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Introdugao

Ao longo dos ultimos anos, a gestdo financeira dos municipios portugueses foi seriamente
afetada por um conjunto de fatores externos, dos quais se destaca a crise financeira
internacional, que causou uma recessao na generalidade dos paises desenvolvidos no final de
2008 e durante 2009. A crise da divida soberana nos paises da periferia da area do euro, que
Ihe estad associada, forcou Portugal a solicitar assisténcia financeira a Unido Europeia e ao
Fundo Monetdrio Internacional. O consequente Programa de Assisténcia Econdmica e
Financeira (de maio de 2011 a 2014) imp0s fortes restricGes orcamentais que também se
refletiram nos municipios.

Nos ultimos anos foi implementado um conjunto de reformas estruturais na administracao
local, das quais se destacam o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades
Intermunicipais (Lei n.2 73/2013) e o Regime Juridico das Autarquias Locais (Lei n.2 75/2013).
Associadas a aprovacdo de outras Leis com reflexo na administracdo local (n? 8/2012, n2
50/2012, n? 11-A/2013, n2 53/2014, etc.), estas reformas implicaram alteragdes relevantes na
distribuicdo de atribuicdes e competéncias entre as entidades da administracdo local, na
composicao das receitas, na assuncdo de compromissos e nas regras de endividamento dos
municipios.

Merecendo destaque a significativa reducdao do endividamento municipal nos ultimos 3 anos,
apesar do contexto econémico adverso, é importante analisar a evolugdo recente das receitas
e das despesas municipais e aferir o impacto das alteracdes legislativas acima referidas e das
perspetivas de evolucdo da economia portuguesa sobre as finangas municipais.

Enquadramento

Desde 2011, a evolucdo das finangas publicas tem sido condicionada pelo Programa de
Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) que estabeleceu um conjunto de metas com
implicagdes significativas na administracao local. O PAEF definiu que, até julho de 2012, o
Governo deveria desenvolver um plano de consolidacdo para reorganizar e reduzir
significativamente o nimero de entidades da administra¢do local, tendo em vista o reforgo da
prestacdo do servigo publico, o aumento da eficiéncia e a reduc¢do de custos. A Reorganizagdo
Administrativa do Territério das Freguesias permitiu eliminar 1.168 freguesias mas manteve
inalterados os municipios, pelo que dela ndo deverdo resultar diminui¢des significativas nos
custos. Por outro lado, é expectavel que o incremento da cooperacdo nas 21 comunidades
intermunicipais e nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto permita obter economias de
escala e, através delas, reducbes nos custos.

O alargamento significativo das atribuicdes e competéncias das autarquias em resultado da
crescente descentralizacdo de fungbes colocou pressdo adicional sobre os orcamentos
municipais, em particular em municipios com maior dificuldade em angariar receitas préprias,
em virtude do seu perfil econdmico e demografico.



A implementacdo da reforma da administragao local imp6s também considerdveis restricoes
de natureza financeira, nomeadamente: (1) reduzir, em 2012 e 2013, as transferéncias para as
administracoes local e regional, no ambito do contributo deste subsector para a consolidacao
orcamental; (2) rever a Lei das Finangas Locais de forma assegurar a implementacdo integral
da nova Lei do Enquadramento Orcamental; (3) preparar uma avaliacdo abrangente da
estrutura de tarifas das empresas publicas, incluindo as da administragdo local; (4) avaliar os
planos em curso de redugdo de custos operacionais, propondo cortes especificos por empresa;
(5) aplicar limites de endividamento mais restritos ao Setor Empresarial do Estado (SEE),
incluindo o da administracdo local; e (6) elaborar um plano para reforgar a governagédo no SEE,
de acordo com as melhores praticas internacionais. Ja a redugdo do numero de dirigentes das
autarquias locais pela Lei n.2 49/2012, de 29 de Agosto, podera ter ajudado a reduzir custos.

Tendo em vista estes objetivos, foi aprovada a Lei n.2 50/2012 que estabelece um novo regime
juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais. Em 2013, foi aprovado o novo
Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais - RFALEI (Lei n.2
73/2013) tendo em vista “ajustar o paradigma das receitas autarquicas a realidade atual,
aumentar a exigéncia e transparéncia ao nivel da prestacdo de contas, bem como dotar as
finangas locais dos instrumentos necessarios para garantir a efetiva coordenacdo entre a
administracdo central e local, contribuindo assim para o controlo orcamental e para a
prevencdo de situacdes de instabilidade financeira” (Predmbulo da proposta de lei). A
atividade financeira municipal foi também condicionada pelo novo regime de compromissos e
pagamentos em atraso pelo setor publico (Lei n.2 8/2012). Para a regularizacdo do pagamento
de dividas dos municipios vencidas ha mais de 90 dias, foi aprovado o Programa de Apoio a
Economia Local — PAEL (Lei n.2 43/2012). Através deste programa, os municipios elegiveis
podem estabelecer contratos de empréstimos com o Estado tendo em vista o
restabelecimento da situacdo financeira do municipio.

A evolugdo das receitas municipais reais (a precos de 2014) desde 2000 é representada no lado
esquerdo da Figura 1. Apresenta-se a receita efetiva, em vez da receita total, de forma a
excluir as receitas com passivos financeiros, que implicam encargos maiores no futuro e que,
em casos extremos, podem conduzir a graus de endividamento insustentdveis. No entanto,
como as receitas efetivas representaram, neste periodo, cerca de 93% das receitas totais, o
grafico destas ultimas é semelhante ao apresentado para as receitas efetivas. A receita efetiva
dos municipios cresceu até 2010, diminuindo nos anos seguintes. Registou-se nos ultimos anos
uma alteracdo na composicdo das receitas, aumentando as receitas de transferéncias
correntes e diminuindo as de capital. A trajetéria ascendente na receita corrente até 2010 estd
associada a evolucdo das transferéncias recebidas pelos municipios, que aumentaram em
todos os anos, sobretudo em 2009. Esta situacdo inverteu-se depois, através de uma reducdo
muito expressiva das transferéncias do Estado, sobretudo em 2011 e 2012.



