar passivos ou regularizar dividas a fornecedores, ficando ainda assim obrigados ao
cumprimento de um plano de saneamento ou de reequilibrio financeiro e a um conjunto de

obrigagoes legais de controlo da despesa e de divulgagao de informagao.

De acordo com o n.° 4 do artigo 3.° do DL n.° 38/2008, de 7 de marco, constituem fundamentos
da necessidade de recurso a empréstimos para saneamento financeiro, o preenchimento de uma

das seguintes situagoes:

e A ultrapassagem do limite de endividamento liquido;
e A existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 40 % das receitas totais do

ano anteriot;

e O racio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos excecionados para efeitos

de calculo do endividamento liquido, em percentagem da receita total superior a 200%;

31



e O prazo médio de pagamentos a fornecedores seja superior a seis meses.

Por sua vez, uma situacio de desequilibrio financeiro estrutural ou de rutura financeira, nos
termos do artigo 8.°, n.° 1 do mesmo diploma, ocorre sempre que se verifiquem pelo menos trés

das seguintes situagoes:

e Ultrapassagem do limite de endividamento a médio e longo prazo;

e Endividamento liquido superior a 175 % das receitas relevantes para efeitos do
apuramento dos limites de endividamento;

e Existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50 % das receitas totais do
ano anterior;

e Ricio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos excecionados para efeitos

de calculo do endividamento liquido, em percentagem da receita total superior a 300 %;
e Prazo médio de pagamento a fornecedores superior a seis meses;

e Violagao das obrigacoes de reducao dos limites de endividamento.

De acordo com Veiga (2014), no final de 2011, existiam 174 municipios em situagdo de

desequilibrio conjuntural e 50 em situacao de desequilibrio estrutural.

Para além disso, e durante a vigéncia deste regime legal, a consolidagiao de passivos pode ainda
ser feita no quadro especifico dos mecanismos pontuais, previstos nas LOE para 2008 20097,

. A . 40
respetivamente, no ambito do «Programa Pagar a Tempo e Horas»

e do «Programa de
Regularizagio Extraordinaria de Dividas do Estado»” , bem como do PAEL — Programa de

Apoio a Economia Local®, aprovado pela Lei n.° 43/2012, de 28 de agosto.

Os municipios foram, assim, autorizados a celebrar empréstimos de médio e longo prazo
destinados ao pagamento de dividas a fornecedores no contexto de contratos a celebrar com o
Estado, no ambito destes programas especificos do Governo, para reducao do prazo de

pagamentos a fornecedores e regularizacao de dividas.

38 Cfr. o artigo 128° da Lei n.° 67-A/2007 de 31 de dezembro.
3 Cfr. o artigo 173° da Lei n.° 64-A/2008 de 31 de dezembro.
40 Aprovado pelo Resolugio do Conselho de Ministros n.° 34/2008, de 22 de fevereiro.
41 Nos termos da Resolucio do Conselho de Ministros n.° 191-A /2008, de 27 de novembro e da Resolucio do
Conselho de Ministros n.° 29/2009, de 30 de marco de 2009.
4 De acordo com Carvalho ez al. (2014a: 53), 99 municipios receberam do PAEL:
= 5 receberam 13,7 milhdes de euros em 2012;
= 95 receberam 468,3 milhdes de euros em 2013, dos quais 39,9 milhées de euros foram atribuidos a 4
municipios da Madeira, nomeadamente Calheta (4,2M€), Camara de Lobos (5,8M€), Funchal (28,4M€) e
Porto Santo (1,5M€);
e 18 receberio 75,8 milhdes de euros em 2014 e anos posteriores (destes, 5 nido receberam em anos
anteriores), estando incluido nestes 18 o municipio de Santa Cruz que devera ainda receber 10,1 milhées de
euros.
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2.3.8. AEVOLUGAO DO ENDIVIDAMENTO EM PORTUGAL [2007 A 2013]

Carvalho ef al. (2014b), no ambito da apresentagdo do Anuario Financeiro dos Municipios

Portugueses 2013 apresenta a seguinte evolu¢ao do endividamento municipal relativa ao periodo

de 2007 a 2013:
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Grafico 2.1: Evolucio do endividamento municipal [2007 a 2013]
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Em termos globais a divida bruta municipal portuguesa segue, a partir de 2010, uma tendéncia

descendente, o que justifica, em grande parte, a descida do peso do endividamento liquido em

relagdo ao limite autorizado, principalmente em 2012 e 2013.

Também, «o montante da divida bancaria, no final de 2013, no valor de 3 619,3 M€, era inferior

ao valor apresentado, pelo conjunto dos municipios, no final de 2011, em 684,2 M€ (-17,2%) e

inferior ao volume de divida apresentada no final de 2012, em 3222 M€ (-8,2%)» (Carvalho ef al.,

no final do ano

—— A mortizacdes de

empréstimos
bancarios

empréstimos
bancarios

2014a: 227).
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A DGAL disponibilizou, na sua pagina da internet, as listagens com a posi¢ao de cada um dos
municipios perante os limites legais de endividamento liquido de médio e longo prazo. Com base
nesta informacdo apresenta-se, nas Tabelas 2.1 e 2.2, a evolugdo do endividamento liquido de
médio e longo prazo de todos os municipios portugueses nos anos de 2007 a 2012,

respetivamente.

Tabela 2.1: A evolugao global do Endividamento Liquido Municipal

Unid: milhées de euros

Limite 5.451 5.799 5.771 5.783 3.461 2.300
Endividamento relevante 2.627 2.851 3.515 3.532 2.557 1.624
N.° de entidades em situa¢do de incumprimento 52 52 68 67 78 61

Fonte: Adaptado da DGAL (2013a e 2013b)

A Tabela 2.1 demonstra que em 2012 existiam 61 municipios, num total de 308, numa situacao

de incumprimento do limite legal imposto para o endividamento liquido.

No que respeita a0 endividamento de médio e longo prazo, a Tabela 2.2 real¢a que, na mesma

data, apenas 31 municipios ultrapassaram o limite legal de empréstimos de médio e longo prazo.

Tabela 2.2: A evolugio global do Endividamento de médio e longo prazo
Unid: milhdes de euros

Limite 4.361 4.639 4.616 4.627 3.643 3.230
Endividamento relevante 2.294 2.538 3.130 3.149 3.105 2.809
N.° de entidades em situagdo de incumprimento 23 28 55 57 35 31

Fonte: Adaptado da DGAL (2013b e 2013c)

2.3.9. LIMITACOES DO REGIME DE CREDITO E DE ENDIVIDAMENTO PREVISTO
NA LFL,,,,

Apesar do refor¢o deste regime para disciplinar o nivel de endividamento municipal é possivel,
ainda assim, assinalar algumas limitagdes ao regime juridico, que vigorou até 31 de dezembro de
2013, com relevancia, quer em termos da solvabilidade financeira do municipio, quer em termos
do contributo das autarquias locais para as metas do défice e da divida puablica. A este respeito,

Lobo (2012) e Veiga (2014) destacam as seguintes limitacOes:
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e Desarticulagiao entre conceitos: o limite do endividamento liquido municipal é definido
com base num stock no final do exercicio, enquanto o défice das Administragoes Puablicas

¢ apurado com base num fluxo anual;

e O perimetro das entidades que relevam para os limites legais do endividamento municipal
mostrou-se redutor, pois nao abrangia a globalidade das entidades relativamente as quais

os municipios detém o controlo e a responsabilidade;

¢ Os montantes excecionados faziam com que, municipios com divida claramente excessiva
dispusessem de capacidade legal para contrair empréstimos adicionais. A este respeito,

Lobo (2012: 267) alerta para o seguinte:

Este cenario tem inerente a possibilidade de existirem municipios com elevados niveis de
endividamento, mas que, beneficiando das exce¢Ses previstas na lei, ndo apenas cumprem os
limites legais da divida liquida, mas também dispGem ainda de uma significativa margem de

endividamento.
e O limite ao endividamento liquido podia ser facilmente manipulado e contornado.

e As empresas locais e as demais entidades societarias, mesmo que desequilibradas, podiam
nao ter impacto no endividamento, se o seu ativo relevante fosse superior ao passivo

relevante.

Pires e Lopes (2011) salientam, também, a desarticula¢ao dos perimetros das entidades para efeito
do apuramento do endividamento municipal e da consolidagao de contas, acrescentando que o
endividamento liquido dos municipios devia ser calculado com base nas demonstragdes
financeiras consolidadas do grupo, o que permitiria uma ideia mais aproximada da totalidade das

dividas.

2.4. O NOVO REGIME JURiDICO DO ENDIVIDAMENTO
MUNICIPAL [2014 E SEGUINTES]

Procede-se, agora, a analise detalhada do novo regime de crédito e de endividamento municipal
constante do atual RFALEI, aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

2.4.1. ENQUADRAMENTO

As regras previstas na LFL,,), ndo se revelaram eficazes e permitiram situagoes de endividamento
excessivo num numero consideravel de municipios. Tal como referido anteriormente, no final de

2011, existiam 174 municipios em situacio de desequilibrio conjuntural e 50 em situacao de
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desequilibrio estrutural (Veiga, 2014), ou seja, mais de 70% dos municipios portugueses

apresentavam problemas a nivel financeiro.

O atual RFALEI surge, assim, na sequéncia da designada Reforma da Administracao Local levada
a cabo pelo Governo, com base nos objetivos enunciados no Documento Verde da Reforma da
Administracao local, que reclama a necessidade de alteracio da LFL,,, como instrumento
proprio para a concretizagdo das necessidades de financiamento das autarquias locais e das

entidades intermunicipais.

A préptia exposicio de motivos, que acompanhou o Proposta de Lei n.° 122/X11/2.% relativa ao
regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais salienta que, no ambito da

preparagao do diploma legal:

[...] procurou-se criar regras mais simples, mas a0 mesmo tempo mais exigentes e coerentes,
no que respeita, nomeadamente, ao equilibrio orcamental, aos limites da divida, aos
mecanismos de recuperacido financeira, a prestacdo de contas individual e consolidada e a

auditoria externa e certificagdo legal de contas.

Portanto, o atual RFALEI surge com o intuito de colmatar as limitacdes do anterior regime, mas
também adequar os niveis de endividamento e acesso ao capital alheiro por parte dos municipios

as reais capacidades de financiamento e pagamento.

2.4.2. REGIME DE CREDITO: CARACTERIZACAO, REGRAS E ASPETOS
PROCEDIMENTAIS

De acordo com o artigo 48.° da RFALEI, o endividamento autarquico orienta-se por principios

de rigor e eficiéncia, prosseguindo os seguintes objetivos:
e Minimizacdo de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo;
e (Garantia de uma distribuicao equilibrada de custos pelos varios or¢amentos anuais;
e Prevencao de excessiva concentragao temporal de amortizagao;

e Nio exposi¢ao a riscos excessivos.

Nos termos do artigo 49.° do RFALEL os municipios podem continuar a contrair empréstimos,
incluindo aberturas de crédito, junto de quaisquer instituicbes financeiras autorizadas por lei a

conceder crédito, bem como a celebrar contratos de locacio financeira, nos termos da lei.

O regime de crédito e de endividamento encontra-se regulado, essencialmente, pelo Capitulo V

do referido diploma legal e pela mais recente Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto.
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Iremos, nesta fase, analisar os tipos de empréstimos previstos no atual regime de crédito e de
endividamento, ou seja, os empréstimos de curto prazo e os empréstimos de médio e longo

prazo.

2.4.2.1. Empréstimos de curto prazo

Segundo o n.” 2 do artigo 49.° e o artigo 50.° do RFALEI, os empréstimos de curto prazo tém
uma maturidade até 1 ano e devem ser amortizados até ao final do ano em que foram

contratados.

A legislagao aplicavel nao reporta qualquer limite a0 montante que ¢ permitido contratualizar
com institui¢cdes financeiras, todavia impoe um limite temporal, ao condicionar as amortizagoes
no ano econémico da sua constitui¢ao, nao consentindo fundar divida de curto prazo em médio

longo prazo.

As principais disposi¢des legais aplicaveis aos empréstimos de curto prazo, constantes no NOvo

regime, sao as seguintes:

e Sio contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de tesouraria (artigo 50.°, n.°1), ou
seja, em situagdes em que se verifica um desencontro momentaneo entre a entrada de

receitas e a efetivacdo das despesas.

e A contragio tem de ser aprovada pela Assembleia Municipal, podendo todos os
empréstimos desta natureza que o municipio venha a contrair durante a vigéncia de
um or¢amento, serem aprovados na sessao anual de aprovagao do mesmo (artigo 50.°,

n.” 2).

2.4.2.2. Empréstimos de médio e longo prazo

Nos termos do RFALEI, os empréstimos de médio e longo prazo, ou seja, com uma maturidade
superior a um ano, podem ser contraidos para aplicacio em investimentos ou ainda para proceder
de acordo com os mecanismos de recuperacao financeira municipal, podendo, em determinadas
condigdes, concretizar-se através da emissio de obrigacdes” (cfr. artigo 49.°, n° 2 a 4 ¢ artigo

51.9).

O referido diploma legal estipula, ainda, as seguintes disposi¢des aplicaveis aos empréstimos de

médio e longo prazo:

4 No caso em que os municipios podem agrupar-se para, de acordo com as necessidades de cada um deles, obterem
condi¢oes de financiamento mais vantajosas (artigo 49.°, n.° 3). A emissao destas obrigacdes é regulada em diploma
proprio (artigo 49.°, n.° 3).
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Sdo contraidos apenas para aplicagio em investimentos ou para proceder de acordo
com os mecanismos de recupera¢ao financeira municipal ou ainda para fazer face a
recuperagao de infraestruturas municipais afetadas em situagdes de calamidade

publica (artigos 51.°, n.° 1 e 53.°, n.° 1);

O contrato de empréstimo deve mencionar e identificar o investimento a financiar

(artigo 51.°, n.° 2);

A contracao dos empréstimos ¢ autorizada pela Assembleia Municipal, devendo o
pedido de autorizacio para a contragdio de empréstimos ser acompanhado de
informagdo sobre as condi¢oes praticadas em, pelo menos, trés instituigoes
autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa demonstrativo da

capacidade de endividamento do municipio (artigo 49.°, n.° 5);

Os contratos de empréstimo de médio e longo prazo, com efeitos financeiros ao
longo de dois ou mais mandatos, «sdo objeto de aprovagdo por maioria absoluta dos

membros da assembleia municipal em efetividade de fung¢des» (artigo 49.°, n.° 6).

Sempre que o investimento a financiar por empréstimos de médio e longo prazo
ultrapasse 10% das despesas de investimento previstas no or¢amento do exercicio,
devem ser submetidos, «independentemente da sua inclusio no plano plurianual de
o

atividades, a discussio e a autorizagdo prévia da assembleia municipal» (artigo 51.°, n.

2);

Os empréstimos para investimentos tém um prazo adequado a natureza das
operagdes que visam financiar, nao podendo, em caso algum, exceder a vida tutil do

respetivo investimento, nem ultrapassar o prazo de 20 anos (artigo 51.%, n.? 3);

Os empréstimos para saneamento financeiro nio podem ter um prazo superior a 14

anos e um perfodo maximo de caréncia de um ano (art.” 58.°, n.° 6);

Os empréstimos contraidos em situa¢oes de calamidade publica, para a recuperagao
de infraestruturas municipais afetadas, nio podem ter um prazo de vencimento

superior a 10 anos (n.° 1 do art.” 53.°);

«Os empréstimos tém um prazo de utilizagao do capital maximo de dois anos, nao
podendo o inicio da amortizac¢do ser diferida para além desse periodo, salvo nos casos

legalmente previstos» (artigo 51.°, n.” 4);
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e «As amortiza¢Oes anuais previstas para cada empréstimo nao podem ser inferiores a

80% da amortizacao média de empréstimos» (artigo 51.°, n.° 5).

No que se refere aos empréstimos para recuperacao financeira municipal, o art.” 45, n.° 1 da Lei
n.° 53/2014, de 25 de agosto determina, ainda, que os mesmos nio podem ter um prazo de

vencimento inferior a data previsivel do cumprimento do limite da divida total*,

O novo RFALEI nio fixa limites de endividamento bancario segmentados em curto e médio e
longo prazo, antes fixando, no seu artigo 52°, um conceito de divida total, dado pelo conjunto
dos passivos a 31 de dezembro de cada ano, tendo por referéncia 1,5 vezes da média da receita

corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.

2.4.3. O CONCEITO DE DiVIDA TOTAL DE OPERACOES ORCAMENTAIS

O atual RFALEI veio, no seu artigo 52.°, introduzir um novo conceito inovador no que concerne
ao endividamento municipal, que ¢ o de divida total de operagdes or¢amentais, no entanto, nao o

deﬁne, limitando-se apenas a enumerar as componentes que concorrem para o seu apuramento.

Com efeito, a divida total de operagdes orcamentais do municipio engloba «os empréstimos, tal
como definidos no n.° 1 do artigo 49.°, os contratos de locagao financeira e quaisquer outras
formas de endividamento, por iniciativa dos municipios, junto de institui¢oes financeiras, bem
como todos os restantes débitos a terceiros decorrentes de operagdes orcamentaisy (n.°2 do

artigo 52.°).

De acordo com o n.° 1 do mesmo artigo, a divida total de operagdes orcamentais do municipio,
incluindo a das entidades previstas no artigo 54.°, nao pode ultrapassar, em 31 de dezembro de
cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada (pelo municipio e s6 por este) nos

trés exercicios anteriores.

Portanto, nos termos deste diploma, o montante da divida total de operagdes orcamentais sera o
valor relevante para efeitos de verificagao do cumprimento do limite de endividamento, bem
como para aferir os municipios que se encontram em situagdo de saneamento financeiro (vide

artigo 58.°) e em situagao de rutura financeira (vide artigo 61.°).

A lei recorre, assim, a enumeragao das componentes que concorrem para o apuramento deste
conceito contabilistico nao exato, que nao se encontra definido na literatura portuguesa, quer

contabilistica quer juridica.

# O legislador ndo especifica um prazo miximo para estes empréstimos, nem na Lei n.® 73/2013, de 3 de
setembro, nem na Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, que vem regular expressamente as situagdes de rutura
financeira, no entanto, reside a duvida se nestes casos se deve utilizar o prazo maximo de 20 anos, fixado pelo n.° 3
do artigo 51.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.
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Este conceito tem gerado algumas duvidas na sua interpretacio. O Conselho de Finangas
Publicas (2013) refere a este respeito que se trata de uma nog¢ao nao padronizada, confusa e por
vezes contraditéria, que podera levar a diferentes interpretagdes sobre as componentes que

concorrem para O Seu apuramento.

A confusiao terminolégica é ainda mais evidente se atendermos que o legislador utiliza a mesma
enumeragdo de componentes para circunscrever dois conceitos aparentemente distintos, o
passivo exigivel e a divida total de operagbes or¢amentais, em dois diplomas legais diferentes, na
Lei das Financas das Regides Auténomas (LFRA), aprovada pela Lei Otganica n.° 2/2013, de 2
de setembro, e no RFALEIL aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, respetivamente.

Veja-se que os dois diplomas foram aprovados quase em simultaneo e até o proprio limite é
semelhante, como se demonstra através da analise comparativa daqueles dois conceitos constante

do Quadro 2.8.

Quadro 2.8: O Passivo Exigivel e a Divida Total de Opera¢des Orcamentais

Lei das Finangas das Regides
Auténomas

Regime Financeiro das Autarquias

Locais e entidades intermunicipais
Diploma legal

Lei Organica n.°2/2013, de 2 de setembro Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro

Ambito de aplicacio

Regides Autonomas Autarquias locais e entidades intermunicipais

Limite a divida regional: Limite da divida total:

Limite de
endividamento

Conceito relevante
para efeitos de
verificacao do

cumprimento do
limite

O total do passivo exigivel das entidades
constantes do n.° 2 do artigo 2.° ndo pode
ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano,
1,5 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada nos ultimos trés exercicios.

(n.° 1 do artigo 40.°)

Passivo exigivel:

Engloba os empréstimos, os contratos de
locacdo financeira e quaisquer outras formas
de endividamento, por iniciativa das regides
auténomas, junto de institui¢oes financeiras,
bem como todos os restantes débitos a
terceiros  decorrentes  de  operagGes
orcamentais.

(n.° 5 do artigo 40.°)

A divida total de operaces orcamentais do
municipio, incluindo a das entidades
previstas no artigo 54.°, ndo pode
ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano,
1,5 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada 3 exercicios anteriores.

(n.° 1 do artigo 52.°)

Divida total de operagGes orgamentais:

Engloba os empréstimos, os contratos de
locagio financeira e quaisquer outras formas
de endividamento, por dos
municipios, junto de institui¢bes financeiras,

iniciativa

bem como todos os restantes débitos a
terceiros  decorrentes  de  operagoes
orcamentais.

(n.° 2 do artigo 52.°)

Assim, o artigo 40.° da Lei das Financas das Regides Auténomas usa o conceito de passivo

exigivel, ao passo que o n.° 1 do artigo 52. do RFALEI recorre a nogao de divida total de
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operacOes orcamentais para circunscrever a mesma composicao do montante relevante para

efeitos de verificagao do cumprimento do limite de endividamento.

Com efeito, parece que, apesar de o legislador ter dado conceitos diferentes sdo, na pratica,

idénticos e o seu apuramento obedece aos mesmos critérios e forma, resumindo-se em termos
. ., 45 L. . ~

abstratos a0 montante do passivo exigivel” expurgado das dividas refletidas no balanco que nio

tenham natureza orcamental.

A Diregao Geral das Autarquias Locais (2014a: 1), através do Oficio Circular relativo ao Impacto
no Acompanhamento do Endividamento Municipal, esclarece a respeito do conceito de divida

total de operagoes or¢amentais o seguinte:

A divida total de opera¢des orcamentais no perfodo “n” corresponde ao total das dividas a
terceiros do balanco do municipio no periodo “n” (dividas a terceiros de médio e longo
prazo + dividas a terceiro de curto prazo), que constitui o total da divida do municipio no
petiodo “n”, menos as dividas resultantes de opera¢Ses ndo orcamentais no final do periodo
“n” (que incluem, para além das cau¢bes em posse do municipio, os valores que estejam em
divida no final de cada periodo de operagdes de tesouraria. Para identificar estas dividas serd

util recorrer aos mapas de contas de ordem e de operacoes de tesouraria).

Nesta fase, importa saber quais os factos patrimoniais que estao refletidos no passivo exigivel que

nao resultem de operagdes or¢amentais.

Caiado ez al. (2007: 128) refere que pela «sua natureza as operagdes or¢amentais correspondem a
arrecadagdo de receitas e pagamento de despesas inscritas no orcamento, obedecendo aos

procedimentos proprios em sede de execugao orcamentaly.

Com efeito, de acordo com o DL n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, as operacdes extraorcamentais
engloba as operagdes que nao sio consideradas receita nem despesas or¢amental, mas com

expressao na tesouraria.

A necessidade de observar critérios de clareza e rigor levou a que no atual classificador
econémico das receitas e das despesas publicas, aprovado pelo DL n.° 26/2002 de 14 de
fevereiro, se tenha instituido um capitulo e agrupamento especificos para as operacoes

extraorcamentais.

0 passivo pode ser dividido em trés grandes componentes (Carvalho ez al., 2014a):
e Passivo exigivel, ou seja, as dividas a pagar;
e Passivo nio exigivel, que inclui os «Acréscimos de Custos» e os «Proveitos Diferidos»;
e Passivo possivelmente exigfvel refletido na conta «ProvisGes Para riscos e Encargos».

41



Durante o exercicio desenvolve-se um conjunto de operacoes de entrada e saida de fundos a
margem do or¢amento, e por isso mesmo, designadas «operagoes de tesouraria». «Constituem
recebimentos e pagamentos no sentido de «caixa», sendo objeto de movimentagao contabilistica,

apenas, no sistema da contabilidade patrimonial» (Carvalho et al, 2006: 247).

De acordo com o ponto 7.6. dos Mapas de Execugao Or¢amental do POCAL «sao consideradas

operagoes de tesouraria as cobrangas que os servigos autarquicos realizam para terceirosy.
Sao exemplos de operagdes de tesouraria:
" As retenc¢Oes de impostos sobre o rendimento (IRS) dos trabalhadores;

* As retengbes das contribuicbes para a Seguranga Social, para a Caixa Geral de
Aposentagoes e para a Assisténcia na Doenga aos Servidores Civis do Estado (ADSE)

dos trabalhadores;
* As retengOes das quotas de sindicatos dos trabalhadores;
* As taxas e impostos cobrados a favor do Estado.

As operagoes de tesouraria tém impacto patrimonial e estao, consequentemente, refletidas no
balango do municipio. Assim, entende-se que, para efeitos de apuramento da divida total de
operagoes or¢camentais sera de toda a utilidade que a leitura do passivo exigivel constante no

balango seja efetuada em simultaneo com a informacao obtida no Mapa de Fluxos de Caixa.

Do balango sera retirado o valor da divida total e do Mapa de fluxos de caixa o valor das
operagoes de tesouraria que ficou em saldo. Este ultimo documento distingue o saldo para a
geréncia seguinte, em or¢camental e referente a operacdes de tesouraria. Deste modo, o montante
relativo a dividas de operagoes de tesouraria corresponde ao montante reflectido em saldo para a

geréncia seguinte proveniente de operagoes de tesouraria.

2.4.4. LIMITES LEGAIS E OUTRAS RESTRICOES AO ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

O RFALEI imp&e que a divida total de operagdes orcamentais do municipio niao pode
ultrapassar, a 31 de dezembro, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos ultimos
trés exercicios, fixando, ainda, que para efeitos do apuramento da divida total de operagdes
or¢amentais relevam, também, os servicos municipalizados e intermunicipalizados, entidades
intermunicipais e associativas municipais, empresas locais e participadas, de acordo com os
artigos 19° e 51° da Lei n® 50/2012, de 31 de agosto, cooperativas ¢ fundagdes, bem como
entidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou presuncio de

controlo por parte do municipio.
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As receitas municipais estdo estruturadas de acordo com a sua classificacio econémica’ e
encontram-se desagregadas em duas grandes categorias: as receitas correntes e as receitas de
capital. As receitas correntes sao aquelas «que se renovam em todos os periodos financeirosy,
aumentando o ativo financeiro ou diminuindo o patriménio nao duradouro, sendo proprias de
uma gestao financeira corrente. Por sua vez, as receitas de capital, «sdo receitas cobradas
ocasionalmente, isto é, que se revestem de caricter transitorion, e que aumentam o ativo € O
passivo financeiros' ou reduzem o patriménio duradouro da autarquia (Anexo III do Decreto-

Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, nas Notas explicativas ao classificador econémico).

Para efeitos do limite da divida total releva apenas a receita do municipio, nao entra portanto em
linha de conta com as receitas das entidades relevantes para efeitos do apuramento da divida total

de operagdes orgamentais.

Todavia, as Instru¢oes da DGAL (2014b), relativamente ao apuramento dos limites de
endividamento, esclarecem que a receita corrente liquida cobrada do ano é somada a receita
corrente liquida cobrada pelos respetivos servicos municipalizados, ja que os mesmos sio um

servico do municipio.

As mesmas Instrugdes acrescem ainda que, por forma a nao se verificar uma duplicacao da
receita considerada, sio expurgadas do apuramento a receita corrente liquida cobrada pelo
servico municipalizado ao municipio e a receita corrente liquida cobrada pelo municipio ao

servico municipalizado, em cada um dos anos.

O Quadro 2.9 sintetiza a forma de apuramento do limite da divida total, a vigorar a partir de

2014.

Quadro 2.9: Apuramento do limite global de endividamento fixado para os anos de 2014 e seguintes

A) Receita corrente liquida cobrada dos 3 exercicios anteriores

B) = (A/3) Média da Receita corrente liquida cobrada dos 3 exercicios anteriores

(©)=(15*B) | Limite da divida total

Para além deste limite o artigo 52.°, n.° 3, do RFALEI, determina também o seguinte:

3- Sempre que um municipio:

4 De acordo com Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, que aptesenta o classificador econémico das receitas
e das despesas publicas, posteriormente adaptado as autarquias locais pelo SATAPOCAL.

47 Os conceitos de Activo e Passivo Financeiro tal como definido no Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro,
difere do conceito referido na perspectiva do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95).
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a) Ndo cumpra o limite previsto no n.° 1, deve reduzir, no exercicio subsequente, pelo menos
10 % do montante em excesso, até que aquele limite seja cumprido, sem prejuizo do previsto

na secgao iii;
b) Cumpra o limite previsto no n.° 1, s6 pode aumentar, em cada exercicio, o valor

correspondente a 20 % da margem disponivel no inicio de cada um dos exercicios.

A este respeito, a Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (LOE para 2014), clarifica no n.° 2 do
artigo 97.° que em 2014, «para efeitos da aplicacao do n.° 3 do artigo 52.° da Lei n.° 73/2013, de 3
de setembro, ou seja, para efeitos da verificagio das margens e objetivos de redugdo, a divida

total a considerar ¢é a existente em 31 de dezembro de 2013».

A determinacio do limite da divida total de cada exercicio encontra-se, assim, condicionado ao
desempenho do municipio nos exercicios anteriores, quer em termos de execucdo das receitas
correntes, quer a posi¢ao do municipio face ao limite da divida total do(s) ano(s) anteriores,

devendo atender-se ao exposto na Ilustracao 2.3.

Ilustragdo 2.3: Limite da divida total

S6 pode aumentar, em
Cumpre cada exercicio, 20% da
(art.251.2, n.23, al. b)) margem disponivel no

- inicio do exercicio
Limite global

(art.2 51.2, n.21)

Deve reduzir, em cada

Ndo cumpre exercicio subsequente,
(art.251.2, n.23, al. a)) pelo menos 10% do

montante em excesso

1,5 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos
ultimos trés exercicios.

O nido cumprimento destes limites é suscetivel de responsabilidade financeira, nos termos e
efeitos da Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de

26 de agosto.

Segundo Jodo (2014: 5) o atual limite ao endividamento «converge com o principio do equilibrio
orcamental na medida em que a contragao do crédito depende da conduta orcamental passada
dos Municipios (delimitada as receitas nos ultimos trés anos) permitindo determinar a real

capacidade dos Municipios para contrair empréstimosy.
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Refira-se, que é hoje entendimento comum que uma das principais causas do endividamento
excessivo sao os or¢amentos sobreavaliados, em particular o empolamento da previsio das
receitas de capital, pois o recurso reiterado a este expediente permitiu «aos municipios assumir
despesas sem dispor de receitas suficientes para o seu pagamento, promovendo, desta forma, a

acumulacio de dividas para além do préprio ano econémicon» (Tribunal de Contas, 2010: 24).

A preocupagio do legislador com o efetivo equilibrio or¢amental é tdo saliente, que o mesmo,
para além destes limites introduz, também, uma nova regra de equilibrio or¢amental para o saldo

o

corrente (artigo 40° n.° 2) que condiciona, indiretamente, a capacidade dos municipios

recorrerem ao crédito.

O Conselho de Finangas Publicas (2013: 23), no ambito da analise das Propostas de Lei de
Financas Subnacionais, salienta que esta regra de equilibrio or¢amental, prevista no artigo 40.° do

atual RFALEI «introduz uma versio da «Regra de Ouro» das finangas publicas».

O equilibrio or¢amental é conseguido sempre que se respeite a seguinte equagao:
Receita corrente bruta cobrada = Despesa corrente + Amortizagoes médias, (1)

O n.” 4 do mesmo artigo vem esclarecer o que se deve entender como «amortizagbes médiasy,
que segundo o qual, corresponde a divisao do capital contraido pelo nimero de anos do contrato,

independentemente do seu pagamento efetivo.

O Conselho de Finangas Publicas (2013: 23) defende que esta forma de apuramento da
amortiza¢ao média, calculada com base no montante total correspondente ao capital contratado a
médio e longo prazo, independentemente da cronologia do seu pagamento efetivo, «protege
assim o espirito da regra contra eventuais manipulagdes contabilisticas, como o “empréstimo

balao”, em que todo o capital se vence apenas no final do contraton.

O saldo corrente deduzido das amortizagcbes pode registar, num determinado ano, um valor
negativo inferior a 5% das receitas correntes totais, o qual é obrigatoriamente compensado no

exercicio seguinte (artigo 40°, n.” 3).

Segundo o Conselho de Finangas Publicas (2013: 24) a justificacio para a referida regra de
equilibrio do saldo corrente decorre, essencialmente, de preocupagdes com eficiéncia e equidade
intergeracionais, pois:

A teoria presume que a despesa corrente gera beneficios contemporaneos e que a despesa de

capital, interpretada exclusivamente como despesa de investimento, gera beneficios futuros,

que se espraiam por muitos anos apds a sua execucdo. Nesta perspetiva, o investimento
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(liquido das receitas de capital) num dado periodo é financiado pelo excedente corrente e o

endividamento liquido desse perfodo.

Por outras palavras, a regra de ouro fixa um teto para o endividamento anual, que é a despesa
de investimento liquida (de receita de capital). Enquanto os pagamentos do servigo da divida
estiverem sincronizados com os beneficios gerados pelo investimento liquido, a regra de
ouro garante que os custos da divida sdo suportados pelas pessoas que beneficiam da mesma

e em linha com os beneficios auferidos.

Veiga (2014) enumera algumas das implica¢oes da designada «regra de ouro» fixada pelo n.” 2 do

artigo 40.° do RFALEI:

* Impede o financiamento das despesas correntes através da reducdo dos ativos liquidos

(por venda de ativos ou acumula¢ao de divida);
* O endividamento s6 pode ser usado para financiar novo investimento;

* Limita indiretamente o montante de endividamento, pois no caso de endividamento
excessivo, os municipios terdo dificuldade em gerar saldos correntes suficientes para

financiar as amortizagoes.

Todavia, o mesmo autor alerta para o facto da classificacio de operagbes orcamentais em
correntes ¢ de capital ser suscetivel de manipulacio, levando a que a designada regra de ouro

possa ser contornada.

Os municipios estdo proibidos, salvo nos casos expressamente permitidos por lei, a proceder
direta ou indiretamente (através de instituicOes financeiras) ao aceite e saque de letras de cambio,
a concessao de avales cambiarios, a subscri¢ao de livrangas e a concessao de garantias pessoals €

reais.

Os municipios continuam a nao poder conceder empréstimos a entidades publicas ou privadas

(artigo 49.°, n.°7, al. a) e b) e n.? 8).

Acresce ainda a proibi¢ao de celebrar contratos com entidades financeiras ou diretamente com os
credores, com a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre que a duracao do acordo
ultrapasse o exercicio or¢amental, bem como a cedéncia de créditos nao vencidos (al. ¢) do n.” 7

do artigo 49.°).

2.4.5. PERIMETRO DAS ENTIDADES RELEVANTES

O perimetro das entidades suscetiveis de relevarem para os limites legais de endividamento do

municipio ¢, agora, mais alargado, abrangendo a globalidade das entidades, independentemente
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da sua natureza, em que participa ou relativamente as quais se verifique o controlo ou presungao

de controlo por parte do municipio.

Com efeito, as entidades relevantes para efeitos de apuramento do montante da divida total
relevante para o respetivo limite (artigo 54.° do RFALEI) sido, para além do municipio, as

seguintes:
e Servigos municipalizados e intermunicipalizados;
e Entidades intermunicipais e as entidades associativas municipais;

e Empresas locais e participadas, em caso de incumprimento das regras de equilibrio de

contas, previstas no artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto;
e Cooperativas e fundagdes;

e [FEntidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou
presungao do controlo por parte do municipio. Segundo o art.® 75, n.°4, al. ¢, e n.° 5,
a existéncia ou presun¢do de controlo nestas entidades afere-se pela verificagio dos

seguintes pressupostos:

Verificagdo casuistica e em funcio das circunstincias concretas, por referéncia aos
elementos de poder e resultado, com base, designadamente, numa das seguintes

condigdes:

*  De podet, como sejam a detengdo da maioria do capital ou dos direitos de voto,
a homologac¢io dos estatutos ou regulamento interno e a faculdade de designar,
homologar a desighacdo ou destituir a maioria dos membros dos 6rgaos de

gestao;

* De resultado, como sejam o poder de exigir a distribuicio de ativos ou de

dissolver outra entidade;

Presume-se, ainda, a existéncia de controlo quando se verifique, relativamente a

outra entidade, pelo menos um dos seguintes indicadores de poder ou de resultado:
= A faculdade de vetar os or¢amentos;

= A possibilidade de vetar, derrogar ou modificar as decisbes dos érgios de

gestao;
= A detencido da titularidade dos ativos liquidos com diteito de livre acesso a este;

= A capacidade de conseguir a sua cooperagio na realizacio de objectivos

proprios;
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= A assuncdo da responsabilidade subsidiaria pelos passivos da outra entidade.

Em suma, o conjunto de entidades que relevam para o endividamento, bem como, as respetivas

condi¢bes para aferir da sua contribui¢do, as propor¢des e os critérios de endividamento

encontram-se sintetizadas no Quadro 2.10.

Quadro 2.10: Perimetro das entidades relevantes a partir de 2014

Petimetro das entidades relevantes

Proporte¢ao/Critério de imputacio

Quadro legal

Setvicos municipalizados

Servicos
intermunicipalizados

Entidades Intermunicipais
e as entidades associativas
municipais

Empresas locais

Demais Sociedades
comerciais participadas
direta ou indiretamente,

com excecio das que
integrem o SEE

Cooperativas ¢ as
fundacdes

Entidades de outra
natureza relativamente as
quais se verifique o
controlo ou presun¢ao de
controlo

Revelam sempre

Revelam sempre

Revelam sempre

Em caso de incumprimento das
regras de equilibrio de contas
previstas no artigo 40.° da Lei n.°
50/2012, de 31.08;
RL (antes de impostos) < 0,
sem transferéncia para repor o

equilibrio

Em caso de incumptrimento das
regras de equilibrio de contas
previstas no artigo 40.° da Lei n.°
50/2012, de 31.08:

RL (antes de impostos) < 0

Relevam sempre

Relevam sempre

Pelo montante total

Critério previsto no n.° 4 do
artigo 16.° da Lei n.” 50/2012, de
31.08

Critério a  estabelecer pelos
orgios deliberativos ou na sua
auséncia proporcional a quota do
municipio para as suas despesas
de funcionamento

Proporcional a4  participagio,
direta ou indireta no capital social

Proporcional 4  participagio,
direta ou indireta no capital social

Proporcional — a
direta ou indireta

participagio,

Pelo montante total

Art. 54.°,n.°1, al. a) da
Lein.® 73/2013, de
03.09

Art. 54.°,n.°1, al. a) da
Lei n.° 73/2013, de
03.09

n.o 4 do artigo 16.0 da
Lei n.0 50/2012, de
31.08;

Art. 54.°,n.°1, al. b) da
Lein.® 73/2013, de
03.09

Art. 54.°,n.°1, al. ¢) da
Lein.®73/2013, de
03.09

arts 19.°,40.° e 41.° da
Lein.® 50/2012, de
31.08

Art. 54.°,n.°1, al. ¢) da
Lei n.° 73/2013, de
03.09

arts 3.°,40.°,41.° ¢
55.°, da Lei n.°
50/2012, de 31.08

Art. 54.°,n.°1, al. d) da
Lei n.° 73/2013, de
03.09

Art. 54°,n°1,al.e) e
art. 74, n.° 4, da Lei n.°
73/2013, de 03.09

0 Independentemente de terem sido criadas ao abrigo de regimes legais especificos ou de direito

privado.