Figura 1 - Receitas e despesas efetivas totais (milhdes de euros, a precos de 2014)
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Nota: Cada linha representa o total agregado (em milhes de euros) dos valores registados nos 308 municipios
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Tal como se observa no lado direito da Figura 1, as despesas efetivas reais (a pregos de 2014)
dos municipios portugueses registaram uma trajetdria ascendente de 2000 a 2009. Com efeito,
a despesa era de 7.152,8 M€ em 2000 e atingiu 8.498,9 M€ em 2009. Em virtude das crises
econdmica e da divida soberana, as despesas diminuiram até 2012 (6.695,8 ME€), tendo
recuperado um pouco em 2013 mas voltado a cair em 2014 para 6.512 M€, o valor real mais
baixo deste século. As despesas correntes apresentam um comportamento algo similar ao das
totais, enquanto as despesas de capital registam uma tendéncia descendente desde 2002.

Note-se que, de 2008 para 2012, se registou uma diminuicdo de cerca de trés pontos
percentuais no peso das despesas publicas locais no total das despesas do Setor Publico
Administrativo (SPA), evidenciando um maior contributo da administragdo local que dos
restantes subsetores das administracdes publicas para o processo de consolida¢do das contas
publicas. Quando analisada a estrutura da despesa publica local, constata-se que, de 2009 a
2014, a aquisicdo de bens de capital foi a rubrica que mais contribuiu para a diminuicao das
despesas, registando uma quebra acumulada em termos absolutos de 50% (que se reflete na
queda das despesas de capital evidenciada pela linha tracejada do gréfico do lado direito da
Figura 1). H4 também que assinalar a diminui¢do das despesas com transferéncias e subsidios
e com o pessoal. Tendo a queda nas despesas municipais desde 2009 sido superior a queda
nas receitas efetivas, estas Ultimas passaram a financiar uma maior percentagem das despesas
(de 87% em 2009, para 98% em 2012, 91% em 2013 e 96% em 2014). Portanto, houve um
menor recurso a receitas de passivos financeiros (empréstimos), o que contribuiu para reduzir
consideravelmente o endividamento municipal.

De acordo com o RFALEI Lei n.2 73/2013), um municipio encontra-se numa situacdo de
endividamento excessivo quando a sua divida total de operacGes orcamentais excede 1,5
vezes a média das receitas correntes dos trés anos anteriores. A Error! Not a valid bookmark
self-reference. mostra a evolugdo do racio médio de endividamento considerando a divida

4



bruta do municipio e a divida total de opera¢des orgamentais de acordo com o estabelecido no
artigo 522 do RFALEI. A figura evidencia uma reducgdo significativa da divida bruta dos
municipios desde 2009 e o alargamento do perimetro das administracGes publicas locais
relevantes para efeito do cdmputo da divida. E também notéria a diminuicdo do nivel médio
de endividamento dos municipios de 2011 para 2014.

Figura 2 — Peso da divida nas receitas correntes médias dos tltimos trés anos
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Notas: Cada barra representa a média dos valores registados nos 308 municipios.
Em 2011 e 2012 a divida total inclui operagdes nao orgamnetais.
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Conforme pode ser visto na Tabela 1, em 2013, 90 municipios tinham um racio de
endividamento superior ao limite legal. Tendo continuado a tendéncia de diminuigdo da divida,
em 2014, houve 67 municipios com endividamento excessivo. De acordo com o novo regime
juridico de recuperagdo financeira municipal (Lei n.2 53/2014), caso a divida total se situe
entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores,
o0 municipio é obrigado a contrair um empréstimo para saneamento financeiro ou a aderir ao
procedimento de recuperagao financeira municipal; caso o racio de endividamento seja
superior a 3, o municipio é obrigado a aderir ao procedimento de recuperagao financeira
municipal. No final de 2014, havia 13 municipios na primeira situacdo e 16 em rutura
financeira, nimeros que sdo inferiores aos registados no final de 2013.

Tabela 1 — Nimero de municipios por racio de endividamento

Racio de endividamento 2011 2012 2013 2014
Superiora 1,5 141 120 a0 67
Entre 1,5e 2,25 72 56 44 38
Entre 2,25e 3 26 31 24 13
Superiora3 43 33 22 16

Fonte: SIIAL/DGAL.

Notas: Os valores de 2011 e 2012 incluem a divida de opera¢Ges ndo orcamentais.
Para 2014 estdo em falta os dados de 3 municipios para os quais se assumiu que a
divida se manteve inalterada de 2013 para 2014.



Dada a diversidade de realidades relativamente as caracteristicas dos municipios e a situacdo
financeira dos mesmos, é importante aferir se o excessivo endividamento de alguns municipios
resulta das suas caracteristicas especificas, que oneram a despesa ou restringem a capacidade
de geracdo de receita, de subfinanciamento por parte da administracdo central, ou de uma
gestdo financeira descuidada que recorreu em demasia ao endividamento como forma de
manter um nivel insustentavel de despesas.

Abordagem metodoldgica, fontes de dados e tipificagdo dos municipios

O estudo enquadra-se nas linhas de investigacdo desenvolvidas em Portugal e no estrangeiro
sobre os governos locais, mobilizando experiéncias de pesquisa e capitalizando o acervo de
conhecimentos produzidos nesta area.

A abordagem metodoldgica assenta numa perspetiva multi-método, em linha com as melhores
praticas, que combina diferentes métodos e técnicas de recolha e andlise de informacao.
Assenta, também, na auscultacdo de diferentes perspetivas sobre o tema e no estimulo a
participacdo das diferentes partes interessadas. Sdo adotados, entre outros, os seguintes
procedimentos metodoldgicos:

e Anadlise da documentacdo contabilistica do sector

e Entrevistas exploratérias e de validacao

e Modelos econométricos

e Andlise da reparticdo funcional da despesa dos municipios, com recurso a
implementacdo de dois inquéritos (despesa e custos)

e Andlise de eficiéncia relativa: Data Envelopment Analysis (DEA)

e Estudos de caso

e Simulagdo prospetiva

e Formulacdo de propostas de alteracdo

e Sessoes de trabalho

e Debate publico (conferéncia que teve lugar em 12 de junho de 2015)

O trabalho recorreu a dados contabilisticos do sector disponibilizados pela Dire¢dao Geral das
Autarquias Locais (DGAL), assim como a dados sobre a situagdo socioecondmica e demografica
dos municipios disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), nomeadamente
através dos Anudrios Estatisticos Regionais. Foi obtida informacao, proveniente da Autoridade
Tributaria e Aduaneira (AT), sobre as receitas de cada um dos impostos diretos e indiretos por
municipio e, da Secretaria de Estado do Orgcamento, sobre as proje¢Ges de receita dos
principais impostos nacionais (IRS, IRC e IVA) para os proximos anos. Entre outras fontes de
dados socioecondmicos dos municipios portugueses, foram utilizados a PORDATA e a base de
dados Sales Index da Marktest. Finalmente, uma vez que a DGAL ndo dispde de dados sobre a



reparticdo funcional da despesa e dos custos dos municipios, foram implementados dois
inquéritos aos municipios para obter essa informacao.

Para efeitos de tipificacdo dos municipios, consideraram-se primordiais as variaveis localizacdo
e dimensado populacional. A Tabela 2 apresenta a tipificacdo de municipios usada neste estudo,
com a correspondente identificagdo do nimero em cada categoria. Foi acrescentada uma 112
tipologia, para 29 municipios com elevada sazonalidade, aferida com base nas dormidas em
estabelecimentos hoteleiros, em percentagem da populagao.

Tabela 2 - Tipificagdo dos Municipios Portugueses

Localizagao
Litoral Interior Ilhas Total
Pequenos 17 82 17 116
T‘g Médios 64 47 10 121
Q
& | Grandes 57 9 3 69
Lisboa e Porto 2 2
Total 140 138 30 308

Monitorizagdao da evolugdo recente das finangas municipais

Com base na documentacdo contabilistica disponibilizada pela DGAL, foi levada a cabo a
monitorizacdo da evolucdo das receitas, das despesas e do endividamento dos municipios
portugueses, de 2000 a 2014 (capitulo 5 do Relatério Final). A anélise foi conduzida a dois
niveis: agregado e para as diferentes tipologias de municipios. Tanto para as despesas como
para as receitas foram primeiro analisados os grandes agregados, sendo depois efetuada a
andlise das suas componentes. Para que os valores de diferentes anos fossem comparaveis,
foram sempre utilizados valores reais, a precos de 2014. Na analise para as diferentes
tipologias, recorreu-se a valores reais por habitante, de forma a evitar que diferencas na
dimensdo dos municipios enviesassem os resultados.

A andlise agregada da evolugdo recente das receitas municipais reais (a precos de 2014)
permite chegar as seguintes conclusdes:

A receita real dos municipios portugueses, que totalizou 7.336 M€ (milhGes de euros) em
2014, esta pouco acima do total de 2000 (7.290,8 M€) e abaixo do valor registado em qualquer
outro ano do século XXI. Com efeito, apds uma tendéncia de crescimento de 2000 a 2009, ano
em que atingiu o seu mais alto valor (8.912,4 M€), a receita real total dos municipios tem
diminuido ano apds ano (ver Figura 1).

e Para essa reducdo da receita municipal contribuiram a crise econdmica, que levou a
uma quebra das receitas préprias (com destaque para as fiscais) de 2008 a 2012, e a
reducdo das transferéncias do Estado para os municipios a partir de 2011, a fim de
melhorar as contas publicas portuguesas e cumprir os objetivos tracados no Programa
de Assisténcia Econdmicas e Financeira (PAEF).



e A queda nas receitas fiscais apds 2007, ano em que atingiram o seu valor maximo
(3.184 ME£), aconteceu num contexto em que as receitas do IMI subiram em todos os
anos, exceto em 2009, passando de cerca de 750 M€ em 2002 para 1.467 M€ em
2014. No entanto, até 2012, esse aumento da receita do IMI ndo foi suficiente para
compensar a queda de 600 M€ nas receitas do IMT entre 2007 e 2013 (uma queda
acumulada de 61%) e as quedas também verificadas nas receitas da derrama e das
outras receitas fiscais (exceto o IUC). Com a estabilizacdo da receita do IMT em 2013 e
subida em 2014, acumulada com um crescimento ainda maior da receita do IMI, a
receita fiscal aumentou em 2013 e 2014.

e Ao nivel das receitas de transferéncias provenientes da participa¢do nos impostos do
Estado, para além da redugdo apds 2010 acima referida, assinala-se um consideravel
aumento nas receitas correntes do FEF desde 2013 e uma correspondente reducdo nas
receitas de capital. Tal resulta do facto de a generalidade dos municipios ter optado
por receber uma maior percentagem do FEF sob a forma de transferéncias correntes.

e Relativamente a estrutura das receitas municipais, as transferéncias sdo a maior
componente, com um peso que oscilou entre 41,1% em 2014 e 46,7% em 2012. A
segunda componente mais importante sdo as receitas fiscais, cujo peso variou entre
27,9% em 2001 e 38% em 2007. Em terceiro lugar surge geralmente a venda de bens e
servicos e de bens de investimento, com um peso entre 8% em 2002 e 12,5% em 2006.
Seguem-se os passivos financeiros, com um peso de 5,4% em 2014. As restantes
categorias de receitas representaram conjuntamente 5,4% em 2014.