2.4.6. MODELO LEGAL DO APURAMENTO DO ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

De acordo com o artigo 52.°, n.° 2, do RFALEI a divida total de operagdes or¢amentais do

municipio, incluindo a das entidades relevantes para efeitos do respectivo limite legal, engloba:
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Os empréstimos, tal como definidos no n.° 1 do artigo 49.°;

Os contratos de locacio financeira;

Quaisquer outras formas de endividamento, por iniciativa dos municipios junto de
instituicoes financeiras; e,

Todos os restantes débitos a terceiros decorrentes de operagdes or¢amentais.

O apuramento da divida total relevante para o limite de cada municipio devera obedecer ao

exposto no Quadro 2.11.

Quadro 2.11: Apuramento da Divida Total Municipal

Designacao Municipio Petimetro relevante @ Total
Passivo exigfvel @ O]
Dividas de operagdes nido otrcamentais ) ¢
Divida Total @ 3)=0a1-2
Limite da divida total “)
Montante da capacidade de endividamento BG)=4-3)
Percentagem da capacidade de endividamento ©6) = (3/4)

M

)

Incluir o valor da divida total do Municipio e das entidades que relevam para efeitos de
endividamento de acordo com a propor¢io da participagio ou critério de imputagio, consoante o
tipo de entidade a que se refere (conforme exposto pelo Quadro 2.10);

Informacio constante do balanco do municipio e das entidades relevantes;

As operagbes nio or¢amentais constantes do passivo exigivel sdo, em regra, as operagdes de
tesouraria, pelo que para aferir este montante deve-se recorrer a0 mapa de operagSes de tesouraria
e a0 mapa de fluxos de caixa. No caso, das entidades relevantes que ndo utilizam o POCAL, o

apuramento tera que ser feito por analogia ao previsto para os municipios, ou seja:

[...] 20 valor da divida dessas entidades terd que ser abatido o valor registado como
divida de caug¢bes de terceiros que tenham na sua posse, bem como receitas que
tenham cobrado para terceiros e que ainda nio tenham sido entregues, como seja: o
desconto para o IRS dos trabalhadores; o desconto para a Seguranca Social ou Caixa
Geral de Aposentacoes dos trabalhadores; desconto do trabalhador para a ADSE ou
outro sistema de saude; desconto do trabalhador para sindicatos ou ordens

profissionais; penhoras a vencimentos ou a fornecedores; entre outras (DGAL,

2014a: 2);

Para efeitos do apuramento da divida total de cada municipio nio é considerada a dos servigos
municipalizados e intermunicipalizados, bem como as das entidades intermunicipais ou entidades
associativas municipais que esteja simultaneamente reconhecida na contabilidade do municipio ou

dos municipios detentores (art.” 54.°, n.” 4 do RFALEI).
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2.4.7. OBRIGACOES E SANCOES DECORRENTES DO INCUMPRIMENTO DO
LIMITE DA DiVIDA TOTAL

Em caso de incumprimento do limite da divida total, o RFALEI obriga a uma reducio em 10%

do montante em excesso, em cada ano subsequente, até que o limite seja cumprido (artigo 52.°,

n.° 3, al. b)).

O incumprimento dos limites ao endividamento era, ao abrigo da anterior lei, sancionado com
uma reducdo do montante das transferéncias provindas do OE, no montante do excesso do
endividamento liquido. Ja o novo regime abandona este tipo de san¢io e preve no n.” 4 do artigo
52.° da mesma lei, que o nao cumprimento do limite da divida total, bem como da obrigacao da
reducdao do excesso de endividamento, é suscetivel de responsabilidade financeira, nos termos e
para os efeitos da Lei de Organizagiao e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.°

98/97, de 26 de agosto.

Esta responsabilidade financeira pelo nio cumprimento do limite da divida publica pode ser
afastada, se o municipio se encontrar nas condi¢does a que se refere o regime transitorio do
endividamento excecionado, constante do artigo 84.° da nova lei. Relembra-se que,
contrariamente ao que sucedia com LFL,,, o novo RFALEI nio prevé excegdes ao
endividamento. Com efeito, e de acordo com o referido artigo, nos casos em que os municipios
cumpram os limites de endividamento na data de entrada em vigor da nova lei, mas que passem a
registar uma divida total superior aos limites fixado, apenas por efeito da existéncia de dividas
excecionadas, constituidas ao abrigo do anterior regime, nio deve o municipio ser sujeito a

sangdes previstas na presente lei.

2.4.8. MECANISMO DE RECUPERAGCAO FINANCEIRA MUNICIPAL

Neste ambito, a analise da exposi¢io de motivos, que acompanhou o Proposta de Lei n.°
122/X11/2.%, relativa ao RFALEI, destaca como aspeto inovador a criacio de um sistema de
alertas precoces «com o intuito de detetar situagoes de desvio na gestio orcamental dos
municipios, permitindo reforgar a monitorizagao da gestio pelo préoprio municipio por forma a

evitar situagoes de desequilibrio financeiro.»

Nao obstante, em situagdes de ultrapassagem do limite da divida, este novo regime preve
mecanismos de recuperagdo financeira para a consolida¢ao de passivos financeiros através da
adocdo, por parte do municipio, de um conjunto de regras de ajustamento tanto mais exigentes

quanto mais grave for a situagao de desequilibrio financeiro.
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Neste contexto, foi criado o Fundo de Apoio Municipal (artigo 62.° e seguintes), de cariz
mutualista entre o Estado e os municipios, associado a assuncao de obrigacoes de ajustamento e a
uma monitorizagao e controlo das contas municipais permanentes, por parte da administracao

central (artigo 57.° e seguintes do RFALEI).

O regime juridico da recuperagao financeira municipal e a regulamentacao do referido Fundo de

Apoio Municipal (FAM) foi, recentemente, aprovado pela Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto.

A adesio a estes regimes ¢ facultativa ou obrigatoria consoante o nivel de desequilibrio financeiro

verificado a 31 de dezembro de cada ano.

O municipio pode contrair empréstimos para saneamento financeiro (artigo 58.°, n.° 1 e 2 do
RFALEI), tendo em vista a reprogramac¢ao da divida e a consolidagao de passivos financeiros,
quando a 31 de dezembro, o limite total da divida, seja ultrapassada e¢/ou quando o montante da
divida seja superior a 0,75 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos dltimos 3

exercicios.

Contudo, caso a divida total, se situe entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada nos ultimos 3 exercicios, o municipio tem obrigatoriamente de contrair empréstimos

. . . . : . o
para saneamento financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperagdo financeira (artigo 58.°,
n.° 3 do mesmo diploma legal). Estes empréstimos tém um prazo maximo de duracio de 14 anos
e um perfodo maximo de caréncia de um ano, e da operagao nao pode ocorrer um aumento da

divida total.

O plano de saneamento financeiro inclui a previsio do periodo temporal necessirio a
recuperagao da situagao financeira do municipio, a apresentacdo de medidas especificas
necessarias para atingir uma situagao financeira equilibrada no que se refere a contengiao de
despesa corrente, no dominio da racionalizagao da despesa de investimento prevista, as fontes de
financiamento e da maximizacdo de receitas, bem como a calendatrizacdo anual da reducio do
nivel da divida total e a previsaio do impacto orcamental, por classificagdo econdémica, para o

petiodo de vigéncia do plano de saneamento financeiro.

O municipio ¢é obrigado a aderir ao procedimento de recuperacdo financeira municipal, sempre
que se encontre numa situagao de rutura financeira. Ou seja, de acordo com a Lei, verifica-se
rutura financeira, sempre que a divida total seja superior, em 31 de dezembro de cada ano, a 3
vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos ultimos 3 exercicios. O processo de

recuperagao financeira determina forgosamente o recurso ao Fundo de Apoio Municipal.
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A recuperacao financeira municipal realiza-se através de um de contrato celebrado entre o Fundo
e o municipio, denominado por «Programa de Ajustamento Municipal (PAM)», que integra um
conjunto de medidas especificas e quantificadas com vista a diminui¢ao programada da divida de

cada municipio até ao limite legalmente admissivel.

Segundo o Comunicado do Conselho de Ministros de 5 de junho de 2014: «O cumprimento pelo
municipio que acede ao FAM das suas obrigacoes, incluindo do respetivo programa de

ajustamento é objeto de uma rigorosa e permanente monitoriza¢ao pelo FAMby.

Neste caso, o programa de ajustamento municipal deve ser celebrado pelo prazo necessario a
reducdo pelo municipio do seu endividamento até ao limite legal, podendo ainda assim o
empréstimo de suporte a esta operagao ter um prazo superior ao definido no programa (artigo

23.°,n.% 2 e 3 e artigo 45.°, n.°1 da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto).

O Quadro 2.12 sistematiza as condi¢des, obrigaces e prazos de cada um dos mecanismos de

recuperagao financeira definidos no novo regime de crédito e de endividamento municipal.

Quadro 2.12: Os mecanismos de recuperacio financeira do novo regime legal

Mecanismos de recup

Descricao Disposigao legal

Saneamento Recuperagio
financeiro financeira

Ultrapasse o limite da divida total
ou

O montante da divida, excluindo
empréstimos, seja superior a 0,75 vezes a
média da receita corrente liquida cobrada
nos trés exercicios anteriores

Situagdo do

Municipio A divida total se situe entre 2,25 e 3

a vezes a média da receita corrente liquida

Artigo 58.°, n.° 1da Lei n.”
Facultativo 73/2013, de 3 de

setembro

Artigo 58, n.° 3 da Lei n.°

o L Obrigatério Facultativo 73/2013, de 3 de
31.12 cobrada nos ultimos 3  exercicios
. setembro
antetiores
A divida total seja superior a 3 vezes a Artigo 61.°, n° 1 ¢ 2 da
média da receita corrente liquida cobrada Obrigatério Lei n.° 73/2013, de 3 de
nos ultimos 3 exercicios anteriores setembro
Programa de . .
rog Artigo 23.° e seguintes da
Documento de Suporte Plano de saneamento ajustamento

. Lei n.° 53/2014, de 25.08
municipal

>= a data previsivel | Artigo 23.°, n° 2 ¢ 3 ¢
Prazos dos empréstimos Até 14 anos do cumprimento do | artigo.” 45,n.° 1 da Lei n.°
limite da divida total | 53/2014, de 25.08

2.4.9. A DIVIDA TOTAL MUNICIPAL EM NUMEROS [2013]

Carvalho e al. (2014a: 201), na elaboragao do Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses de
2013, procedeu ao apuramento retroativo da situagao agregada dos 308 municipios portugueses

relativamente as novas regras do endividamento. Este estudo teve o intuito de identificar sinais de
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alerta para a aplicacgio do RFALEI, no entanto, conta com algumas limitacGes e

constrangimentos, a saber:

e O calculo da divida total foi apenas aplicado ao setor autarquico em sentido restrito, nao
abrangendo os Grupos Autarquicos na sua totalidade, isto ¢, sem inclusao das entidades
referidas no artigo 54.° do RFALEI,

e Auséncia de informagao fidedigna quanto ao valor da divida de curto prazo de natureza

estritamente or¢amental.

Os dados apurados pelo referido estudo encontram-se sintetizados na Tabela 2.3.

Tabela 2.3: Divida total de 2013 apurada nos termos do RFALEI

Unid: milhoes de euros

308 Municipios | Municipios
Municipios Acores Madeira
2010 5.824,83 110,97 138,46
2011 5.645,58 107,48 128,15
Receitas correntes cobradas liquidas 1 1 1 {
2012 5.564,30 103,16 120,27
e Média 3 anos 5.678,24 107,20 128,96
73/2013, . | | .
de 3 de Limite a divida total (1,5 x receitas correntes) (a) 8.517,35 160,80 193,44
setembro
Divida total (Passivo Exigivel - op. tesouraria) (b) 6.536,30 173,47 222,99
- - 2013 i : i
indice de divida total (b)/(a) 76,7% 107,9% 115,3%
N2 municipios que excedem limite da divida 81 8 6

Fonte: Carvalho ez a/. (2014b, 28)

Com os pressupostos apresentados, constata-se que o valor da divida total de operagdes
or¢amentais do universo total dos 308 municipios em 2013 ficou-se pelos 76,7% do limite
imposto pelo artigo 52.° do RFALEI, no entanto, e ainda assim, pelo menos 81 municipios
excedem o seu proprio limite de divida total. Este numero podera ser, substancialmente, maior
com a inclusio no calculo da divida total de opera¢ées orcamentais das demais entidades

relevantes para o efeito.

No Grafico 2.3 apresenta-se a distribuicdes dos 308 municipios consoante o peso da divida total

de operagdes orcamentais no limite legal fixado no RFALEL
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Grafico 2.3: Peso do montante da divida total no limite legal
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Fonte: Carvalho ez al. (2014b: 42)

Tal como referido, 81 municipios tém montantes de divida total de operagdes orcamentais
claramente acima do limite legal, ou seja, dos 150% da média das receitas correntes nos trés anos

anteriores.

Verificam-se, também, algumas situacao bastante complicadas, como é o caso do Municipio de
Fornos de Algodres, Nordeste, Vila Franca do Campo, Fundao e Vila Nova de Poiares cujo peso

da divida total é superior a mais de 400% da média das receitas correntes nos trés anos anteriores.

Carvalho e al. (2014a) concluiu ainda que, em 31 de dezembro de 2013, 18 municipios estavam
numa situagio de rutura financeira® e que 63 municipios estavam em condigdes de recorrer a0

mecanismo de saneamento financeiro, dos quais, 42 facultativamente e 21 obrigatoriamente.

O Conselho de Finangas Publicas (2014) disponibilizou os dados provisérios constantes da
Tabela 2.4, relativos a situagao dos municipios portugueses a 31 de dezembro de 2013, face ao

seu limite legal da divida total de operagoes orcamentais.

4 Ou seja, a divida total é superior a 3 vezes a média da receita corrente liquida cobradas nos trés ultimos
anos.
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Tabela 2.4: Situacio dos municipios portugueses face ao limite da divida total

Dados provisorios, fev. 2014

n.° de DT Excesso face
municipios LDT
185 -

Equiilibrio €M3079
Alerta precoce 58 €M1195 £M291
Desequilibrio 31 €ME44 £€M331
conjuntural
Desequilibrio 34 €M1338 €M1108
estrutural

Total 308 €MBE256 €1730

Fonte: Conselho de Financas Puablicas (2014)

De acordo com a informacao da Tabela 2.4, verifica-se que 123 municipios excediam, a 31 de

dezembro de 2013, o limite da divida total dos quais:

e 58 podem facultativamente recorrer a0 mecanismo de saneamento financeiro;

e 31 tém obrigatoriamente de recorrer ao mecanismo de saneamento financeiro ou de

reequilibrio financeiro;

e 34 tém obrigatoriamente de recorrer ao mecanismo de reequilibrio financeiro.

Quer Carvalho ez al. (2014a), quer o Conselho de Finangas Publicas (2014), demostram que serao
muitos os municipios portugueses que terdo de recorrer, facultativamente ou obrigatoriamente, a

mecanismos de recuperagao financeira.

Como referido anteriormente, a nova regra de equilibrio or¢amental prevista no artigo 40.° do
RFALAI condiciona, também, o recurso ao endividamento. Com efeito, segundo Carvalho ef 4/
(2014a: 201), num total de 308 municipios 119 municipios apresentaram, em dezembro de 2013,
um valor da receita corrente cobrada inferior a despesa corrente paga acrescida das amortizagoes
dos empréstimos, o que significa que neste ano, se o RFALEI estivesse em vigor, niao teriam

cumprido a referida regra de equilibrio orcamental.

2.5. ANALISE COMPARATIVA DOS REGIMES DE CREDITO E
DE ENDIVIDAMENTO

De seguida procede-se, no Quadro 2.13, a identificacao das principais semelhancas e diferencas
entre os dois regime de crédito e de endividamento dos municipios, o que vigorou entre 2007 a

2013 (LFL,) e aquele que se encontra atualmente em vigor (RFALEI).
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Quadro 2.13: Analise comparativa da LFLx07 e REALEIL

Endividamento liquido
Empréstimos de médio e longo prazo

Divida total de operages orcamentais
(art.® 52)

Semelhancgas

Diferencas

Descontinuado o conceito  do
endividamento liquido e adotado

Conceitos Empréstimos de curto prazo o conceito de divida total de
(art.’s 36.° e 38.%) operagoes or¢amentais.
Dificuldades de tesouraria Dificuldades de tesouratia Os empréstimos de curto prazo
o (art.® 38, n.° 3) (art.” 50, n.°1) sdo para fazer face a problemas
de tesouraria
o Investimento Os empréstimos de médio e . . .
Finalidades . . s A nova lei permite a contragio de
d Saneamento financeiro Investimento longo prazo sdo, em tegra, para o p c
0S| Reequilibrio Financeira Mecanismos de recuperacio financeira | investimento. Podem, em errllp re.(sinrslos 'rl))a;ira azer tace a
emprestimos ML (art.® 38, n.° 4) Recuperagio  de  infraestruturas | situacdes  especificas, ~ serem | CAAMHICAACCS PUbLCas.
4 municipais afetadas em situagGes de | contraidos para repor o equilibrio
calamidade publica financeiro
(arts 51.°,n.° 1 e 53.%,n.° 1)

Tipos e maturidades
dos empréstimos

Curto prazo: até 1 ano
(art.® 38.°,n.° 2)

Curto prazo: até 1 ano
(art.” 49.°,n.° 2)

Curto prazo: até 1 ano

Médio prazo: entre 1 a 10 anos
Longo prazo: mais de 10 anos
(art. 38.°, n.° 2)

Médio e longo prazo: superior a 1
ano (art.” 49.%, n.° 2)

A nova lei ndo distingue as
maturidades de empréstimos de
médio prazo e de longo prazo.
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Quadro 2.13: Anilise comparativa da LFL>007 ¢ REALEI (continuagao)

LFI 2007

Até 1 ano, independentemente, de
ultrapassar o exercicio orcamental.
(art. 38.°, n.° 3)

Até 1 ano e tem de ser amortizado no
proprio ano.
(art.? 50.°,n.° 1)

Semelhangas

O periodo é o mesmo: 1 ano.

A nova lei obriga a
amortizacao dos
empréstimos de curto
prazo no mesmo
exercicio orcamental.

&
Prazos de
vencimento geral
dos empréstimos
MILp

Vida util do investimento.
(art. 38.°,n.° 5)

Vida 1til do investimento.
Maiximo 20 anos.
(art.® 51.°, n.°3)

Utiliza a vida util do investimento
para limitar o prazo de vencimento.

A nova lei limita os
empréstimos a um
prazo maximo de 20
anos.

Prazos de vencimento dos
empréstimos no 4mbito de
operagdes especiais

Emp. para saneamento financeiro:
12 anos. (art.” 40, n.° 6)
Emp. para reequilibrio financeiro:
20 anos. (art.” 41, n.° 6)

Emp. para saneamento financeiro:
14 anos.(art. 58.°, n.°6)

Emp. para recuperagio financeira:
Igual ou superior a data previsivel do
cumprimento do limite da divida total.
(art.® 23.°,n° 2 e 3 e art.° 45, n° 1 da
Lei n.° 53/2014, de 25.08)

Emp para calamidade publica:

10 anos. (art. 53.°, n.°1)

Os prazos de
vencimento nao sio
comparaveis pois sio
operagdes distintas.

Assembleia Municipal, com possibilidade de
deliberar em bloco na sua sessio anual de
aprovagio do or¢amento, uma autorizagdo | sua sessio anual de aprovagio do
para todos os empréstimos que a Camara | or¢amento, uma autorizacdo para todos
Municipal venha a contrair durante o perfodo | os  empréstimos que a Camara
de vigéncia do or¢amento. Municipal venha a contrair durante o
(art.® 38, n.°7) periodo de vigéncia do orcamento.
(art.°49.°n°5e 50,1n.°2)

Assembleia Municipal.