e Finalmente, verificou-se um consideravel aumento no grau de execuc¢do orcamental
das receitas totais ao longo dos ultimos trés anos, passando essa taxa de 62% em 2011
para 79% em 2014. Relativamente ao grau de execugao para diferentes rubricas,
verificam-se os valores mais elevados ao nivel da receita corrente, com destaque para
os impostos diretos e das transferéncias correntes (108,3% e 95,8%, respetivamente,
em 2014). As taxas de execugdo das receitas de capital sdo consideravelmente mais
baixas, sobretudo ao nivel da venda de bens de investimento (entre 5% em 2011 e
11% em 2014). Ou seja, constata-se que muitos municipios realizam,
persistentemente, uma sobre-orgamentagdo destas receitas, prevendo repetidamente
vendas de terrenos e edificios que ndo se concretizavam. Apesar de a execucdo das
receitas ter aumentado ao longo do tempo, em 2014 ainda havia 84 municipios que
nao executavam metade da receita orgamentada e s6 90 executavam pelo menos 90%.

Os principais resultados da andlise agregada da evolugdo das despesas reais (a pregos de 2014)
municipais sao as seguintes:

e Apds ter registado os valores mais altos em 2008 e 2009 (8.465 M€ e 9.041 ME,
respetivamente), a despesa real dos municipios portugueses tem descido todos os
anos, atingindo em 2014 o valor mais baixo deste século (7.210 M€). A queda
acumulada na despesa real de 2009 a 2014 foi de cerca de 20%. Para esta,
contribuiram sobretudo a diminuicdo da despesa de investimento e da despesa de



pessoal (através de cortes nos saldrios desde 2011 e de reducdo do numero de
efetivos).

e Repartindo a despesa entre corrente e de capital, verifica-se que a primeira aumentou
continuamente de 2000 a 2009 (de 2.773 M€ para 5.679,9 M€), caiu até 2012 e
recuperou um pouco em 2013, embora em 2014 (5.117 M€) esteja ainda abaixo do
nivel atingido em 2009. Ja a despesa de capital apresenta uma tendéncia de descida
apds 2001, sendo o valor registado em 2014 (2093,3 M€) menos de metade do
registado em 2001 (4.302,1 M€). A queda nas despesas de capital é, sobretudo,
resultado da forte diminuicdo das despesas de investimento, que passaram de 3.452,1
M€ em 2001 para 911,6 M€ em 2014, uma queda acumulada de 73,6%. Embora se
possam ter verificado alguns exageros no passado, uma quebra tdo drastica no
investimento municipal pode colocar em causa a realizagdo de investimentos que
ainda sejam necessarios.

e Relativamente a estrutura das despesas, as de pessoal sdo as que tém, atualmente
maior peso (30,9% em 2014), tendo oscilado entre 23,8% em 2001 e 31,1% em 2010.
Segue-se a aquisicdo de bens e servigcos, com 28,2% em 2014, que é o peso mais
elevado durante o periodo em andlise (o mais baixo foi 16,7% em 2001). Ja a aquisi¢do
de bens de capital, que foi até 2005 a rubrica com maior peso (atingindo 41,2% em
2001) representa em 2014 sé 15,8% das despesas totais.

Foi também efetuada uma anadlise agregada da evolucdo dos saldos de execugdo orcamental e
do endividamento, da qual se podem extrair as seguintes consideracdes:

e O saldo de execuc¢do orcamental (diferenga entre receitas e despesas efetivas) sé em
trés anos anteriores a 2009 foi positivo (em 2004, 2006 e 2007). Apds o saldo
fortemente negativo de 2009, resultado da crise econdmica e da recessao registada
nesse ano, verificou-se uma melhoria nos anos seguintes, em virtude das medidas
restritivas adotadas no ambito do PAEF. Ao longo do periodo em analise nota-se
também uma tendéncia de diminuicdo do numero e da percentagem de municipios
com saldo de execugdo negativo. Por fim, é interessante verificar que o saldo de
execucdo orcamental foi geralmente negativo em anos de elei¢Ges autarquicas (2001,
2005 e 2009) e que foi também nesses anos que houve uma maior percentagem de
municipios com saldos negativos.

e Relativamente ao endividamento, a divida bruta agregada dos municipios portugueses
(a pregos de 2014) cresceu 83% de 2002 a 2010, atingindo nesse ano 8.588,2 M€.
Desde 2011 tem-se registado uma forte reducdo desta divida, sendo o seu valor em
2014 de 6.092,8 M€ (uma queda de 29% face a 2010). A redugdo da divida em cerca de
2.495 M€ desde 2010 foi repartida por uma queda de 775 M€ na divida financeira e de
1.720 M€ na outra divida a terceiros. Para esta reducdo contribuiu fortemente o
Programa de Apoio a Economia Local (PAEL), que converteu parte da divida a
fornecedores em divida financeira ao Estado, e a Lei dos Compromissos e Pagamentos
em Atraso, que limitou fortemente a assuncdo de compromissos por parte de
municipios que ndo possuem disponibilidade financeira para cobrir os mesmos.



e Considerando também as entidades que, de acordo com o artigo 542 da Lei n.2
73/2013 relevam para efeitos de limites da divida total, esta dltima totalizava 9.572.2
M€ em 2011, dos quais 1.425,8 M€ eram divida dessas entidades e o restante divida
do municipio. Até 2014 verificou-se uma reducdo consideravel (de 31,8%) na divida
total, que passou para 6.520,8 M€. E também de assinalar a ainda maior redugio (de
70%) na divida das outras entidades, que em 2014 era de 428 ME.

e A divida total de operacbes orgcamentais, a considerada no artigo 522 da Lei n.?
73/2013, era de 7.154,7 M€ em 2013 e de 6.233,7 M€ em 2014, uma redugdo de
12,8% num sé ano. Tendo esta divida um montante total pouco acima do da média da
receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, em termos agregados,
0s municipios estdo numa situacao relativamente confortavel face ao limite legal.

A andlise agregada da evolucdo das finangas municipais revela que os municipios portugueses
acomodaram uma forte reducdo nas suas receitas a partir de 2009 com uma reducdo
consideravel das suas despesas, sobretudo as de investimento, registando geralmente saldos
de execugdo orgcamental positivos. Adicionalmente, o sector local levou a cabo uma reducdo
consideravel na sua divida ao longo destes ultimos anos, contribuindo para a reducdo da divida
publica de Portugal.

Para além da analise agregada acima descrita, foi levada a cabo a monitorizacdo da evolucdo
das receitas, despesas e endividamento das diferentes tipologias de municipios, com vista a
aferir se a diversidade de realidades municipais condiciona a capacidade de geracdo de
receitas proéprias, influencia a despesa e afeta o endividamento.

No tocante as receitas dos municipios, as concluses da analise efetuada s3o as seguintes:

e A média da receita efetiva dos municipios de distritos do interior e ilhas foi geralmente
superior a dos distritos do litoral e a média nacional. Para cada uma das trés
localizagdes consideradas, a média mais elevada foi sempre a dos municipios
pequenos (com menos de 10 mil habitantes), sendo a mais baixa a dos grandes (com
mais de 40 mil habitantes). Este resultado corresponde ao antecipado, ja que as
transferéncias do Estado para os municipios tendem a privilegiar os mais pequenos.

e Lisboa e Porto sdo uma excecdo, na medida em que a sua elevada capacidade de
geracdo de receitas proprias (com destaque para Lisboa) coloca a média da receita
efetiva destes dois municipios entre as médias para os municipios pequenos e médios.
Os municipios com elevada incidéncia de sazonalidade também registam valores acima
da média nacional.

e O padrdo acima descrito verifica-se para os totais das despesas correntes e das de
capital, com a exce¢do de Lisboa e Porto e dos municipios com elevada sazonalidade,
que registam despesas de capital préximas ou abaixo da média nacional.

e Ao nivel da captagao de receitas préprias, destacam-se claramente Lisboa e Porto, com
valores por habitante entre o dobro e o triplo da média nacional, e os municipios com
elevada sazonalidade. Entre as varias localizag¢0es, o litoral regista valores superiores a
média nacional, enquanto o interior e as ilhas estdo geralmente abaixo desta. Os
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municipios grandes das ilhas destacam-se dos restantes dessa localizacdo, tendo
receitas préprias similares a média para o litoral. Nos municipios do interior ha
escassas diferencas entre grandes e pequenos quanto a capacidade de gerar receitas
proprias, exceto no que diz respeito as receitas fiscais que sdo um pouco superiores
nos municipios grandes. A analise da receita para cada um dos impostos diretos e para
as taxas e multas leva a ilagdes semelhantes. Existem algumas diferengas ao nivel da
receita da derrama, que é muito baixa para a generalidade dos municipios do interior,
para os pequenos e médios das ilhas e para os pequenos do litoral.

e Asreceitas de transferéncias tém, como seria de esperar atendendo aos critérios legais
de reparticdo da participacdo nos impostos do Estado, um comportamento
praticamente inverso ao das receitas préprias, na medida em que, para qualquer das
trés localizagGes consideradas, as transferéncias por habitante sdo sempre mais
elevadas nos municipios pequenos, seguidos dos médios e, em ultimo, dos grandes
(exceto no litoral, onde Lisboa e Porto aparecem abaixo dos outros grandes). Este
padrdo repete-se para a maioria das rubricas de transferéncias, com a clara excecao
das transferéncias relativas a participacdo varidvel no IRS, para as quais os maiores
valores sdo para Lisboa e Porto e para os municipios grandes, que tendem a receber
maiores montantes que os médios e os pequenos. Ou seja, neste caso o padrdo é
semelhante ao das receitas fiscais.

e As tendéncias acima descritas implicam que os municipios de Lisboa e Porto e os
outros grandes tenham graus de autonomia financeira consideravelmente superiores
aos dos municipios médios e pequenos, independentemente da localizagdo. Os
municipios de elevada sazonalidade também registam um grau de autonomia
financeira acima da média nacional. Em oposi¢do, os municipios pequenos, com
destaque para os do interior e ilhas, estdo bem mais dependentes das transferéncias,
havendo casos em que estas representam mais de 90% das receitas totais.

Relativamente as despesas, hd a destacar o seguinte:

e Tal como para as receitas totais, os valores mais elevados por habitante registam-se
nos municipios pequenos, seguidos dos médios e, em ultimo, dos grandes. Mais uma
vez, no litoral, Lisboa e Porto estdo entre os municipios pequenos e os médios. Se, por
um lado, faz sentido que a despesa por habitante seja mais alta em municipios com
menor populagdo, por ndo se atingirem economias de escala na provisdo de bens e
servigos publicos, por outro lado, o comportamento tao similar da receita e da despesa
por tipologia pode simplesmente indicar que os municipios adequam as suas despesas
as receitas com que podem contar.