(art.® 49.°, n.°5)

Assembleia Municipal, com

possibilidade de deliberar em bloco na Sa0 aprovados pela Assembleia

Municipal, com a possibilidade de
serem aprovados na sessao anual
de aprovagio do or¢amento todos
os empréstimos que venham a ser
contraidos durante a vigéncia do
or¢amento.

Competéncia para | Cp
aprovagio dos
empréstimos

Assembleia Municipal.

MID | ree 382, 0o 6)

Assembleia Municipal.
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Quadro 2.13: Anilise comparativa da LFL>007 ¢ REALEI (continuagao)

Contratos de empréstimos com efeitos

Contratos de
efeitos que se prolonguem para além

empréstimos  com
de um mandato devem  ser
aprovados por maioria absoluta dos
membros da Assembleia Municipal.
(artigo 49.°, n.°6)

A nova lei acresce, relativamente 2
anterior, que os investimentos a

da participagio do municipio no FEF,
no Imposto de Rendimento Singular
(IRS), na derrama e nos resultados das
entidades do setor empresarial local.
(art. 39.9)

liquida cobrada nos dltimos trés
exercicios.

(art.° 52.°)

, i ; . Em ambas as leis os contratos de | financiar por empréstimos de
que se prolonguem para além de um | Os investimentos a financiar por L. . 1
. L 1 empréstimos com efeitos que se | médio e longo prazo que
Regras especiais para | mandato devem ser aprovados por | empréstimos de médio e longo prazo B 0
- o o prolonguem para além de um | ultrapassem 10 % das despesas de
a aprovagio dos maioria absoluta dos membros da | que ultrapassem 10 % das despesas . . .
e . . . . . mandato devem ser aprovados por | investimento, previstas no
emprestimos Assembleia Municipal. de investimento  previstas no S L
o o o maioria absoluta dos membros da | or¢amento do exercicio, devem
(art. 38.%, n.° 8) orcamento do exercicio devem ser . . . . ~
. . Assembleia Municipal. ser submetidos a discussio e a
submetidos, «independentemente da S L .
. - . autorizagdo prévia da assembleia
sua inclusdo no plano plurianual de .
. . ~ municipal.
atividades, a  discussio e a
autorizacio prévia da assembleia
municipal».
(art. 51.°,n.° 2)
O endividamento bancario de curto O novo regime tem apenas um
prazo, de médio e longo prazo do limite de endividamento, assente
endividamento liquido ndo podem ser L. N no passivo exigivel resultante de
. o ! N (? A divida total de operacoes bass give’ |
supetior a 10%, 100% e 125% da soma L . operagoes orgamentais e encontra-
. . orcamentais ndo pode ser supetior a . .
das  receitas, do ano anterior, e . se relacionado com a totalidade
.. . . L. 1,5 vezes a média da receita corrente .
Limites provenientes de impostos municipais e das receitas correntes cobradas.

O limite ao endividamento deixa
de centrado nos recursos proprios
do municipio e foca-se na
execugdo das receitas correntes
dos dltimos 3 anos.

58




Quadro 2.13: Analise comparativa da LFL007 ¢ RFALEI (continuagio)
Semelhancas

LFI 29,

Diferencas

10%

> (Impostos municipais +

100%

Participagdo no FEF +
Participagdo no IRS +
Derrama + Resultados SEL)

ECp
Formula
matematica
de EMILp
apuramento
dos limites

EL

125%

(n-1).

Dividas total < 1,5 X [(RCL N-1 +
RCL N-2 + RCL N-3)/3], em que
RCL = Receita corrente cobrada
liquida.

Outros limites ao
endividamento

O municipio ainda que cumpra o
limite s6 pode aumentar, em cada
exercicio, o valor correspondente a 20
% da margem disponivel no inicio de
cada um dos exercicios (art.” 52.°, n.°
3, al. a)).

A regra de Equilibrio de Or¢amental,
vulgarmente, designada de Regra de
Ouro (art.® 40).

O novo regime prevé uma
margem maxima de aumento
anual do endividamento.

Para além disso acresce uma
norma de equilibrio orcamental,
que pela sua composicio e
natureza condicionam, ainda que

indiretamente, o acesso ao crédito.

Perimetro das
entidades relevantes

Associagbes de municipios de fins
multiplos e areas metropolitanas;
Empresas locais e sociedades
comerciais (com exce¢do das
empresas do setor empresarial do
estado), em caso de
incumprimento das regras de
equilibrio de contas.

(art.® 36.%)

e Servicos municipalizados e
intermunicipalizados;

e Entidades intermunicipais ¢ as
entidades associativas municipais;

e Empresas locais e participadas, em
caso de incumprimento das regras
de equilibrio de contas;

e Cooperativas e fundagdes;

e Entidades de
relativamente as quais se verifique
o controlo ou presuncio do

controlo por parte do municipio.
(art.® 54.°)

outra natureza

incluem no
entidades

Ambas as leis
petimetro das
relevantes:

e Associacbes de municipios
de fins multiplos e areas
metropolitanas;

e  Empresas locais e
sociedades comertciais (com
exce¢do das empresas do
setor  empresarial  do
estado), em caso de
incumprimento das regras
de equilibrio de contas.

A nova lei apresenta um perimetro
muito mais abrangente, passando
a incluir:

e  Servicos municipalizados e
intermunicipalizados;

e Associagoes de municipios
de direito privado;

e  Cooperativas ¢ fundagoes;

e Entidades de outra natureza
relativamente as quais se
verifique o controlo ou
presungdo do controlo por
parte do municipio.
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Quadro 2.13: Anilise comparativa da LFL>007 ¢ REALEI (continuagao)

Areas LFI 39, RFALET Semelhancas Diferencas
Nao releva para efeitos do apuramento ~ .. . . .
P p o N2o ha endividamento excecionado, A nova lei nio contempla
do endividamento as dividas . . . . - .
. . . . todavia, a lei prevé um regime excecbes ao  endividamento.
excecionadas pelos seguintes disposi¢oes L .. . .
. . o . o | transitério para o endividamento Contudo, prevé um regime
legais: artigo 39.° da LFLagor, artigo 33. . . N .
.o excecionado, apenas para efeitos das transitério  do  endividamento
da Lei n° 56-F/2006, de 29 de ~ . L . .
. . o | sangbes a aplicar em caso da divida excecionado para efeitos das
Endividamento dezembro, LOE para 2007, artigo 27. . . - .
. . o total ser supetrior ao limite fixado, sangoes a aplicar pela
excecionado da LOE para 2008, artigo 51.° da LOE . . o -
. 0 por forca da divida anteriormente ultrapassagem do limite da divida.
para 2009, artigo38.° da LOE para 2010, excecionada. (artigo 84.%)
artigo 53.° da LOE para 2011, artigo 66.° - (artigo o
da LOE para 2012, artigo 12.° da Lei
Orgianica n.° 2/2010, de 16 de junho e
artigo 98.° da LOE para 2013.
e Redu¢ido em cada ano subsequente
Py 0,
de, pelo menos, 10% do montante | ® Redugao em 10% do montante
que excede o limite de empréstimos em  €XCesso, em cgda. ano
ou do endividamento liquido do subsequente, até que o limite seja O novo tegime deixa de prever
Obrlzc:riagoes ¢ municipio, até que esses limites cumprido. Mantem brieatoricdade  de | U2 redugio das transferéncias
5 . . 1 : a a  obrigatorieda S
sangoesl ecorrentes sejam cumpridos. ® Responsabilidade financeira, nos ceduzir. em cada aio cubsequente. | municipais  no caso de
elo nio : : u ubsequ . .
cumll))rimento do * Redugio das transferéncias termos ¢ para os efcitos da Lei clo m’enos 10% do montaillte en; incumprimento.  No entanto,
N 0 N .
limite de orcamentais do Estado devidas no de‘ Organizagio e Processo do chessos preve a responsabilidade
endividamento ano subsequente, de igual montante Tribunal de Contas, aprovada ' financeira pelo incumprimento do

a0 valor excedido do limite de
endividamento liquido.
(artigo 5°, n.° 4, artigo 39.°,n.° 3 e
artigo 42.°)

pela Lei n® 98/97, de 26 de
agosto.
(artigo 52.°, n.° 3, al. b) e art.” 4)

limite de endividamento.

Mecanismos de
alerta e/ou de
recuperagao
financeira

e  Saneamento financeiro (artigo 40.°
e DL n.° 38/2008, de 7.03).

e Reequilibrio financeiro (artigo 41.°
e DL n.° 38/2008, de 7.03).

e Saneamento financeiro
58.? e seguintes).

(art.

e  Recuperacio financeira (artigo
61.° e seguintes e Lei n.°
53/2014, de 25.08).

e Alerta precoce (art.® 56.%).

Ambas as leis prevéem
mecanismos,  obrigatérios ou
facultativos, para recuperar de
situacoes de desequilibrio

conjuntural ou estrutural.

A atual lei condiciona o recurso a
estes mecanismos a0
incumprimento do limite da divida
total, fazendo depender recurso a
um ou outro mecanismo do grau
de incumprimento.
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Conforme se constata do Quadro 2.13, sdo varias as diferengas entre os dois regimes legais em
matéria de crédito e de endividamento municipal, destacando-se pela sua importancia as

seguintes:

e O RFALEI simplifica o controlo ao endividamento, ao concentrar o foco apenas na
divida total de operagdes orcamentais, enquanto a LFL,,, fixava trés niveis de

controlo: empréstimos de curto prazo, médio e longo prazo e endividamento liquido;

e Com o RFALEI o controlo centra-se nos montantes em divida, por sua vez a LFL,
para além da divida em si atendia, também, a sua natureza e maturidade bem como a

capacidade do municipio solver a mesma num curto espago de tempo;

e Com o RFALEI foi descontinuado o conceito do «endividamento liquido», definido

na LFL,,, e adotado o conceito de «divida total de opera¢oes orcamentaisy;

e As finalidades dos empréstimos mantém-se praticamente inalteradas, no entanto, o
RFALEI permite expressamente a contracio de empréstimos para fazer face a

calamidades publicas;

e Contrariamente a LFL,,; o RFALEI nio distingue as maturidades de empréstimos de
médio prazo e de longo prazo. Segundo o mesmo, a partit de um ano todos os
empréstimos sao considerados de médio e longo prazo. Relembra-se, que na LFL,,
os empréstimos com maturidade entre 1 a 10 anos eram de considerados empréstimos
de médio prazo e s6 a partir de 10 anos é que eram considerados empréstimos de

longo prazo;

e Contrariamente a LFL,,;,, o REALEI obriga a amortiza¢ao dos empréstimos de curto

prazo no mesmo exercicio orcamental;

e Tal como a LFL,,, também no RFALEI o prazo maximo de vencimento dos
empréstimos de médio e longo prazo ¢ o adequado a vida util do investimento, no
entanto, este ultimo introduz uma novidade adicional, fixando um prazo maximo

adicional de 20 anos;

e O RFALEI acresce, relativamente a anterior LFL,,; que os investimentos a financiar
por empréstimos de médio e longo prazo que ultrapassem 10% das despesas de
investimento, previstas no or¢amento do exercicio, devem ser submetidos a discussao

e a autorizagao prévia da assembleia municipal;
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O RFALEI fixa apenas um limite de endividamento, assente no passivo exigivel
resultante de operacOes or¢amentais enquanto a LFL,,, fixa trés tipos de limites ao
endividamento: empréstimos de curto prazo, médio e longo prazo e endividamento

liquido;

O limite ao endividamento deixa de estar centrado nos recursos proprios do municipio
de apenas 1 ano e centra-se na execugao das receitas correntes dos ultimos 3 anos,
dando-lhe assim uma certa estabilidade, na medida em que nao ¢é tao suscetivel a

variages sazonais e/ou pontuais;

No RFALEI esta previsto um limite da divida total adicional, ou seja, mesmo que o
municipio cumpra o limite s6 pode aumentar, em cada exercicio, o valor

correspondente a 20% da margem disponivel no inicio de cada um dos exercicios;

O RFALEI acresce, relativamente a anterior, que os investimentos a financiar por
empréstimos de médio e longo prazo que ultrapassem 10% das despesas de
investimento previstas no or¢amento do exercicio, devem ser submetidos a discussio e
a autorizagdo prévia da assembleia municipal. Para além disso acresce uma norma de
equilibrio orcamental, que pela sua composicio e natureza condicionam, ainda que

indiretamente, o acesso ao crédito;

Ambas as leis incluem no perimetro das entidades relevantes para efeitos do
apuramento do endividamento municipal as associacbes de municipios de fins
multiplos e areas metropolitana; e as empresas locais e sociedades comerciais (com
excecao das empresas do setor empresarial do estado), em caso de incumprimento das
regras de equilibrio de contas. No entanto, o RFALEI alarga, ainda, as seguintes

entidades:
= Servigos municipalizados e intermunicipalizados;
= Associagdes de municipios de direito privado;
*  Cooperativas e fundagoes;

* Entidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o

controlo ou presunc¢ao do controlo por parte do municipio;

Contrariamente ao anterior regime de crédito e de endividamento constante na

LFL,,,, o RFALEI nao contempla exce¢oes ao endividamento. Contudo, prevé um
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regime transitério do endividamento excecionado para efeitos das sanc¢des a aplicar

pela ultrapassagem do limite da divida;

e Ao nivel das sang¢bes por incumprimento existem, também, diferencas significativas,
desde logo, o RFALEI deixa de prever a redugdao das transferéncias municipais, no
entanto, determina que a mesma ¢é susceptivel de responsabilidade financeira, nos

termos e efeitos da LOPTC;

e Ambas as leis prevéem mecanismos de alerta e/ou de recuperaciao financeira, no
entanto, sao operacdes distintas, destacando-se as diferengas ao nivel condi¢bes para
recorrer, das obrigacoes inerentes, dos prazos, e das consequéncias. Por exemplo, no
RFALEI deu-se uma simplificagao dos critérios utilizados para aferir se o municipio
deve e/ou tem obrigatoriamente de recorrer a estes mecanismos, centrando a avaliagao
apenas na divida total, enquanto anteriormente existia um conjunto robusto de outros

indicadores e racios a ponderar e analisar.

Identificadas estas diferengas ¢, agora, oportuno perceber se essas diferencas afectario ou nao
a capacidade de endividamento dos municipios. Relembra-se que a questao de partida desta
investigacao é: Qual dos regimes de crédito e de endividamento municipal (anterior LFL,, vs

atual RFALEI) é mais restritivo/limitativo no acesso ao crédito?

Deste estudo exploratério afigura-se que o RFALEIL pelo menos em termos tedricos, seja
mais restritivo e limitativo no acesso ao endividamento, desde logo porque faz depender o
acesso ao capital alheio, exclusivamente, do volume da divida total e das receitas correntes dos
ultimos trés anos, independentemente do municipio deter no seu ativo meios financeiros
suficientes para solver a mesma. No atual regime, e contrariamente ao que acontecia na
LFL,,,; os municipios mesmo que detenham ativos financeiros suficientes para pagar a divida

total podem ver vedado o acesso ao crédito. Exemplificando:

Imagine-se o seguinte cenario: O Municipio A detém, a 31 de dezembro do ano n, os

seguintes montantes:

o Divida total: 1100 euros;

e Divida total de operagoes orgamentais: 1.000 euros;
e C(Caixa e dep6sitos a ordem: 800 euros;

e Dividas de terceiros de curto prazo: 1200 euros;

e Limite ao endividamento: 1.000 euros;
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Este municipio ao abrigo do RFALEI esta impedido de recorrer a mais capital alheio, pois a
divida total de operagdes or¢amentais consome todo o limite ao endividamento. Neste regime,
o facto de o municipio deter ativos mais do que suficientes para pagar toda a divida existente,

nao ¢ relevado nem tido em consideracio.

Todavia, no ambito da LFL,,, a situacdao seria completamente diferente, pois o municipio
apresenta um endividamento liquido negativo de 900 euros (Passivo relevante (1100) - Ativo
relevante (800+1200)), o que significa que neste ano, o mesmo poderia recorrer ao crédito em

1900 euros.

Por outro lado, este regime alarga consideravelmente o perimetro das entidades suscetiveis de
relevarem para o endividamento, o que naturalmente podera afetar negativamente a divida

total do municipio.

Para além disso, no anterior regime de crédito e de endividamento municipal, as empresas
locais e as demais entidades societarias, mesmo que desequilibradas, podiam nao ter impacto
no endividamento, se o seu ativo relevante fosse superior ao passivo relevante. Ora, no atual

regime, uma vez desequilibradas e com dividas afetam sempre o endividamento.

Outro factor que torna claramente este regime mais restritivo e limitativo no acesso ao crédito

¢ o fim do endividamento excepcionado.

Alias, o artigo 84.° do RFALEI reconhece que o mesmo diploma, comparativamente, com a
LFL,,,, tem um caracter mais restritivo, e preve a possibilidade de alguns municipios passarem

a estar numa situagao de incumprimentos dos limites de endividamento, se nao vejamos:
Artigo 84.° - Regime transitorio para o endividamento excepcionado:

1 — No caso em que um municipio cumpra os limites de endividamento na data de
entrada em vigor da presente lei, mas que passe a registar uma divida total superior aos
limites previstos no artigo 52.° apenas por efeito da existéncia de dividas excecionadas
constituidas em data anterior a entrada em vigor da presente lei, nio deve o municipio ser

sujeito a sang¢Oes previstas na presente lei.

Também ao nivel dos municipios em situagao de incumprimento, ainda que nao totalmente
comparavel, pois a DGAL ainda nao publicou os dados oficiais de 2013, parece evidente que

o novo RFALEI seja bastante mais restritivo, se nao vejamos:

e Em 31 de dezembro de 2012, segundo os dados oficiais da DGAL, existiam 61 e 31

municipios, respectivamente, numa situa¢ao de incumprimento dos limites legais de
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endividamento liquido e de empréstimos de médio e longo prazo (ver Tabelas 2.1 e
2.2);
e Em 31 de dezembro de 2013, segundo os dados do Conselho de Finangas publicas,

existiam 123 municipios que excediam o limite da divida total (Ver Tabela 2.4).

Ora, atendendo a que nio existem grandes variacdes do n.° de municipios em situagao de
incumprimento, como se comprova pelas Tabelas 2.1 e 2.2, poder-se-a concluir que estes
dados sao no minimo indiciadores de que o RFALEI é mais restrito no que se refere no

acesso ao crédito.

Assim, de modo a complementar este estudo exploratério e contribuir para uma resposta mais
cientifica da questdo de partida apresentamos de seguida o estudo empirico sobre as
implicagdes do novo regime financeiro das autarquias locais no apuramento do endividamento

no caso concreto do grupo municipal do ML.
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3.

3.1.

ESTUDO EMPIRICO SOBRE AS IMPLICACOES DO
NOVO REGIME FINANCEIRO DAS AUTARQUIAS
LOCAIS NO APURAMENTO DO ENDIVIDAMENTO
DO GRUPO MUNICIPAL DO MUNICIPIO DE LISBOA

ENQUADRAMENTO

Tal como definido anteriormente, a presente investigagao pretende contribuir para a resposta a

seguinte pergunta de partida:

Quais as implicacbes do novo regime financeiro das autarquias locais no apuramento do

endividamento do grupo municipal do ML?

Paralelamente, de modo a suportar e facilitar a resposta a esta pergunta de partida foram,

também, definidas as seguintes questoes derivadas:

A situacdo econdmico-financeira do ML, analisada e tratada segundo dois regimes
legais distintos, pode conduzir a capacidades de endividamento distintas com
implicagdes ao nivel do cumprimento ou nao dos limites legais de endividamento?

Qual dos regimes de crédito e de endividamento municipal (LFL,,, »s RFALEI) se

mostra mais restritivo/limitativo no acesso ao crédito por parte do ML?

Assim, os principais objetivos da presente investigagdo sao os seguintes:

Estudar se a capacidade de endividamento do Municipio de Lisboa se altera em func¢ao

da aplicagao de um novo RFALEI,

Perceber se a aplicaggo de um novo RFALEI tera implicacbes ao nivel do
cumprimento dos limites legais de endividamento de endividamento do Municipio de

Lisboa;

Estudar se a aplicagao do novo RFALEI se traduzira num regime de crédito e de

endividamento municipal mais restritivo/limitativo para o Municipio de Lisboa;

Perceber se o perimetro das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento do ML, este ¢ mais abrangente segundo o RFALEI do que de acordo

com a LFL,.

Perceber se a contribuicao das entidades relevantes para efeitos do apuramento do

endividamento do ML ¢ superior ao abrigo do novo RFALEI,
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o Analisar se o impacto das contribui¢des das entidades relevantes para efeitos do
apuramento do endividamento do ML nos limites legais fixados, ¢ mais expressivo nos

termos do RFALEI do que na LFL,,,.

e LEstudar se o perimetro das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento do ML é mais consentaneo com o perimetro das entidades relevantes
para efeitos de consolidacao de contas se aferidos de acordo com o RFALEI do que

com ao abrigo das normas da LFL2007;

e Analisar se o0 montante da divida total de opera¢des orcamentais do ML apurado nos
termos do RFALEI é semelhante a0 montante da divida consolidada do ML calculada

segundo as regras de consolidagdao de contas.

3.2. METODOLOGIA E ESTRATEGIA DE INVESTIGACAO

A primeira fase desta dissertagao apresenta uma investigacio dedutiva do tipo exploratorio,
inerente a problematica e a determinagao das principais diferencas existentes entre os dois
regimes legais. Para tal, recorreu-se, sobretudo, a documentos legislativos, a estudos sobre
apreciagao das contas individuais e consolidadas dos municipios, a varios trabalhos produzidos
por outros autores, aos relatorios de auditoria da autoria do Tribunal de Contas e as bases de

dados da DGAL.

O estudo exploratério, na primeira parte da dissertacio, pretendeu enquadrar em termos
histéricos e juridico-contabilisticos o regime de crédito e endividamento municipal, tendo
culminado numa compara¢ao da LFL,,, e do RFALEI, na parte respeitante as normas legais

relativas ao endividamento municipal.

De modo a complementar o estudo exploratério adotou-se um estudo de caso sobre as
eventuais implicagdes do novo RFALEI no apuramento do endividamento do grupo do

Municipio de Lisboa (ML).

Segundo Ponte (1994: 3):

Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade bem

definida como um programa, uma instituicao, um sistema educativo, uma pessoa ou uma

< 13

unidade social. Visa conhecer em profundidade o seu “como” e os seus “porqués”
evidenciando a sua unidade e identidade préprias. E uma investigacio que se assume
como particularista, isto é, debruca-se deliberadamente sobre uma situagio especifica que
se supde ser unica em muitos aspetos, procurando descobrir o que ha nela de mais

essencial e caracteristico.
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Todavia, os estudos de casos nao permitem a obten¢ao de generalizagdes, dado que os estudos
normalmente abordam pequenas amostras, tornando-se normalmente num ponto de partida

para mais investigacao cientifica e para o desenvolvimento da teoria (Ryan ez a/., 2002).

As conclusdes desta investigacdo ndo pretendem ser vistas como um fim, mas sim como o
principio de um debate, no sentido de se perceber qual sera efetivamente o impacto na
generalidade dos municipios portugueses da adogdo do novo do novo diploma legal, em

particular, no que se refere a tematica do acesso ao crédito e de endividamento municipal.

A escolha do ML prende-se com os seguintes factores:

e Segundo Carvalho e al (2014a2), em 2013 era o 7.° municipio com maior
independéncia financeira (receitas proprias/receitas totais) e apresentava o maiot:
*  Volume de empréstimos utilizados;
* Volume de amortizagoes de empréstimos;
* Endividamento liquido;
® Passivo exigivel;
e Cumpriu sempre os limites de endividamento fixados pela LFL,,, (Relatérios de
Gestao 2007 a 2013);
e Detém participagbes em varias entidades, susceptiveis de concorrerem para o

endividamento.

O estudo de caso pretende identificar e comparar a evolu¢do do endividamento legal do ML
(2008 e 2013), a luz do anterior e do atual regime de crédito e de endividamento municipal,

versando, em particular, sobre os seguintes pontos:

e Limites de endividamento [anterior LFL,, #s atual RFALEI];

e Perimetros das entidades relevantes e respetiva contribuicdo para o apuramento do

endividamento [anterior LFL,,, »s atual RFALEI];
e Montantes de endividamento relevantes [anterior LFL,,,, »s atual RFALEI];

e C(Capacidade de endividamento utilizada e situagdo do municipio perante os limites

legais [anterior LFL,, s atual RFALEI];

e Comparagao dos perimetros na otica da consolidagao de contas e na otica do

endividamento [anterior LFL,,,, »s atual RFALEI];

e Comparagao do endividamento apurado nos termos da lei com o montante da divida

consolidada.
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O objetivo ¢ comparar realidades iguais tratadas segundo Oticas legislativas distintas, ou seja,
verificar se a mesma situagdo econdmico-financeira, analisada e tratada segundo os dois
regimes legais distintos pode conduzir a capacidades de endividamento completamente
distintas, com implicagbes ao nivel do cumprimento ou nao dos limites legais de

endividamento.

A informacao foi recolhida através dos relatorios e contas, individuais e consolidadas, quer do
ML, quer das entidades por si participadas, reportados aos exercicios de 2007 a 2013, bem
como no Relatério de Auditoria do Tribunal de Contas relativo ao endividamento e relaces
financeiras com o setor empresarial local do Municipio de Lisboa (2010) e nos Anuarios
Financeiros dos Municipios Portugueses (2007 a 2013). Foram, adicionalmente, solicitados ao
ML outros elementos fundamentais para o estudo, designadamente os relatérios e contas das

entidades relevantes nao disponiveis na Internet.

Numa primeira fase, foram identificados, analisados e tratados os dados relativos ao
endividamento legal municipal apurados pelo ML, ao abrigo do regime em vigor em 2007 a

2013, constantes dos relatérios de gestao.

Depois, tendo por base as demonstragdes financeiras e os relatérios de gestao do municipio e
das entidades relevantes para efeitos do calculo do endividamento, relativos aos anos de 2007
e 2013, recalcularam-se e redefiniram-se, retroativamente, a luz das normas do novo regime
legal, os limites de endividamento, o montante da divida total, perimetros das entidades

relevantes, como se esse regime estivesse estado em vigor naquele periodo.

Pretende-se, assim, aferir o posicionamento retroativo do municipio face ao limite de
endividamento constante da nova lei. Este exercicio comparativo da analise da evolugao do
endividamento municipal segundo dois prismas legislativos distintos permitira concluir sobre
eventuais impactos da alteragdo do regime legal na capacidade de endividamento do ML,
alertando para eventuais dificuldades que o municipio podera ter no acesso futuro ao crédito,

fruto de alteragdes meramente legislativas e nao patrimoniais.
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3.3. ESTUDO DE CASO

3.3.1. SITUACAO PATRIMONIAL DO MUNICIiPIO DE LISBOA

O ML, situado na capital portuguesa, ¢ considerado um municipio de grande dimensio, alids o

maior municipio portugués, com 511.667 habitantes (Carvalho ez /., 2014a: 21).

A sintese da evolugdo da sua situagao patrimonial entre 2007 e 2013 foi a que se apresenta no

Grafico 3.1.

Grafico 3.1: Sintese da evolugio da posicio financeira do ML [2007 a 2013]
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Fonte: Dados dos Relatérios e Contas do ML [2007 a 2013]

O Grafico 3.1 reflete um municipio com uma situagao patrimonial bastante estavel, apesar das
oscilagdes do passivo apresentadas. Em 2013, o ML apresentava um ativo liquido de 3,6 mil
milhSes de euros, enquanto o passivo se cifrava em 1,4 mil milhSes de euros. A partir de 2009,

assistiu-se a uma reducdo gradual e significativa das dividas a terceiros do ML, tendo-se

invertido esta tendéncia em 2013, como se verifica no Grafico 3.2,

Grafico 3.2: Evolucio das dividas a terceiros do ML [2007 a 2013]
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Fonte: Dados dos Relatérios e Contas do ML [2007 a 2013]
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3.3.2. PARTICIPACOES FINANCEIRAS DO MUNICIPIO DE LISBOA

A Tabela 3.1 apresenta a evolugao das participagdes do ML no capital de outras entidades.

Tabela 3.1: Evolucio das Participa¢oes do ML e respetiva percentagem de participacio [2007 a 2013]

. .. Percentagem de participacio no capital social ou
Entidades Participadas ° participac p

EPUL - Empresa Pablica de
Utbanizacio de Lisboa @

EMEL - Empresa Municipal de
Estacionamento de Lisboa
GEBALIS - Gestao de Baitros
Municipais de Lisboa

EGEAC - Empresa de Gestio de
Equipamentos de Animagio Cultural

100 100 100 100 100 100
100 100 100 100 100 100 100
100 100 100 100 100 100 100

Empresas Locais 100 100 100 100 100 100 100

SRU OCIDENTAL 100 100 100 100 100 100 100
SRU BAIXA POMBALINA @ 51 51
EMARLIS — Empresa Municipal de 100
Aguas Residuais de Lisboa @)
SRU ORIENTAL & 51
Sociedade Parque Expo 98, SA 0,93 0,93 0,93 0,57 0,2 0,2 0,22
Empresas do setor | MARL, SA 26,4 26,4 26,4 9,9 9,9 9,9 9,9
empresarial do
Estado SIMTEJO, SA 235 | 235 | 235 | 235 | 235 | 235 235
VALORSUL, SA 20 20 20 17,85 17,85 17,85 17,85
AMBELIS- Agéncia para a 493
Outras empresas Modernizacio Econémica, SA @) ’
Are? Area Metropolitana de Lisboa ©) s.d s.d s.d s.d s.d s.d s.d
Metropolitanas
Lispolis — Associagdo para o Polo 72 7.2 72 7.2 7,2 72 7.2
Associacoes
privada sem fins Associagao Parque Junqueira 26,1 26,1 26,1 26,1 26,1 26,1 26,1
lucrativos Agéncia Promogao Baixa Chiado s.d s.d s.d s.d s.d. s.d s.d
Associagio Nova Incubadora de Lisboa s.d s.d

Fonte: Dados dos Mapas 8.2.16. — Mapa das Participa¢des financeiras do ML [2007 a 2013], dos
Relatérios de Gestao do ML [2007 a 2013], dos Estatutos das entidades e do portal da Area
Metropolitana de Lisboa (www.aml.pt)

M Foi aprovada pela Deliberacio n.° 61/AM/2013, de 28 de maio, a dissolucio da EPUL —
Empresa Pablica de Urbanizacio de Lisboa e o respetivo plano de internalizagdo da sua
atividade no Municipio de Lisboa, conforme o Relatério de Gestdo de 2013 (2013: 10);

@  Empresa extinta em 2009, conforme Relatério de Gestdo de 2009 (2009: 110);
®  Empresas extintas em 2008, conforme o Relatério de Gestao de 2008 (2008: 104);
@  Empresa extinta em 2008, conforme o Relatério de Gestao de 2008 (2008: 100);

® A Area Metropolitana de Lisboa nio aparece referida no Mapa das Participacdes Financeiras,
mas de acordo com a informagio constante da pagina da internet da propria institui¢io consta
que o Municipio de Lisboa é um dos seus 18 participantes: Alcochete, Almada, Amadora,
Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Sesimbra,
Setubal, Seixal, Sintra e Vila Franca de Xira.
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De acordo com a informagao constante da Tabela 3.1, conclui-se que o ML tem participado,
desde 2007, essencialmente no capital social de empresas locais, nos termos da Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto e de empresas que integram o setor empresarial do Estado,
conforme definidas no DL n.° 133/2013, de 3 de outubro. As restantes participa¢des nao sio

materialmente relevantes.

3.3.3. GRUPO MUNICIPAL NA OTICA DA CONSOLIDACAO DE CONTAS

A LFL,,, veio introduzir pela primeira vez a obrigatoriedade de elaborar e prestar contas
consolidadas nos municipios que detenham servicos municipalizados ou a totalidade do capital

de entidades do sector empresarial.

De acordo com a referida Lei, no n.° 2 do artigo 46.°, «os procedimentos contabilisticos para a
consolidacao dos balangos dos municipios e das empresas municipais ou intermunicipais sao
os definidos no POCAL», ou seja, no Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locatis,
aprovado pelo DL n° 54-A/99, de 22 de fevereiro, documento este que, até a0 momento, nao

abrange esta tematica.

Entretanto, em 2010, foi publicada a Orientagao Genérica relativa a consolidagao de contas no
ambito do setor publico administrativo - Orienta¢ao n°1/2010 da Comissio de Normaliza¢io
Contabilistica da Administracio Publica (CNCAP), que visa «estabelecer um conjunto de
principios enquadradores, que devem estar subjacentes a consolidacdo de contas das entidades

integradas no setor publico administrativo» (artigo 2.° da Portaria n.° 474/2010, de 1 de julho).

Com base nos diplomas referidos, o subgrupo de apoio técnico na aplicagio do POCAL —
SATAPOCAL elaborou, em abril de 2011, um conjunto de instru¢des para a consolidagao de
contas, a aplicar pelos municipios enquanto nao fosse publicada regulamentacio sobre o

assunto.

Entretanto, surge o novo RFALEI que introduz alteragbes substanciais ao nivel da
consolidagao de contas, designadamente ao nivel da composi¢do do grupo autirquico, que
passa a ser «composto por um municipio, uma entidade intermunicipal ou uma entidade
associativa municipal e pelas entidades controladas, de forma direta ou indireta, considerando-
se que o controlo corresponde ao poder de gerir as politicas financeiras e operacionais de uma

outra entidade a fim de beneficiar das suas actividades» (n.° 3 do artigo 75. do RFALEI).

De acordo com o mesmo diploma legal, no n.° 8 do artigo 75.°, «os procedimentos, métodos e
documentos contabilisticos para a consolidacio de contas dos municipios, das entidades

intermunicipais e das entidades associativas municipais sao os definidos para as entidades do
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setor publico administrativo», ou seja, os previstos na referida Orientagio n°1/2010 da
Comissao de Normalizagio Contabilistica da Administracdo Publica, aprovada pela Portaria

n.°474/2010, de 15 de junho.

O ML apresenta na sua pagina da internet contas consolidadas desde 2010 até 2013, nao tendo
ainda elaborado as contas consolidadas segundo as novas normas de consolidagao previstas no

RFALEIL

No entanto, tendo por base a informacgdo disponivel sobre o universo das participagdes
existentes nos ultimos 4 anos, identificadas no quadro supra, afigura-se nao existir um impacto
significativo da aplicacdo do regime legal ao nivel do perimetro de consolida¢io de contas e
respetiva posi¢ao econoémico-financeira do grupo municipal, pois as Gnicas entidades que o
ML parece controlar, nos termos do artigo 75.°, sao as empresas locais, que sao, também elas,
neste caso participadas a 100% e, portanto, ja faziam parte do perimetro de consolidagio de

contas nos termos do antetrior regirne.

O perimetro de endividamento do ML, desde 2010 até 2013, manteve-se inalterado e ¢é
composto pelo municipio e pelo universo das empresas locais em que participa, como se

apresenta no Quadro 3.1.

Quadro 3.1: Perimetro de consolidacdo de contas do ML [2010 a 2013]

Entidade Mie: Municipio de Lisboa
EPUL - Empresa Puablica de Urbanizacdo de Lisboa

EMEL - Empresa Municipal de Estacionamento de Lisboa

Entidades E:‘Pfe,sas
Consolidadas: Jocats GEBALIS - Gestdo de Bairros Municipais de Lisboa
participadas a
100%

EGEAC - Empresa de Gestao de Equipamentos de Animagao Cultural

SRU OCIDENTAL
Fonte: Dados dos Relatérios e Contas Consolidadas do ML [2010 a 2013]

O Grafico 3.3 apresenta uma sintese da evolugdo da sua situagdo patrimonial do grupo

municipal entre 2010 e 2013.
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Grafico 3.3: Sintese da evolugdo da posi¢io financeira do grupo municipal de Lisboa [2010 a 2013]
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Fonte: Dados dos Relatérios e Contas Consolidadas do ML [2010 a 2013]

A posi¢ao econémico-financeira do grupo municipal ndo é muito diferente se comparada com
a sua posi¢ao individual apresentando o ativo consolidado uma tendéncia de estabilidade e o

passivo uma redugao gradual ao longo do periodo, a excegdao do tltimo ano.

A reducio do passivo consolidado encontra-se, naturalmente, influenciada pela também

gradual reducio das dividas a terceiros, cuja evolugao se expoe no Grafico 3.4.

Grafico 3.4: Evolugio da divida total consolidada do Grupo Municipal de Lisboa [2010 a 2013]
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Fonte: Dados dos Relatérios e Contas Consolidadas do ML [2010 a 2013]

1255367 1196153 807 540 869 507

3.3.4. APRESENTAGAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O estudo de caso pretende, tal como referido anteriormente, identificar e comparar a evolugao
do endividamento legal do ML (2008 e 2013), a luz do anterior e do atual regime de crédito e

de endividamento municipal previstos, respectivamente, na LFL,,, e no RFALEL
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A apresentagao e analise dos resultados reportam-se aos exercicios de 2008 a 2013, pois nao
existem dados suficientes e fidedignos disponiveis para alargar a pesquisa ao exercicio de 2007
(primeiro ano da entrada em vigor da LFL,,,), em particular, no que se refere ao contributo

das entidades relevantes para efeitos do apuramento do endividamento desse ano.

3.3.4.1. Limites de endividamento

Como referido anteriormente, a LFL,,,, que vigorou até ao final de 2013, estabelecia trés
limites legais de endividamento, designadamente para o endividamento liquido, para o
endividamento de médio e longo prazo (divida bancaria de médio e longo prazo) e para os
empréstimos de curto prazo. Atualmente, o RFALEI, prevé apenas um limite legal de

endividamento, o limite da divida total.

Em ambos os casos os limites em termos quantitativos sao aferidos tendo por base um cabaz

de receitas, no entanto, a composigao e a referéncia temporal das mesmas é bastante distinta.

Assim, para efeitos meramente comparativos, procede-se de seguida a apresentacio dos
limites legais de endividamento, de 2008 a 2013, calculados de acordo com os dois regimes

legais de crédito e de endividamento.

e Anterior regime de crédito e de endividamento municipal: LFL,,,

A Tabela 3.2 apresenta o apuramento dos limites legais de endividamento do ML no periodo

de 2008 a 2013, apurados nos termos do anterior regime.

Tabela 3.2: Evolugio dos limites de endividamento 2007 a 2013 — LFLzo7
Unid: Milhares de Euros

Evolugio no periodo

e

1.Receita Fiscal do ano anterior 320.233 | 305.396 | 323.347 | 323.349 | 283.719 | 287.277
2.Transf. Administragio Central FEF +IRS 62.441 65.709 68.867 63.063 59.912 59.912
3.Participacio do Municipio nos Resultados do SEL 0 0 383 0 0 0
4.Total da Receita Relevante (1+2+3) 382.674 371105  392.597  386.412 343.632  347.189

Limite empréstimos de cp = LFL 27 38.267 37.111 39.260 38.641  34.363 34.719
Limite empréstimos mip LFL2p07 382.674  371.105 392.597  386.412  343.632 | 347.189
LOE 2011, 2012 ¢ 2013 335.599 265.251  347.189

Limite endividamento LFI 2007 478.343 463.881  490.746  483.015  429.540 | 433.986
liquido LOE 2011, 2012 ¢ 2013 544.261  320.413  320.413

Fonte: Dados dos Relatérios de Gestao do ML [2008 a 2013]
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e Atual regime de crédito e de endividamento municipal: RFALEI

Por sua vez, se o RFALEI, estivesse em vigor no periodo compreendido entre 2008 a 2013, os

respetivos limites da divida total teriam sido os constantes da Tabela 3.3.