e Este padrdo de comportamento da despesa verifica-se, também, ao nivel dos totais
das despesas correntes e das despesas de capital e de varios dos seus componentes. E
notério também nas despesas de pessoal, embora com a exce¢do dos municipios
médios das ilhas, que tém despesas de pessoal abaixo das dos municipios grandes
dessa localizagdo.
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Da monitorizagdo da evolucdo do endividamento, por tipologia de municipios, destacam-se as
seguintes ilagdes:

e Os municipios pequenos sao geralmente os que tém maior divida por habitante, em
qualquer das localizagbes. Nas ilhas e no litoral, seguem-se os municipios médios,
sendo os grandes os menos endividados. A divida por habitante média para Lisboa e
Porto foi superior a dos restantes municipios do litoral até 2008, mas encontra-se
desde entdo muito proximo da média dessa localizagdo. Comparando as médias das
localizagdes, as ilhas e o interior tendem a ter maior divida por habitante que o litoral.
Finalmente, os municipios com elevada sazonalidade tendem a registar uma divida por
habitante acima da média nacional.

e O padrdo é similar para a divida total (incluindo opera¢Ges ndo orgamentais), com os
municipios pequenos a registar os maiores valores por habitante em qualquer das
localizacOes.

e Relativamente ao rdacio da divida total sobre a média das receitas correntes dos
exercicios anteriores, os valores mais altos registam-se nos municipios médios das
ilhas e nos grandes do interior.

A andlise da evolugdo das receitas, despesas e endividamento municipais por tipologias de
municipios revela que os municipios pequenos tém geralmente maiores receitas e despesas
totais que os médios e grandes, independentemente da localizagdo. A tipologia constituida por
Lisboa e Porto é uma excecdo, dada a sua grande capacidade de geracao de receitas proprias.

A maior receita por parte dos municipios pequenos resulta das regras de reparticio das
transferéncias do Estado, que acabam por favorecé-los. Estes municipios estdo muito
dependentes dessas transferéncias, dado que o seu grau de autonomia financeira é bastante
baixo, sobretudo nos distritos do interior e das ilhas, onde as receitas fiscais (com destaque
para a derrama) e a participagdo variavel no IRS estdo abaixo das obtidas por municipios mais
populosos.

Apesar de os municipios pequenos serem, regra geral, os que tém maior divida por habitante,
so no litoral sdo o grupo que tem o maior racio médio de endividamento. Tal acontece porque
o rdcio é calculado em relagdo a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios
anteriores. Ou seja, o maior nivel de receita corrente por habitante dos municipios pequenos
compensa a sua maior divida por habitante. A possibilidade de canalizar uma maior
percentagem das transferéncias do FEF para receitas correntes ajuda ainda mais os municipios
pequenos a baixarem os seus racios de endividamento. No entanto, a consequente redugdo
drastica das transferéncias de capital do FEF pode implicar um muito baixo nivel de
investimento durante um periodo consideravel.

Os resultados da analise econométrica efetuada para identificar os fatores que mais
influenciam as despesas e as receitas municipais reforcam as conclusGes extraidas
anteriormente. Verificam-se diferencas estatisticamente significativas nos niveis de despesa e
de receita por habitante para as varias categorias populacionais consideradas. Aos municipios

de Lisboa e Porto esta associado um maior nivel de receita efetiva e de despesa por habitante
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do que aos municipios médios, exceto nos quatro ultimos anos. Estes dois municipios
destacam-se pela sua capacidade de gerar receitas prdprias. Os municipios pequenos
(populacdo inferior a 10 mil habitantes) tém niveis de receita efetiva e de despesa por
habitante consideravelmente superiores aos médios, embora em matéria de receitas proprias
nao difiram significativamente dos mesmos. Finalmente, os municipios grandes (com 40 mil ou
mais habitantes, excluindo Lisboa e Porto) apresentam valores de receita efetiva e de despesa
inferiores aos médios.

Ainda no que diz respeito as varidveis demograficas, uma maior densidade populacional esta
associada a menores despesas por habitante, o que sugere economias de aglomerac¢do. A
estrutura etaria da populacao também afeta os niveis de despesa e de receita. Uma populagao
mais envelhecida esta associada a maiores despesas municipais por habitante e a uma menor
capacidade de gerar receitas préprias, que parece ser compensada por via de transferéncias
do Orcamento de Estado. Os municipios com uma maior percentagem da populacdo abaixo
dos 15 anos registam, nos primeiros anos da amostra, menores valores de receita e de despesa
por habitante, embora nos uUltimos anos, apresentem maior capacidade de obter receitas
proprias.

Quanto a localizacdo geografica, os municipios das ilhas sdo caracterizados por menores niveis
de receitas proprias por habitante mas revelam, em todos os anos exceto nos seis Ultimos,
niveis de receita e de despesa superiores aos dos restantes municipios. Merece ainda ser
mencionado o facto dos municipios do interior apresentarem menor capacidade de gerar
receitas prdprias. A municipios com maior area estdo associadas despesas por habitante
superiores, mas também maiores niveis de receita efetiva. Os resultados das estimacdes em
painel sugerem também que municipios com uma maior amplitude altimétrica, sdo
caracterizados por menores receitas por habitante, em particular no que diz respeito a receitas
proprias.

A andlise econométrica evidencia ainda que municipios com maior atividade turistica registam
valores mais elevados de despesas e de receitas (sobretudo receitas préprias) por habitante.
Finalmente, nas estimagdes para cada um dos anos, verifica-se que em diversos anos, uma
maior percentagem de desempregados inscritos no IEFP em percentagem da populagdo
incrementa as despesas municipais por habitante, embora nas estima¢des em painel esta
variavel ndo se tenha revelado estatisticamente significativa. Em matéria de receitas, nota-se
ainda uma influéncia negativa do desemprego nas receitas préprias.

Resultados sintéticos das entrevistas e estudos de caso

Para efeitos de exploracdo e validacdo dos resultados quantitativos foi desenvolvido um
conjunto de entrevistas com varios presidentes de cdmaras municipais. A escolha da amostra
de presidentes/municipios a entrevistar tem como elemento estrutural a tipificacdo de
municipios, ndo obstante foram considerados outros critérios relacionados com os niveis de
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endividamento e a organizagdo financeira municipal, e com o balanceamento regional e o
equilibrio politico-partidario do conjunto selecionado.