Tabela 3.3: Evolucio dos limites de endividamento 2007 a 2013 — RFALEI
Unid: Milhares de Euros

1. Média das receitas correntes liquidas cobradas nos 3 480.751 492.828 526.920 | 544.177 542261 | 529.820

anos anteriores

2.Limite da divida total (1,5 * (1)) 721.126 | 739.242 = 790.380 @ 816.264 813.391 | 794.731

Fontes: Dados dos Mapas 7.3.2 — Mapas do Controlo Or¢amental da Receita do ML [2007 a 2012]

Em termos de montantes absolutos constata-se que o regime atual evidencia limites de
endividamento bastante superiores aos do anterior regime. Todavia, tal ndo significa que seja
mais vantajoso, pois a sua natureza e grandeza de comparagao sio distintas. Relembra-se que
no anterior regime e no caso do endividamento liquido estes limites eram confrontados com a
diferenca entre o passivo relevante e ativo relevante, e actualmente, cinge-se a comparagao
com as dividas das operagdes or¢amentais na sua totalidade. Para além disso, o novo regime

nao contempla clausulas de endividamento excepcionado.

3.3.4.2. Perimetro das entidades relevantes e respetiva contribui¢io para
o apuramento do endividamento legal

Relembra-se que, de acordo com a LFL,;, as entidades relevantes para efeitos do apuramento
do endividamento sio, para além do municipio, as associagoes de municipios de fins
multiplos, as dreas metropolitanas, bem como as empresas locais e sociedades comerciais®
(com excegao das empresas do Setor Empresarial do Estado), em caso de incumprimento das
regras de equilibrio de contas.

Por sua vez, segundo o RFALEI o perimetro das entidades suscetiveis de relevarem para os
limites legais de endividamento do municipio ¢, agora, mais alargado, abrangendo a
globalidade das entidades, independentemente da sua natureza, em que participa ou
relativamente as quais se verifique o controlo ou presuncao de controlo por parte do

municipio.

4 86 a partir de 2008, com a respetiva LOE para 2008, ¢ que as todas as participacdes detidas, direta ou
indiretamente, em sociedades comerciais na proporcdo da respetiva participacdo social, em caso de
incumprimento das regras de equilibrio de contas, passaram também a concorrer para o calculo do
endividamento liquido municipal e de empréstimos (cfr. artigo 28° e 29° do LOE para 2008).
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Assim, para efeitos meramente comparativos, procede-se de seguida a apresentagao dos

perimetros das entidades relevantes para efeitos do apuramento do endividamento legal de

2008 a 2013, aferidos de acordo com os dois regimes legais de crédito e de endividamento.

Anterior regime de crédito e de endividamento municipal: LFL,,,

Tendo por base o estudo exploratério apresentado na primeira parte e os dados constantes da

Tabela 3.1, com a evolugdo das Participagcdes do ML e respetiva percentagem de participagao

[2007

a 2013] apresentam-se, no Quadro 3.2, as entidades suscetiveis, nos termos da lei, de

terem concorrido para o apuramento do endividamento liquido do ML e de empréstimos, ao

longo

do periodo de 2008 a 2013.

Quadro 3.2: Evolugio das entidades susceptiveis relevarem para o endividamento municipal

Suscetiveis de relevarem para o endividamento

Entidades Participadas

municipal

iz ok G 2008 | 2009 |2010| 2011 | 2012 | 2013
Sim Sim Sim Sim Sim Sim

EPUL
EMEL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Empresas GEBALIS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Locais @
EGEAC Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SRU OCIDENTAL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SRU BAIXA POMBALINA Sim
Sociedade Parque Expo 98, SA Nio Nao Nio Nao Nao Niao
Empresas MARL, SA Nio Nao Nio Nao Nao Niao
do S E ial
o Setor Empresarial do gy oo Nio  Nio Nio Nio Nio Nio
Hstado @
VALORSUL, SA Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Area Metropolitana @ Atea Metropolitana de Lisboa Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Lispolis — Associa¢do para o Nio Nio Nio Nio Nio Nio
Polo
Associagoes privada sem | Agsociacio Parque Junqueira Nio Nio Nio Nio Nio Nio
fins lucrativos 4
Ageéncia Promogio Baixa Chiado Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Associagio Nova Incubadora de Nio Nio

)

@

€)
Q)

Lisboa

Por forca do art. 36°, n.° 2, al. b) da LFLzo07 € art. 31.°, n.° 2 e 3, artigo 32.°, n.° 1 da Lei n.” 53-
F/2006, de 29.12;

As empresas integradas no Setor Empresarial do Estado participadas pelos municipios sdo
excepcionadas para efeitos do apuramento do endividamento municipal, conforme determina
o art. 36°, n.° 2, al. b) da LFLauy, alterado pela LOE para 2008;

Por forca do art. 36°, n.°2, al. a) da LFLyor e Lei n.° 46/2008, de 27.08;

Apenas as associa¢oes de municipios de fins multiplos concorrem para efeitos do apuramento
do endividamento municipal, conforme determina o art. 36°, n.° 2, al. a) da LFLxo e Lei n.°
45/2008, de 27.08, portanto, as associacdes privadas patticipadas nio sio suscetiveis de
afetarem o endividamento do ML.
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As entidades identificadas como suscetiveis de verem o seu endividamento a onerar o
endividamento do ML sio, sobretudo, empresas locais. Relembra-se que, apenas as empresas
~ . . . 50 . , .
que ndo cumpriam as regras de equilibrio de contas™, nos termos da lei, com empréstimos e

.. , . .. 51 . .
endividamento liquido positivo” podiam onerar, respetivamente, o montante dos
empréstimos e de endividamento liquido relevante para efeitos dos limites legais de

endividamento do municipio.

O facto do endividamento liquido ser inferior a zero, ou seja, negativo, nao significa que as
entidades nao apresentem, no final do exercicio, dividas por pagar, detém contudo é montante
de disponibilidades e créditos sobre terceiros que lhe permitem sanar estas responsabilidades

(Carvalho et al., 2014).

De acordo com a informacio recolhida nos varios relatérios e contas identificam-se no
Quadro 3.3 as entidades que efetivamente concorreram para o endividamento municipal de

2008 a 2013.

Quadro 3.3: Analise da evolucio do cumprimento das regras de equilibrio de contas — LFLao07
Aferir do cumprimento das regras de equilibrio de contas

(art. 31 da Lei 53-F/2006 , de 29.09 revogado pelo art. 40.° da Lei n.° 50/2012, de

Designacao
Entidades Participadas 31.08)
e | mw | aw | mn |
Incumpre Incumpre
EPUL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Emlp >0 Emlp =0
EL>0 EL>0
EMEL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre
Incumpre Incumpre Incumpre
GEBALIS Emlp=0 Emlp=0 Emlp= 0 Cumpre Cumpre Cumpre
EL <0 EL <0 EL>0
EGEAC Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre
SRU OCIDENTAL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre
Imcumpre
SRU BAIXA EL >0
POMBALINA _
Emlp=0

Fonte: Dados do Relatérios de Gestido do ML [2008 a 2013]

50 Previstas no artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto;

51 Relembra-se que a contribuicdo das empresas locais e das demais sociedades comerciais ndo pode originar uma
diminuicdo do endividamento liquido total de cada municipio, calculado nos termos da LFLy7 (cfr. o n.° 5 do
artigo 32.° da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, com a redagio dada pela LOE para 2009, ¢ postetiormente
mantido pelo n.° 5 do artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).
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A Area Metropolitana de Lisboa, entidade relevante para efeitos do endividamento, apresenta,
invariavelmente, nas suas demonstragoes financeiras disponiveis na internet, um
endividamento liquido negativo e a inexisténcia de empréstimos, nao onerando, assim, o

endividamento municipal de Lisboa.”

A Tabela 3.4 apresenta a contribuicdo do universo das entidades relevantes para efeitos do

endividamento municipal, entre 2008 e 2013, nos termos do anterior regime legal.

Tabela 3.4: Anilise da evolug¢io do petimetro das entidades relevantes para o apuramento do

endividamento legal municipal e respetiva contribui¢io — LEFLgo7
Unid: Milhares de Euros
Contribui¢io das entidades para o apuramento do endividamento legal do

Designacao
Entidades Participadas

ML

Emlp= Emlp=0
EPUL 22.500 EL=130.31
ELL=123.838 | 3
Emlp= 0 Emlp=0 Emln=
_ = p=0
GEBALIS EL=0 EL=0 -
Emlp= 0
SRU BAIXA POMBALINA EL=1.829
Empréstimos a médio e
e 0 0 0 22.500 0
TOTAL
Lffdhmi lgmity 1.829 0 408 123.838 130.313
(EL)
Fonte: Dados do Relatérios e Contas das entidades participadas e do Relatério de Gestio do ML
[2008 a 2013]

Assim, ao longo deste periodo conclui-se o seguinte:

e Apenas a EPUL, em 2012, onerou o endividamento de empréstimos de médio e longo
prazo do ML, no montante de 22.500 milhares de euros;
e As entidades que efetivamente contribuiram para o agravamento do endividamento
liquido do ML foram:
o SRU — Baixa Pombalina, em 2008, em 1.829 milhares de euros;
o EPUL, em 2012 e 2013, respetivamente, em 123.838 e 130.313 milhares de
euros; e

o GEBALIS, em 2010, em 408 milhares de eutos;

52 Refira-se, que o ML nio reporta a participacdo na Area Metropolitana de Lisboa no Mapa das Participacdes
nem faz qualquer referéncia a esta entidade no ambito do apuramento do endividamento municipal total.
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e A GEBALIS, em 2009 e 2010, apesar de incumprir com as regras de equilibrio de
contas, nao onerou o endividamento municipal porque tinha um endividamento

liquido negativo e nao detinha qualquer empréstimo.

e Atual regime de crédito e de endividamento municipal: RFALEI

Para efeitos comparativos apresenta-se no Quadro 3.4 um cenario com as entidades
suscetfveis de terem concorrido para o apuramento da divida total do ML, se o RFALEI

estivesse em vigor no periodo de 2008 a 2013.

Quadro 3.4: Evolucio das entidades suscetiveis de relevarem para o endividamento — RFALEI

Suscetiveis de relevarem para o endividamento municipal

C——. woe | 2w | 20 | 2t | ooz | zon
im Sim Sim Sim Sim Sim

Entidades Participadas

EPUL S
EMEL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Empresas GEBALIS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Locais M
EGEAC Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SRU OCIDENTAL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SRU BAIXA POMBALINA Sim
Sociedade Parque Expo 98, SA Nio Nio Nio Nio Nio Nio
Empresas N N N N N N
MARL, SA Nio Nao Nao Nio Nao Nao
do Setor
Empresarial do SIMTEJO, SA Nao Nio Nio Nio Nio Nio
HEstado @
VALORSUL, SA Nio Nao Nao Nio Nao Nao
Area Meg)opomaﬂa Area Metropolitana de Lisboa Sim Sim Sim | Sim | Sim Sim
Lispolis — Associagdo para o ~ ~ ~ o ~ ~
Nao Niao Niao Nao Nao Nao
Polo
Associagoes privada Associagao Parque Junqueira Nio Nio Nio Nio Nio Nio
sem fins lucrativos®)
Agéncia Promogao Baixa Chiado Nao Niao Niao Nio Nio Nio
Associa¢ao Nova Incubadora de Nio Nio

Lisboa
() Por forca do art. 54.°, n.°1, al. ¢) do RFALEI,
@ Por forca do art. 54.°, n.°1, al. ¢) do RFALEIL
3 Por forca do art. 54.°, n.°1, al. b) do RFALEIL
“ Apenas se o municipio exercesse sobre elas o designado controlo ou presun¢io do controlo,
conforme determina o art. 54.°, n.°1, al. ¢) e art. 75, n.° 4, do RFALEL

No caso do ML, parece nido existir grande impacto do RFALEI ao nivel do perimetro das
entidades suscetiveis de relevar para o seu endividamento, porque o ML detém,

essencialmente, participagdes no capital social de empresas locais (entidades relevantes em
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ambos os regimes) e¢ de empresas integradas no Setor Empresarial do Estado (entidades

excluidas do calculo do endividamento em ambos os regimes).

A situagao seria diferente se o ML detivesse, por exemplo, participa¢des em associagdes de
municipios de direito privado, cooperativas e fundagdes, ou participasse em entidades de outra
natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou presuncio do controlo por parte do

municipio.

Tal como no antigo regime de crédito e de endividamento municipal, no RFALEI a aferi¢ao
das entidades que efetivamente oneram o endividamento municipal depende da verificagio do

cumprimento das regras de equilibro de contas, também estas ultimas idénticas.

Conforme resulta do artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, apenas as emptesas com
resultados liquidos (antes de impostos) negativos, cujo municipio nao tenha procedido, dentro
do prazo legal, a transferéncia financeira para cobrir o referido desequilibrio oneram o
endividamento da entidade. Com efeito, também aqui nao ha diferencas, tal como se

depreende do Quadro 3.5.

Quadro 3.5: Analise da evolucdo do cumprimento das regras de equilibrio de contas — REALEI

Aferir do cumprimento das regras de equilibrio de contas (art. 40.° da Lei n.°

 Designacao 50/2012, de 31.08)
Entidades Participadas
EPUL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Incumpre Incumpre
EMEL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre
GEBALIS Incumpre | Incumpre | Incumpre Cumpre Cumpre Cumpre
EGEAC Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre
SRU OCIDENTAL Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre Cumpre

SRU BAIXA POMBALINA | Imcumpre

Fonte: Dados dos Relatorios e Contas das entidades participadas e do Relatério de Gestdo do ML
[2008 a 2013]

Portanto, a diferenca reside, naturalmente, ao nivel da contribui¢io destas entidades para o

endividamento municipal do ML.

As desigualdades residem na forma de apuramento da respetiva da contribuicdo, que
conduzird, obviamente, a montantes distintos, mas também do facto de, atualmente, uma
entidade que ndo cumpra as regras de equilibrio de contas agrava sempre o endividamento do

municipio, a menos que nao tenha dividas a terceiros. Relembra-se que no anterior regime
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algumas empresas ainda que desequilibradas niao afetavam o endividamento municipal se

apresentassem endividamento liquido negativo, como foi o caso da empresa GEBALIS, em

2009 e 2010.

Assim, se o RFALEI estivesse em vigor, entre 2008 e 2013, a contribui¢io do universo das
entidades relevantes para efeitos do endividamento municipal, teria sido a constante da Tabela

3.5.

Tabela 3.5: Anilise da evolu¢io do perimetro das entidades relevantes para o apuramento do

endividamento legal municipal e respetiva contribuicio - RFALEI
Unid: Milhares de Euros

Contribui¢io das entidades para o apuramento da divida total do ML relevante

Designacao
gnag

para efeitos do respetivo limite®

EPUL @ 167.950 172742
GEBALIS 36.122 33.647 34.706
SRU BAIXA POMBALINA 2.204

TOTAL 38.326 33.647 34.706 0 167.950 172.742

Fonte: Dados dos Relatorios e Contas das entidades participadas [2008 a 2013] e do Relaté6rio de
Gestio do ML [2008 a 2013]

M Na auséncia de informacio fidedigna quanto ao valor da divida de natureza estritamente
or¢amental destas entidades partiu-se do pressuposto que a divida total de operacoes
orcamentais da entidade corresponde ao passivo exigivel. Estas entidades aplicam o
SNC e ndo o POCAL, nio dispondo, consequentemente, de documentos or¢amentais
elaborados na mesma otica de que os municipios, desighadamente, dos mapas de
controlo orcamental da receita e da despesa, do mapa fluxos de caixa, e do mapa de
operacio de tesouraria, estes dois ultimos de extrema importancia para apurar a parte da
divida de operaces orcamentais. Para além disso, as demonstracdes financeiras
elaboradas de acordo com o SNC, nao refletem direta e autonomamente o valor das

dividas de opera¢Ses orgamentais ou as designadas operagdes de tesouraria.

@ A empresa EPUL esta em liquidacdo e nio publicou os Relatério e Contas de 2012 e
2013 na sua pagina de internet, conforme esta obrigada nos termos do artigo 43.°, n.° 2,
al. i) da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto. Os dados relativos a esta entidade foram
retirados do Relatério de Gestao do ML reportado ao ano de 2013, na pagina 115,
tendo-se partido do pressuposto que o passivo total corresponde a divida total da

EPUL.

A Area Metropolitana, ainda que entidade relevante para efeitos do cilculo da divida total do

ML nio sera considerada devido a falta de materialidade dos montantes relevantes para a
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apuramento da divida total municipal e a falta de informacao fidedigna sobre o critério da

reparticao dos mesmos.

Em 2012, o passivo exigivel era de apenas €27.318, que tera de ser dividido pelos 18
municipios participantes de acordo com o critério a estabelecer pelos 6rgaos deliberativos ou
na sua auséncia proporcional a quota de cada municipio para as suas despesas de

funcionamento.

Posto isto, conclui-se que, no caso do ML, se este regime estivesse em vigor, o perimetro das
entidades relevantes teria sido exactamente igual ao determinado pelo anterior regime legal, no
entanto, a contribui¢dao das entidades seria bastante diferente, na medida em que atualmente o
conceito de divida total é mais penalizador, pois nao tem presente o lado ativo do balango, ou

seja, cinge-se praticamente ao passivo exigivel.

Esta contribui¢do penalizadora é mais evidente no caso da empresa Gebalis, que pese embora
nao tenha cumprido as regras de equilibrio de contas previstas na lei, em 2008 e 2009, nao
afetou o endividamento liquido do ML apurado nos termos do anterior regime, na medida em
que o seu ativo relevante era superior ao seu passivo relevante, mas onera a divida total

municipal nos termos da atual regime, como seguidamente se constata na Tabela 3.6.

Tabela 3.6: Comparagiao do perimetro das entidades relevantes o apuramento do endividamento

liquido e da respetiva contribuicdo (LFLzgo7) »s divida total (RFALEI)
Unid: Milhares de Eutros

: . 2008 2009 2010 2012 2013
Designacao das
entidades RFALEI RFALEI RFALEI RFALEI - RFALEI
EL DT EL DT EL DT EL DT

LF12007
relevantes
EL

GEBALIS 0| 36.122 0| 33.647 408 | 34.706

SRU BAIXA
POMBALINA

UII
~

1.829 2.204

3.3.4.3. Montantes de endividamento relevantes para efeitos dos Iimites
legais de endividamento

e Anterior regime de crédito e de endividamento municipal: LFL,,,
A evolucao dos montantes relevantes para o apuramento do endividamento para efeitos do

limite de empréstimos de médio e longo prazo e do limite de endividamento liquido, nos

termos do anterior regime legal, encontra-se espelhada nas Tabelas 3.7 ¢ 3.8.



Tabela 3.7: Evolucio dos montantes relevantes para o apuramento do endividamento para efeitos do
limite de empréstimos de médio e longo prazo
Unid: Milhares de Euros

Designacao 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Emlp do ML (@) 413.382 484.626 419.057 401.645 306.275 325.469
Emlp das entidades relevantes

(cfr. Tabela 3.4) ® 22.500

Total () = (a) +(b) 413.382  484.626 419.057 401.645 328.775  325.469
Emlp excecionados G} 209.012 193.200 176.643 186.146 174.347 184.870
Montante de Emlp relevante ©=@© - 204.370 291.426 242.414 215.499 154.428 140.599

Fonte: Dados do Relatério de Gestao do ML [2008 a 2013]

O ML, ao longo do periodo, a excepgao do ano de 2012, foi o unico responsavel pelo
montante de empréstimos de médio e longo prazo relevante para efeitos do respetivo limite.

De salientar, a trajetoria descendente deste tipo de endividamento.

A evolu¢ao do montante do endividamento liquido total relevante para efeitos do respetivo
limite, apurado nos termos da lei, mostra uma descida gradual do mesmo montante, a exce¢ao

do ano de 2013, como se depreende da Tabela 3.8.

Tabela 3.8: Evoluciao dos montantes relevantes para o apuramento do endividamento para efeitos do

limite de endividamento liquido
Unid: Milhares de Euros

Ativos financeiros 485.347 579.004 579.839 595.533 574.122 605.630
Passivos financeiros ) 1.152.579 | 1.208.984 1.145.441 | 1.102.092 722.042 804.786
Capital excecionado © 209.012 193.200 176.643 186.146 174.347 184.870
Endividamento liquido ML @ = b)-@-() 458.220 436.780 388.959 320.413 -26.426 14.286
Endividamento liquido das
entidades relevantes (cfr. Tabela © 1.829 0 408 0 123.838 130.313
3.4)

Endividamento liquido total =~ () =(d) + () 460.049 436.780 389.367 320.413 97.411 144.599

Fonte: Dados do Relatério de Gestao do ML [2008 a 2013]

O montante relevante de endividamento liquido do ML (excluido das entidades relevantes)
tem descido acentuadamente, ainda que a contribuicdo das entidades que integram o
perimetro das entidades relevantes para efeitos do limite tenha tido um comportamento
contrario e expressivo, nos ultimos dois anos, com o endividamento da EPUL a onerar o

endividamento liquido total relevante para efeitos do respetivo limite legal. Veja-se que, em
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2012, o ML apresenta um endividamento liquido negativo, ou seja, o montante dos ativos

financeiros eram superior aos passivos financeiros, excluidos do capital excepcionado.

e Atual regime de crédito e de endividamento municipal: RFALEI

A Tabela 3.9 mostra que, se o RFALEI estivesse em vigor neste periodo verificar-se-ia,
igualmente, uma tendéncia descendente do montante de endividamento relevante, no entanto,
nao tao expressiva nem acentuada como aquela que se verifica ao nivel do endividamento
liquido apurado nos termos do anterior regime legal, o que por si pode ser um indiciador de se
tratar de um regime legal mais estavel e de maior exigéncia ao nivel do controlo do acesso ao

capital alheio.

Tabela 3.9: Evolucio do apuramento da Divida Total do ML
Unid: Milhares de Euros

Dividas de Curto Prazo 460.597 457973 | 435652 | 433613 | 338.115 | 351.940

Dividas de Médio e Longo prazo ) 655.473 710617 | 661.412 | 626282 321.651 | 388.070
Total © 1116070 | 1.168.590 | 1.097.064 = 1.059.895 = 659.766 = 740.010

Dividas —de  operagdes  de @ 8.582 10.473 9.300 9.206 10.698 | 12.441

Tesouraria

Divida total do ML ©=©-@ | 1.107.488 1158117  1.087.764 1.050.689 = 649.068 @ 727.569

Divida = total das ~ entidades ® 38.326 33.647 34706 - 163201 160.000

relevantes (Cft. Tabela 3.5)
Divida total relevante ® ?ée) - 1.145.814  1.191.764 1.122.470 1.050.689  817.018  900.311

Fonte: Dados dos Balangos e dos Mapas de operacio de tesouraria do ML [2008 a 2013]

3.3.4.4. Posi¢do do endividamento do ML perante os limites legais

e Anterior regime de crédito e de endividamento municipal: LFL,,,

As Tabelas 3.10 e 3.11 refletem a posicao do ML face, respetivamente, aos limites legais de
endividamento de empréstimos de médio e longo prazo e de endividamento liquido, no

periodo de 2008 a 2013.
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Tabela 3.10: Evolucio da posicio do endividamento de Emlp do ML perante o respetivo limite legal
Unid: Milhares de Euros

Montante de Emlp relevante (a) 204.370 | 291426 | 242414 | 215499 154.428 | 140.599

Limite legal (Cft. Tabela 3.2) (b) 382.674 | 371.105 | 392597 335.599 265.251 | 347.189

Margem de endividamento de m/1
prazo

% Capacidade de endividamento
utilizada

(©=(0)-() 178.304 79.679 150.183 120.100 110.823 | 206.590
(D)=(@)/(®) 53% 79% 62% 64% 58% 40%

Fonte: Dados do Relatério de Gestao do ML [2008 a 2013]

Tabela 3.11: Evolucio da posi¢io do endividamento liquido total do ML perante o respetivo limite
legal
Unid: Milhares de Euros

Do 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Endividamento liquido total (a) 460.049 436.780 389.367 320.413 97.411 144.599

Limite legal (Cfr. Tabela 3.2) () 478.342 | 463.881 490.747 | 544.261 320413 | 320.413

Margem de endividamento liquido
face ao limite

% Capacidade de endividamento
utilizada

(©=(b)-() 18.293 27.101 101.380 223.848 | 223.002 175.814
(d)=()/(b) 96% 94% 79% 59% 30% 45%

Fonte: Dados do Relatério de Gestao do ML [2008 a 2013]

Ao longo deste periodo o ML cumpriu sempre os seus limites de endividamento fixados pelo
regime de crédito e de endividamento em vigor no periodo de 2008 a 2013. Para além disso,
apesar de algumas pequenas oscilagoes, a tendéncia ao longo do periodo foi bastante
favoravel, apresentando no final de 2013 uma margem de endividamento face ao limite
empréstimos de médio e longo prazo de cerca de 206.590 milhares de euros, o equivalente a
60% do limite, e face ao limite de endividamento liquido de cerca de 175.814, o equivalente a

55% do respetivo limite.

O ML disp0s, assim, ao longo deste periodo de uma margem de endividamento bastante
significativa, ou seja, evidenciando capacidade para recorrer a mais capital alheio,

independentemente, da sua natureza e tipologia.

e Atual regime de crédito e de endividamento municipal: RFALEI

A Tabela 3.12 apresenta a evolugdo da posi¢ao do endividamento do ML face ao limite de

divida total como se o RFALEI estivesse em vigor no periodo de 2008 e 2013.
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Tabela 3.12: Evolucio da posicido da divida total do ML perante o respetivo limite legal
Unid: Milhares de Euros

Designacao 2008 2009 2010 2011 2012 2013

1.145.814 1.191.764 | 1.122.470 | 1.050.689 | 817.018 | 900.311

Divida total relevante (art.’ 52 do )
RFALEI) @

Limite legal (Tabela 3.2) (b) 721.126 739.242 790.380 816.264 | 813.391 794.731

Excesso de divida total face ao
limite

% Capacidade de endividamento
utilizada

(©9=(2)-(b) 424.688 452.522 332.090 234.424 3.627 | 105.580

(d=()/(b) 159% 161% 142% 129% 101% 113%

Assim, a variavel «excesso de endividamento liquido» corresponde a diferenca entre o

montante da divida total e o limite de endividamento fixado legalmente.

Como de depreende da Tabela 3.12, o ML neste periodo encontrar-se-ia sempre numa

situagdo de incumprimento do limite legal de endividamento, no caso, da divida total.

O novo regime legal determina, assim, uma radical alteraciao da posi¢ao do ML face aos limites
legais, que passa de uma posi¢ao confortavel de cumprimento, no ambito da LFL,, para uma

posi¢ao de incumprimento, segundo o RFALEI, conforme sistematizado na Tabela 3.13.

Tabela 3.13: Comparacio da capacidade de endividamento utilizada — LFL 2007 s RFALEI
Unid: Milhares de Euros

Designacao 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Margem de endividamento 178304 | 79.679 | 150.183 | 120.100 | 110.823 | 206.590
Emp |, . -
u/ ;lfzzlzizﬂdade de endivid. 53% 79% 62% 64% 58% 40%
LFL07
Margem de endividamento 18203 | 27101 | 101380 | 223.848 | 223.002 | 175.814
EL -, : —
/o Capacidade de endivid. 96% 94% 79% 59% 30% 45%
utilizada
.| Excesso de endividamento 424.688 | 452.522 | 332.090 | 234.424 | 3.627 | 105.580
RFALEI Divida
7 . . —
Total % Capacidade de endivid. 159% 161% 142% 129% | 101% |  113%
utilizada

Da analise a Tabela 3.13 verifica-se, por exemplo, que em 2013, o ML utilizou, a luz da
LFL,,, apenas 45% da sua capacidade de endividamento liquido e 40% da sua capacidade de
endividamento relativamente a empréstimos de médio e longo prazo, dispondo, assim, naquela
data de uma consideravel margem face ao limite de, respetivamente, 175.814 milhares de euros

e 206.590 milhares de euros.

Todavia, a mesma realidade aferida segundo as normas do RFALEI determinaria uma situagao
de excesso de endividamento de 105.580 milhares de euros, o que significa, que ultrapassaria

em 13% o limite legal.
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A alteragao da posicio do ML face aos limites encontra-se, também, influenciada pelo fim dos

empréstimos excepcionados ao abrigo do anterior regime legal.

Para perceber qual o efeito dos empréstimos excecionados na alteraciao da posicao do ML face
aos limites legais de endividamento procede-se, na Tabela 3.14, ao apuramento da capacidade
de endividamento utilizado pelo ML naquele periodo, expurgado dos referidos montantes

excepcionados.

Tabela 3.14: Aplicagao do regime transitorio para o endividamento excepcionado

Unid: Milhares de Euros

Designacao 2008 2009 2010 2011 2012

Divida total do ML (a) 1.145.814 | 1.191.764 | 1.122.470 | 1.050.689 | 817.018 | 900.311
Endividamento excepcionado (b) 209.012 193.200 176.643 186.146 | 174.347 | 184.870
Divida Total relevante (©) =(a) +(b) 936.802 998.564 945.827 864.543  642.671 715.441
Limite legal (Cfr. Tabela 3.3) (@ 721.126 739.242 790.380 816.265 | 813.391 | 794.731
Excesso de divida total face ao limite (©) = (-

215.676 259.322 155.447 48.278

Margem de divida total face ao limite == 170720 | 79.290

; : .
OC et LRk e @=©/() 130% 135% 120% 106% 79% 90%

total utilizada

De facto, os empréstimos excecionados influenciam significativamente a capacidade de
endividamento do ML, determinando em 2012 e 2013, a alteracdo da posi¢ao do ML face aos
limites legais, ou seja, passar de uma situacao de cumprimento folgada para uma situagao de
incumprimento. No entanto, entre 2008 a 2012, mesmo que se retirasse o montante do

endividamento excecionado, a que se refere o artigo 84.°, o ML continuaria a incumprir 0s

b

respetivos limites e estaria sujeito as sangdes inerentes a esta situagao.

Relembra-se, contudo que de acordo com o artigo 84.° do RFALEI, nos casos em que 0s
municipios cumpram os limites de endividamento, na data de entrada em vigor da nova lei, o
que ¢é o caso, mas que passem a registar uma divida total superior aos limites fixado, apenas
por efeito da existéncia de dividas excecionadas constituidas ao abrigo do anterior regime, nao
deve o municipio ser sujeito a sangdes previstas na presente lei, ou seja, os municipios nesta
situagdo ndo estao sujeitos a responsabilidade financeira, no entanto, parece estarem ainda
assim obrigados a reduzir pelo menos 10% do excesso da divida total. Alids, ainda que
cumprisse o referido limite, o municipio apenas podia aumentar, anualmente, 20% da margem
disponivel no inicio de cada exercicio, conforme determina a al. b) do n.° 3 do artigo 52.° da

mesma Lei.

88



3.3.4.5. Impacto das entidades relevantes na capacidade de
endividamento do ML

e Anterior regime de crédito e de endividamento municipal: LFL,,,

No que se refere ao limite de endividamento de empréstimos de médio e longo prazo,
constata-se que o ML ficou muito abaixo do limite fixado, tendo a excepgao do ano de 2012,

sido o tnico a onerar o respetivo montante relevante, como seguidamente se constata na

Tabela 3.15.

Tabela 3.15: Evolucio do peso relativo dos Emlp do ML e das entidades relevantes face ao limite legal

Unid: Milhares de Euros

Emlp do ML (excluido dos 204370 | 291426 | 242414 | 215499 | 131.928 | 140.599
empréstimos excepcionados)

Emlp das entidades relevantes (b) 0 0 0 0 22.500 0
Total de Emlp relevante <°1;j;’ 204.370 = 291.426 = 242.414 @ 215499 = 154.428  140.599
Limite legal @ 382.674 | 371.105 | 392597 | 335599 | 265251 | 347.189

% Capacidade de endividamento

©)=(a 0 0 0 0 0 0
wtilizads pelo M1 ©=@/@ | 53% 79% 62% 64% 50% 40%
: . .

/o Capacidade de endividamento O=b)/@ 0% 0% 0% 0% 8% 0%
utilizada pelas entidades relevantes

: 4 S

O S STl @=/@  53% 79% 62% 64% 58% 40%

total utilizada

De facto, as entidades relevantes para efeitos do apuramento do montante de empréstimos de
médio e longo prazo nao tiveram qualquer impacto na capacidade de endividamento desta
natureza do ML, a excep¢ao do ano de 2012, em que os seus empréstimos absorveram 8% da

referida capacidade de endividamento.

Ao nivel do endividamento liquido, e como demonstra a Tabela 3.16, até 2011 o ML foi o
unico responsavel pelo endividamento apresentado, todavia, a partit de 2012 a situagao
inverte-se e sao as entidades relevantes que apresentam o maior peso relativo face ao limite
fixado. Veja-se que em 2012 o ML, excluindo as entidades relevantes, apresentou um
montante de endividamento liquido negativo, ¢ em 2013, utilizou apenas 4% da sua

capacidade de endividamento.
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Tabela 3.16: Evolucio do peso relativo do EL do ML e das entidades relevantes face ao limite legal
Unid: Milhares de Euros

EL do ML (Excluido das dividas 458220 | 436780 | 388959 | 320413 | 26427 | 14.286

excecionadas)

EL das entidades relevantes (b) 1.829 0 408 0 123.838 130.313
Endividamento Liquido Total <°1;j;‘> 460.049 = 436.780 = 389.367 = 320.413 = 97.411  144.599
Limite legal @ 478342 | 463.881 | 490.747 | 544261 | 320413 | 320413

% Capacidade de endividamento

e)=(a 0 0 0 0 Q0 0
utilizada pelo ML (e)=(a)/(d) 96% 94% 79% 59% 8% 4%
/0 Capacidade de endividamento O=b)/@ 0% 0% 0% 0% 39% 41%
utilizada pelas entidades relevantes
. . <5
Ot e S ol @=0/@  96% 94% 79% 59% 30% 45%

total utilizada

Contrariamente, o endividamento das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento liquido, em 2012 e 2013 contribuiram para o aumento significativo do
endividamento liquido total do ML, representando, respetivamente, 39% e 41% do limite de
endividamento liquido fixado, tornando-se, assim, nestes anos praticamente oOs UNicos

responsaveis pela capacidade de endividamento utilizada.

Uma vez mais se refere que o facto do ML, isoladamente, apresentar um montante de
endividamento liquido negativo ou quase nulo nao significa que nao tenha dividas a pagar,
significa pois que possui ativos de facil conversiao em liquidez para fazer face num curto prazo

de tempo a essas mesmas dividas.

e Atual regime de crédito e de endividamento municipal: RFALEI

Da analise a Tabela 3.17 constata-se que se o atual regime legal estivesse em vigor a data dos
factos apresentados, o ML teria sido por si s6 o maior contribuidor para a situagao de
incumprimento dos limites legais. Alids, nos anos de 2008 a 2011, o ML isoladamente
excederia o limite legal da divida total fixado, ou seja, o impacto das entidades relevantes no
excesso de endividamento nao seria significativo. Todavia, nos anos de 2012 e 2013, a divida
total das entidades relevantes, no caso da EPUL, mostrar-se-ia determinadora para o excesso

de endividamento, representando 22% da capacidade de endividamento utilizada.
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Tabela 3.17: Evolucio do peso relativo da divida total do ML e das entidades relevantes face ao limite

legal
Unid: Milhares de Euros

Divida total do ML 1.107.488 | 1.158.117 | 1.087.764 = 1.050.689 | 649.068 | 727.569
Divida total das entidades

relevantes (Cfr. Tabela 3.5) ® 38.326 33.647 34.706 0 167.950 | 172742
Divida total relevante ©=@+0) | 1145814 1.191.764 1122470 1.050.689 = 817.018 = 900.311
Limite legal (Cft. Tabela 3.3) @ 721126 | 739242 | 790380 | 816264 | 813391 | 794731
. . —

/o Capacidade de endividamento ©=@/() 154% 157% 138% 129% 80% 92%
utilizada pelo ML

: . —

/o Capacidade de endividamento O=®)/@ 5% 5% 4% 0% 21% 20%
utilizada pelas entidades relevantes

> . <0

/o Capacidade de endividamento @=/@ 159% 161% 142% 129% 101% 113%

total utilizada

A tabela 3.18 sistematiza a evolu¢ao do impacto das entidades relevantes na capacidade de
endividamento do ML segundo os diferentes regimes legais em aprecia¢ao, a LFL,,, ¢ o

RFALEL

Tabela 3.18: Comparagio do impacto das entidades relevantes na capacidade de endividamento
uti]izada — LFL 2007 VS RFALEI

% da Capacidade de endividamento utilizada

Regime Legal/

Tipo de Bitddades (Montante de end mento relevante/Limite leg

ML 53% 79% 62% 64% 50% 40%

Emip | Entidades relevantes 0% 0% 0% 0% 8% 0%

Total 53% 79% 62% 64% 58% 40%

LFL2007

ML 96% 94% 79% 59% -8% 4%

EL Entidades relevantes 0% 0% 0% 0% 39% 41%

Total 96% 94% 79% 59% 30% 45%

ML 154% 157% 138% 129% 80% 92%

RFALEI ]?Zij.la Entidades relevantes 5% 5% 4% 0% 21% | 22%
Total 159% 161% 142% 129% 101% | 113%

Conforme se verifica na Tabela 3.18, quer ao abrigo da LFLaw7 quer do RFALEI se constata que, até
2011, estas entidades ou nio afetaram ou afetaram de forma pouca significativa a capacidade de
endividamento do ML, todavia, nos tltimos dois anos (2012 a 2013) a situagdo tém-se invertido tendo

as entidades relevantes vindo a diminuir consideravelmente a capacidade de endividamento do ML.

Com efeito, ambos os regimes espelham uma evolucdo de significativo agravamento da capacidade de

endividamento do ML por parte das entidades que integram o perimetro de endividamento.
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Salienta-se, o caso do endividamento liquido apurado segundo a LFlLw7 em que as entidades
relevantes sdo praticamente as Unicas responsaveis pelo endividamento do ML, absorvendo cerca de
40% da capacidade de endividamento do ML. No entanto, enquanto na LFLz; o ML dispunha de
margem para absorver esse endividamento sem comprometer os limites legais, o mesmo nio acontece
no ambito do RFALEI, determinando, assim, uma situacdo de ultrapassagem do limite legal. Veja-se,
que nos anos de 2012 e 2013, a divida total do ML de acordo com o RFALEI representava,
respetivamente, 80% e 92% do limite legal fixado, no entanto, com o contributo das entidades

relevantes, acabou por ultrapassar o referido limite.

3.3.4.6. Comparaciao dos perimetros na o6tica da consolidagao de contas
e na Otica do endividamento

Tendo por base a informacao disponivel e publicada sobre as entidades participadas pelo ML
procede-se, no Quadro 3.6, a comparacao de perimetros de entidades relevantes para o
apuramento do endividamento municipal e para a consolidagao de contas, segundo os dois
regimes legais.

Quadro 3.6: Evolugdo dos perimetros nas 6ticas de consolidagdo e de endividamento nos dois regimes

legais

Regime legal/6ticas

Endividamento Consolida¢io de contas Endividamento Consolidacio de contas
2010 Gebalis Gebalis
EPUL EPUL
2011 Nenhuma entidade EMEL Nenhuma entidade EMEL
GEBALIS GEBALIS
2012 EPUL EGEAC EPUL EGEAC
SRU OCIDENTAL SRU OCIDENTAL

2013 EPUL EPUL

Como ja referido anteriormente, no caso concreto do ML, nao ha diferencas entre os dois
regimes legais ao nivel das entidades que concorrem para efeitos do endividamento. S6
poderia haver diferengas se o municipio participasse em associagoes de municipios de direito
privado, cooperativas e fundagdes, ou em entidades de outra natureza relativamente as quais
se verifique o controlo ou presuncio do controlo por parte do municipio, ou seja, nas
entidades que o novo regime legal introduziu como suscetiveis de agravarem o endividamento
municipal. Para além disso, as regras de equilibrio de contas que determinam se as empresas

concorrem ou nao para o endividamento local mantém-se inalterada no novo regime legal.