Os resultados das entrevistas refletem as principais preocupa¢ées dos executivos municipais,
essencialmente nos dominios do financiamento e da gestdo financeira, da transferéncia e da
partilha de competéncias e dos modelos de gestdo de fungbes e servigos publicos. Entre as
ideias que sobressaem nas entrevistas destacam-se as seguintes: i) Em geral, a situacdo
financeira dos municipios é relativamente estavel; ii) nos ultimos anos tem havido uma
contencdo significativa das despesas municipais e tem sido efetuado um grande esforco de
reducdo da divida; iii) os maiores riscos do lado da receita das novas leis com impactos nos
municipios advém do desaparecimento do IMT e da aparente incapacidade do IMI para
compensar a correspondente perda de receitas; iv) no atual contexto, os maiores riscos do
lado da despesa advém do aumento dos encargos sociais e das despesas de manutencdo de
infraestruturas e equipamentos municipais; v) existe uma grande preocupac¢do também com as
despesas de educagdo, nomeadamente com o transporte escolar e com as refei¢Ges escolares;
vi) a assuncdo de competéncias adicionais pelos municipios deve ser efetuada num quadro
institucional transparente, que estabeleca claramente as responsabilidades de cada
administracdo, esclareca as tutelas correspondentes e defina vias e montantes de
financiamento; vii) a descentralizacdo de competéncias para as freguesias tem-se revelado de
dificil materializacdo, devido as suas limitacdes de recursos técnicos, materiais e humanos; viii)
a transferéncia de determinadas competéncias para as Comunidades Intermunicipais pode ser
positiva, ndo obstante antecipa-se o surgimento de problemas de legitimidade e
funcionamento que devem ser objeto de uma discussdo alargada; ix) a filosofia e principios da
Lei dos Compromissos sdo acertados, ndo obstante impGe restricGes que restringem
fortemente o funcionamento dos municipios; e, x) a existéncia do Fundo de Apoio Municipal
esta plenamente justificada, contudo, o seu desenho prejudica especialmente os municipios
responsaveis em termos de gestao.

Os estudos de caso confirmam a diversidade das realidades municipais existentes no Pais.!
Confirmam também a existéncia de diversas estratégias de desenvolvimento. N3do obstante, na
amostra selecionada, o turismo, com diversas intensidades e abordagens, integra as
prioridades em quase todos os casos. Os estudos de caso corroboram as tendéncias
identificadas nas varias andlises efetuadas e as perce¢ées e preocupagdes manifestadas pelos
autarcas nas entrevistas. Confirma-se que a bateria legislativa sobre aspetos financeiros
aprovada nos ultimos anos contribuiu para disciplinar as contas dos municipios e forgou a
reducdo dos volumes de divida.

Reparticao funcional das despesas e custos municipais

A andlise global da reparticio funcional das despesas, obtida através de inquérito por
questionario aos municipios, indica que algumas fun¢des tém um peso mais reduzido nos

! Ver Fichas com os Estudos de Caso no Anexo G do Relatério Final.
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municipios das ilhas do que nos de Portugal Continental, um sinal claro de que algumas destas
funcdes estardo a ser desempenhadas pelos governos regionais e suportadas pelos respetivos
orcamentos. A andlise global permite igualmente constatar que os Servicos Gerais de
Administracdo Publica, a Habitagdo e Servicos Coletivos, os Transportes e Comunicagées, a
Educacdo e as opera¢des de divida autdrquica e transferéncias entre administracdes
constituem a esmagadora maioria das despesas autarquicas, com cerca de trés quartos da
despesa total (valores de 2014). As despesas mais afetadas pela localizagdo (litoral versus
interior), isto é, aquelas que apresentam variacGes mais significativas entre estas categorias de
municipios referem-se as areas da Educacao, Seguranca e Acdo Sociais e Comércio e Turismo.
Por outro lado, as despesas com maior variagdo em funcdo da dimensdo do municipio sdo as
relacionadas com os sectores da Educacao, Habitacdo e Servicos Coletivos, Comércio e Turismo
e Servigos Gerais da Administragdo Publica.

A andlise econométrica dos dados salienta a importancia da populacdao como fator explicativo
das despesas por fungbes. Com efeito, é nas fungdes Seguranca e Ordem Publica, Habitagdo e
Servicos Coletivos, Transportes e Comunicac¢des e Outras Funcdes Econédmicas que o nimero
de habitantes exerce uma maior pressdo a alta nas despesas municipais. Quanto a funcao
Educacdo, o numero de alunos no ensino pré-escolar e nos trés ciclos do ensino basico surge
como a principal determinante das despesas.

Um maior peso dos idosos na populacdo estd associado a maiores despesas em Servicos Gerais
da Administracdo Publica, Seguranca e Ordem Publica e, no ambito das funcdes econdmicas,
em Agricultura, Pecudria, Silvicultura, Caca e Pesca, assim como em Transportes e
Comunicag¢bes. Municipios com um maior nimero de visitantes, avaliado através do numero
de dormidas em estabelecimento hoteleiros e em parques de campismo, registam maiores
despesas em Saude, Seguranca e Acdo Sociais; Servicos Culturais, Recreativos e Religiosos,
assim como em Comércio e Turismo.