Apesar do RFALEI alargar o perimetro de consolidac¢do, passando a incluir todas as entidades

sobre as quais os municipios controlam, nos termos do artigo 75.%, e nao s6 as participadas a



100%, como previa a LFL,,, a verdade é que o ML apenas exerce o designado controlo sobre
as empresas locais que, por acaso, sao todas detidas integralmente por si, o que significa que,
também, ao nivel da consolidagao de contas nao ha diferencas ao nivel do perimetro das

entidades relevantes, conforme se verifica no quadro supra.

A nova lei alarga em termos gerais o ambito das entidades suscetiveis de concorrerem quer
para o endividamento municipal para efeitos do respetivo limite quer para consolidagiao de
contas, introduzindo o conceito de controlo, no entanto, as regras de equilibrio de contas
fixadas pelo artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto acaba por desarmonizar as duas
oticas, levando a disparidades muito significativas entre os dois perimetros, como se verifica

no quadro anterior.

3.3.4.7. Comparag¢io do endividamento apurado nos termos da lei com o
montante da divida consolidada

A titulo demonstrativo apresenta-se, na Tabela 3.19, a compara¢iao da evolugio do montante
da divida consolidada do ML e do montante da divida total de operagdes or¢amentais apurado

nos termos do RFALEIL

Tabela 3.19: Evolucio da divida consolidada e da divida total de operagoes orcamentais
Unid: Milhares de Euros

Divida total de operacGes or¢amentais (Cfr. Tabela 3.9) 1.122.470 1.050.689 817.018 900.311
Divida consolidada (Cfr. Grafico 3.4) 1.255.367 1.196.144 | 807.540 | 869.507
Diferengas -132.897 -145.464 9.478 30.804

Com efeito, apesar do perimetro de consolidagao ser mais abrangente do que o perimetro do
endividamento, nos anos de 2012 e 2013, a divida total de opera¢des or¢camentais cifrou-se em
montante superior ao da divida consolidada. As diferencas entre os dois montantes resultam,
essencialmente, de 3 fatores:

e DPerimetro das entidades relevantes;

e A divida consolidada elimina as dividas entre o grupo, o que para efeitos do calculo da
divida total de operagbes orcamentais nao acontece, ou seja, as dividas entre as
entidades que integram o perimetro relevante para efeitos do seu apuramento afetam a
capacidade de endividamento;

e A divida total de operagdes orcamentais nao contempla as designadas operagoes de

tesouraria.
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4. CONCLUSOES

4.1. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No que respeita ao estudo sobre se a capacidade de endividamento do Municipio de Lisboa se
altera em func¢do da aplicagio de um novo RFALEI, analisando os resultados obtidos na
Tabela 3.13, verifica-se que, efetivamente, a capacidade de endividamento a ML aferida de
acordo com a LFL,, é, invariavelmente, superior aquela que se verifica se apurada segundo o
RFALEIL Veja-se por exemplo que, em 31 de dezembro 2013, de acordo com a LFL,,, o MLL
apresenta uma margem de endividamento de 175.814 milhares de euros, no caso do
endividamento liquido, e de 206.590 milhares de euros relativamente aos empréstimos de
médio e longo prazo, o que significa que o stock de endividamento relevante ¢é
consideravelmente inferior ao seu limite legal de endividamento. Na mesma data, se o
RFALEI estivesse em vigor, o ML apresentaria uma situagdo oposta, na medida em que
apresentaria uma situagao de excesso de divida total de 105.580 milhares de euros. Em suma,
ao abrigo da LFL,,; o ML poderia continuar a endividar-se até atingir o seu limite legal,
enquanto que segundo a RFALEI nio s6 nio pode aumentar o montante da divida total como

tera que reduzir em pelo menos 10% do excesso de endividamento a partir de 2014.

Quanto a se a aplicacao de um novo RFALEI tera implicagdes ao nivel do cumprimento dos
limites legais de endividamento de endividamento do Municipio de Lisboa sabe-se que a
principal implicagao do RFALEI no apuramento do endividamento do ML esta, no imediato,
no agravamento significativo da sua capacidade de endividamento, que passa de uma situagao
em que dispoe de uma larga margem de endividamento legal, no ambito da LFL.2007 para uma
situagdo de excesso de endividamento. O novo regime de crédito e de endividamento
municipal afeta, assim, negativamente a capacidade de endividamento do ML, impondo-lhe
restricGes ao crédito e a obrigatoriedade de reduzir o excesso de divida total verificado a 31 de

dezembro de 2013.

Esta drastica alteragdao da posi¢ao do ML face aos limites legais encontra-se influenciada pelos

seguintes fatores:

e Alteracio da tonica do controlo: o fim do limite ao endividamento liquido e dos
empréstimos de médio e longo prazo e o aparecimento do conceito de divida total de
operacOes orcamentais, conceito este que, contrariamente ao que se verificava na
LFL,,; nao releva o lado do ativo do balanco, ou seja, nao entra em linha de conta

com o ativo disponivel para solver as dividas num curto espaco de tempo, nem
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mesmo o conceito de Solvabilidade, no caso das dividas de longo prazo. Daqui resulta
que este regime se cinge, praticamente, ao passivo exigivel de opera¢des or¢amentais,
tornando-se, naturalmente, mais penalizador quando comparado com o conceito do
endividamento liquido;

e Aumento das contribui¢cdes das entidades relevantes no apuramento do endividamento
do grupo municipal do ML;

¢ Tim das exce¢oes legais ao endividamento.

Em termos gerais, e tendo por base o estudo de caso e o estudo exploratério, poder-se-a
concluir que o novo regime financeiro das autarquias locais e entidades intermunicipais,
aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, veio alterar profundamente o paradigma do

endividamento municipal., e que o seu impacto sera tanto maior em municipios que:

e possuam ativos financeiros, nos termos do SEC 95, de montantes avultados, pois
deixam de ser relevantes para efeitos do apuramento do endividamento;

e participem em associagcdes de municipios de direito privado, cooperativas e fundagoes
ou entidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou
presuncao do controlo por parte do municipio;

e detenham empresas locais e sociedades comerciais com endividamento liquido
negativo;

e tenham beneficiado de montantes de endividamento excepcionado nos termos da lei.

Quanto ao estudo sobre se a aplicagio do novo RFALEI se traduzira num regime de crédito e
de endividamento municipal mais restritivo/limitativo para o Municipio de Lisboa, tal como
demonstra o ponto 3.3.4.4. deste trabalho, tendo por referéncia a mesma realidade econémica
e financeira do ML reportada a 2008 a 2013, podemos verificar que o novo RFALEI
demonstra ser um regime legal mais exigente e restritivo no acesso ao crédito. No periodo em
analise, e tendo por base a divida total, caso este novo regime tivesse sido aplicado, o ML
encontrar-se-ia sempre numa situacio de incumprimento do limite legal de endividamento.
Assim e no caso concreto do ML, podemos concluir que o novo regime legal se revela muito
mais exigente e restritivo no acesso ao endividamento, pois em 2014 no ambito do RFALEI
esta obrigado a reduzir e/ou controlar seriamente o recurso ao capital alheio, enquanto que
caso o anterior regime continuasse em vigor dispunha de uma margem para continuar a

endividar-se de cerca de 175.814 milhares de euros
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Quanto ao perimetro das entidades relevantes para efeitos do apuramento do endividamento
do ML, este ¢ mais abrangente segundo o RFALEI do que de acordo com a LFL,,. Através
do cruzamento das Tabelas 3.4 e 3.5 conclui-se que, pese embora as inovagoes introduzidas
pelo RFALEI ao nivel do alargamento das entidades susceptiveis de relevarem para efeitos do
apuramento do endividamento, nio existem diferengas entre os dois regimes legais no leque
de entidades que integram o perimetro de endividamento do ML. Tal ocorre porque o ML
detém, essencialmente, participagdes no capital social de empresas locais (entidades relevantes
em ambos os regimes) e de empresas integradas no Setor Empresarial do Estado (entidades

excluidas do calculo do endividamento em ambos os regimes).

O impacto ao nfvel do perimetro das entidades relevantes para o apuramento do
endividamento serd notério no caso dos municipios que participem em associagoes de
municipios de direito privado, cooperativas e fundag¢oes ou entidades de outra natureza
relativamente as quais se verifique o controlo ou presun¢io do controlo por parte do
municipio.

No que respeita a contribuicdo das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento do ML, é superior ao abrigo do RFALEI do que de acordo com a LFL,,, o
que se pode constatar através da analise da Tabela 3.6. Mesmo mantendo o leque de entidades
relevantes para o apuramento do endividamento do ML, efetivamente os montantes da
contribuicdo das entidades que integram o perimetro de endividamento do ML
demonstraram-se mais avultados e penalizadores se apurados de acordo com o RFALEI, o

que se fica a dever a dois factores:

e O conceito de divida total nao tem presente o lado ativo do balango, ou seja, cinge-se
praticamente ao passivo exigivel de operagdes orcamentais, tornando-se, naturalmente,
mais penalizador quando comparado com o conceito do endividamento liquido;

e Com o RFALEI as empresas numa situacio de incumprimento das regras de
equilibrio de contas oneram, sempre, a divida total municipal, o que poderia nao
acontecer no anterior regime se o ativo financeiro relevante fosse superior ao passivo
financeiro relevante. Veja-se, a titulo demonstrativo, na Tabela 3.6, a situagdo da
empresa Gebalis, nos anos de 2008 e de 2009, que nos termos da LFL,,,, ainda que
desequilibrada niao onera o endividamento liquido do ML, mas segundo o RFALEI,

agrava consideravelmente o montante da divida total do ML.

Quanto a analise sobre se o impacto das contribui¢coes das entidades relevantes para efeitos do

apuramento do endividamento do ML nos limites legais fixados, ¢ mais expressivo nos termos
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do RFALEI do que na LFL,,,, através do estudo comparativo constante da Tabela 3.18,
verifica-se que ambos os regimes legais mostram que as entidades relevantes tém vindo a
afetar de forma crescente a capacidade de endividamento do ML, em particular o

endividamento liquido, no caso da LFL,, e a divida total, no ambito do RFALEL

Agora, a questao que se coloca passa por saber em qual dos regimes se verifica um impacto

mais expressivo do contributo das entidades relevantes na capacidade de endividamento.

Podemos perceber que, até 2010, a Tabela 3.18 evidencia que as entidades relevantes afetam

mais expressivamente a capacidade de endividamento do ML no ambito do RFALEL

No entanto, em 2012 e 2013 ¢é ao nivel do endividamento liquido, aferido segundo a LFL,,,
que se verifica o maior peso relativo destas entidades na capacidade de endividamento do ML
absorvendo cerca de 40% da capacidade de endividamento do ML. Contudo, importa aqui
referir que, enquanto na LFL,,; o ML dispunha de margem para absorver esse endividamento
sem comprometer os limites legais, o mesmo nao acontece no ambito do RFALEI,
determinando, assim, uma situagao de ultrapassagem do limite legal. Veja-se, que nos anos de
2012 e 2013, a divida total do ML de acordo com o RFALEI representava, respetivamente,
80% e 92% do limite legal fixado, no entanto, com o contributo das entidades relevantes,

acabou por ultrapassar o referido limite.

Relativamente ao perimetro das entidades relevantes para efeitos do apuramento do
endividamento do ML ser mais consentaneo com o perimetro das entidades relevantes para
efeitos de consolidagao de contas se aferidos de acordo com o RFALEI do que com ao abrigo
das normas da LFL,,;, de acordo com o Quadro 3.6 conclui-se que quer o perimetro de
endividamento, quer o perimetro de consolida¢ao de contas do ML sdo iguais em ambos os

regimes legais.

Tal como referido anteriormente, apesar do RFALEI alargar, consideravelmente, o leque de
entidades susceptiveis de relevarem para efeitos do apuramento do endividamento, ndo ha
diferencas face ao perimetro de endividamento aferido segundo a LFL,,, pois o ML detém,
essencialmente, participagdes no capital social de empresas locais (entidades relevantes em
ambos os regimes) e de empresas integradas no Setor Empresarial do Estado (entidades

excluidas do calculo do endividamento em ambos os regimes).

Também nio existem diferencas nos dois regimes legais ao nivel do perimetro de consolidagao
de contas do ML, pois apesar do RFALEI alargar o ambito das entidades suscetiveis de

concorrerem para consolidacao de contas, passando a incluir todas as entidades sobre as quais
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os municipios controlam, nos termos do artigo 75.°, e ndo s6 as participadas a 100%, como
previa a LFL,,, a verdade ¢ que o ML apenas exerce o designado controlo sobre as empresas
locais que, por acaso, sdo todas detidas integralmente por si, o que significa que, também, ao
nivel da consolida¢io de contas nao ha diferencas ao nivel das entidades susceptiveis de

integrarem referido perimetro.

Todavia, existem diferencas muito significativas entre o perimetro de endividamento e o
perimetro de consolidagio de contas, pois pese embora as entidades susceptiveis de
concorrerem para ambos os perimetros serem as mesmas, apenas as entidades que nio
cumpram as regras de equilibrio de contas fixadas pelo artigo 40.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de
agosto, irdo efectivamente onerar o endividamento municipal, o que que acaba por
desarmonizar as duas épticas e ser susceptivel de resultar em disparidades muito significativas

entre os dois perimetros.

Quanto ao montante da divida total de opera¢oes or¢amentais do ML apurado nos termos do
RFALEI ser semelhante ao montante da divida consolidada do ML calculada segundo as
regras de consolidagio de contas, da analise a Tabela 3.19 conclui-se que os montantes sio

dispares, designadamente porque:

e Existem diferencas ao nivel do respetivos perimetros, motivadas pelas regras de

equilibrio de contas, conforme ja referido;

e A divida consolidada elimina as dividas entre o grupo, o que para efeitos do calculo da
divida total de operagdes orcamentais niao acontece, ou seja, as dividas entre as
entidades que integram o perimetro relevante para efeitos do seu apuramento afetam

a capacidade de endividamento;

e A divida consolidada nido atende a natureza orcamental da divida, ou seja, ndo sdao

extraidas as designadas operagdes de tesouraria.

Posto isto, consideramos estar em condi¢Oes de responder as questoes derivadas e de partida

previamente colocadas.

4.2. RESPOSTA AS QUESTOES DE DERIVADA E DE PARTIDA
No que se refere a primeira questio derivada:

A situagdo econdmico-financeira do ML, analisada e tratada segundo dois regimes

legais distintos, pode conduzir a capacidades de endividamento completamente
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distintas com implicagbes ao nivel cumprimento ou nio dos limites legais de

endividamento?

Perante a mesma realidade, a mesma posi¢cio econdémica e financeira analisada e tratada
segundo os dois regimes legais distintos, no caso do ML, conclui-se que conduzem a
capacidades de endividamento completamente distintas. Esta passa de uma situagao em que
dispoe de uma larga margem de endividamento legal para uma situagio de excesso de
endividamento. O ML que invariavelmente cumpriu os limites de endividamento previsto no
anterior regime podera, agora, enveredar numa situa¢ao de incumprimento dos limites legais
de endividamento se nao tomar medidas gestionarias adequadas de restricio ao crédito e/ou

aumento das receitas correntes.
Quanto a segunda questdo derivada:

Qual dos regimes de crédito e de endividamento municipal (LFL,,, vs RFALEI) se

mostra mais restritivo/limitativo no acesso ao crédito por parte do ML?

No caso concreto do ML podemos concluir que o novo regime legal se revela muito mais
exigente e restritivo no acesso ao endividamento pois, no ambito do RFALEI, vé-se obrigado
a ter de reduzir e/ou controlar seriamente o recurso ao capital alheio, enquanto na antetior

LFL,,, dispunha de uma margem significativa, de cerca de 175.814 milhares de euros.

Assim, tendo por base o estudo das situa¢Oes apresentadas e a resposta as questoes derivadas

estamos, agora, em condi¢oes de responder a nossa questao de partida:

Quais as implicagées do novo regime financeiro das autarquias locais no apuramento

do endividamento do grupo municipal do ML?

A principal implicagaio do RFALEI no apuramento do endividamento do ML esta, no
imediato, no agravamento significativo da capacidade de endividamento do ML, que passa de
uma situagao em que dispoe de uma larga margem de endividamento legal, no ambito da
LFL,,, para uma situagao de excesso de endividamento. O novo regime de crédito e de
endividamento municipal afeta, assim, negativamente a capacidade de endividamento do ML,
impondo-lhe restricoes ao crédito e a obrigatoriedade de reduzir o excesso de divida total

verificado a 31 de dezembro de 2013.

Esta drastica alteragao da posicao do ML face aos limites legais encontra-se influenciada pelos

seguintes fatores:
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Alteracao da ténica do controlo: o fim do limite ao endividamento liquido e dos
empréstimos de médio e longo prazo e o aparecimento do conceito de divida total de
operagdes or¢amentais, conceito este que, contrariamente ao que se verificava na
LFL,,, nao releva o lado do ativo do balanco, ou seja, nio entra em linha de conta
com o ativo disponivel para solver as dividas num curto espaco de tempo, nem
mesmo o conceito de Solvabilidade, no caso das dividas de longo prazo. Daqui resulta
que este regime se cinge, praticamente, ao passivo exigivel de operacdes orcamentais,
tornando-se, naturalmente, mais penalizador quando comparado com o conceito do
endividamento liquido;

Aumento das contribui¢es das entidades relevantes no apuramento do endividamento
do grupo municipal do ML;

Fim das excegdes legais ao endividamento.

Em termos gerais, e tendo por base o estudo de caso e o estudo exploratério poder-se-a

concluir que o novo regime financeiro das autarquias locais e entidades intermunicipais,

aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, veio alterar profundamente o paradigma do

endividamento municipal., e que o seu impacto sera tanto maior em municipios que:

4.3.

possuam ativos financeiros, nos termos do SEC 95, de montantes avultados, pois

deixam de ser relevantes para efeitos do apuramento do endividamento;

participem em associagoes de municipios de direito privado, cooperativas e fundagoes
ou entidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou
presuncao do controlo por parte do municipio;

detenham empresas locais e sociedades comerciais com endividamento liquido
negativo;

tenham beneficiado de montantes de endividamento excepcionado nos termos da lei.

LIMITACOES E FUTURAS INVESTIGACOES

Todos os trabalhos cientificos tém limitagdes, quer em termos da matéria sujeita a

investigacdo, quer em termos do préprio limite temporal, pelo que os resultados alcancados

devem ser interpretados e contextualizados de acordo com essa realidade.

Uma importante limitacio que devemos salientar é o facto de o estudo estar limitado apenas

a0 Grupo Municipal de Lisboa que, aliado ao facto de, ao que sabemos, nao existirem estudos
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sobre a mesma tematica dificultando comparagdes com a realidade de outros municipios. Tal

permitird obter conclusdes mais sélidas quanto ao efeito geral do novo regime.

Por outro lado, ndo menos importante, ¢ o facto de se aplicar retroactivamente. Essa situagao
faz com que sejam ignoradas as possiveis alteragdes gestionarias que teriam sido efetuadas se

efetivamente o regime estivesse em vigor naquele periodo.

Estas limitagdes sdo oportunidades que poderiao abrir caminho para investigacGes futuras,
com outros objetivos e/ou perspetivas.

Finalmente, acreditamos que seria muito interessante perceber qual o impacto da Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro ao nivel da consolidagao de contas pelo que, sem davida, serd um

tema oportuno para uma investigagao futura.
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