Quanto ao territdrio, os resultados sugerem que municipios com uma maior amplitude
altimétrica realizam mais despesa em Transportes e Comunicagdes. Uma maior area estd
associada a mais despesas e em Servicos Gerais da Administracdo Publica; Servicos Culturais,
Recreativos e Religiosos e em Comércio e Turismo. Os municipios dos arquipélagos dos Agores
e da Madeira registam niveis mais elevados de despesa em Servicos Gerais da Administracao
Pdblica mas inferiores em Educacdo; Segurancga e Ac¢do Social; Servigos Culturais, Recreativos e
Religiosos, assim como em Industria e Energia. Este resultado ndo é de estranhar dada a
partilha de algumas competéncias com os governos regionais. O peso do numero de
desempregados registados no IEFP na populagcdo em idade ativa parece influenciar no sentido
da alta as despesas associadas as fungdes gerais dos municipios e a Seguranca e Ac¢do Social.

Através da analise econométrica efetuada aos dados recolhidos no inquérito aos municipios
que dispéem de contabilidade de custos foram obtidos resultados semelhantes aos da
despesa, destacando-se mais uma vez a populagdo (niumero de alunos no caso da educacdo)
como fator explicativo dos custos por fungdes. Também neste caso se tornaram claras as
diferencas nos custos dos municipios dos Arquipélagos dos Acores e da Madeira, com maiores
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niveis de custos em Servicos Gerais da Administracdo Publica mas menores em Educacdo;
Seguranca e A¢ao Social; Habitacdo e Servicos Coletivos, assim como em Industria e Energia.

No sentido de compreender se as decisdes municipais relativas ao uso dos seus recursos se
traduzem no resultado esperado e de modo eficiente, procedeu-se uma andlise de eficiéncia
das despesas municipais por fungdes, através da metodologia da andlise envolvente de dados
(DEA). Esta técnica permite aferir, através da analise do racio de resultados obtidos (mix de
outputs) pelos recursos empregues (mix de inputs), a eficiéncia relativa organizagOes
municipais e resulta na elaboracdo de um ranking, bem como a estimag¢do de um coeficiente
técnico de eficiéncia, que é medido pela distancia a fronteira de eficiéncia. Esta fronteira de
possibilidades corresponde a um verdadeiro patamar de melhores prdticas com a qual todos
os outros se podem comparar (benchmarking).

Os resultados obtidos, pela comparacdo das médias dos grupos de municipios com as médias
nacionais, permitem destacar os seguintes padroes. Em primeiro lugar, os municipios grandes
do interior obtém niveis de eficiéncia claramente acima da média nacional em todas as
funcgdes de despesa. Em segundo lugar, os municipios pequenos do interior apresentam niveis
de eficiéncia claramente abaixo da média nacional em 4 das 5 funcdes de despesa analisadas
(a excecdo é apenas um valor préximo da média). Por ultimo, os municipios pequenos do
litoral atingem niveis de eficiéncia quase sempre muito acima da média nacional, sendo que a
excecdo é a educacgdo, que é uma funcdo muito mais recente no ambito das competéncias
municipais.

Estes resultados podem ser resumidos em trés ideias claras relativas eficiéncia municipal por
fungdes:

e No que diz respeito a dimensdo, os municipios maiores estdo associados a niveis de
eficiéncia mais elevados (este efeito da dimensao é claramente positivo nas funces de
educacdo e cultura e negativo na habitacdo e servigos coletivos);

e A localizagdo no litoral, caracterizado por uma grande densidade populacional, esta
associada a niveis de eficiéncia mais elevados (embora os municipios pequenos
atinjam niveis de eficiéncia muito altos, s ultrapassados pelos de muito grande
dimensao);

e Os municipios das ilhas sdo uma realidade muito especifica que se deve a uma
articulacdo distinta das atribuicGes e competéncias com Governos Regionais e que, por
isso, obtém niveis de eficiéncia também especificos.

No sentido de compreender se os coeficientes técnicos de eficiéncia estimados se devem
apenas aos niveis de eficiéncia dos municipios ou se também se explicam por fatores exégenos
ndo manipuldveis discricionariamente pelos municipios, procedeu-se a uma analise
econométrica dos seus determinantes, como as mesmas varidveis explicativas usadas nas
estimacgGes para explicar as despesas e os custos por fungdes. Os resultados demonstram que
os coeficientes de eficiéncia de valor inferior a 1 (afastados da fronteira) podem ser explicados
em larga medida por factores exogenos (populagdo, localizagdo no territorio, etc.) e nao

necessariamente pelo uso ineficiente de recursos.
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Anilise prospetiva (2015-2020) das receitas e das despesas municipais?

As projecOes para as principais rubricas das receitas préprias dos municipios para o periodo
2015-2020 sdo apresentadas na Tabela 3, juntamente com os valores verificados em 2013 e
2014. De forma a assegurar a comparabilidade intertemporal, todos os valores apresentados
estdo expressos em milhdes de euros, a pregos de 2014.

Tabela 3 - ProjegGes para as receitas proprias
Unidade: milhGes de euros (M€), a pregos de 2014

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Impostos diretos 2149,4 2416,1 | 2661,7 2523,2 2354,8 2147,4 2155,6 2164,0
IMI 1302,0 1467,5| 16515 1651,5 1651,5 16515 1651,5 16515
IMT 380,9 487,7 535,1 392,3 215,7 0,0 0,0 0,0
IuC 207,1 212,3 220,0 219,4 222,9 226,5 230,2 233,9
Derrama 259,5 248,5 255,1 260,0 264,8 269,4 274,0 278,6

Impostos Indiretos 129,6 107,2 112,2 116,9 121,8 126,7 131,7 137,0

Taxas, multas e
outras penalidades 252,4 271,1 278,3 283,8 289,1 294,3 299,5 304,7
Rendimentos da
propriedade 179,6 185,3 190,3 194,1 197,8 201,4 205,0 208,6
Venda de bens e
servigos correntes 748,7 752,3 769,6 781,5 792,7 803,6 814,1 824,7
Venda de bens de

investimento 52,2 81,2 87,6 94,5 101,8 109,6 117,9 126,8
Total 35119 3813,1 | 4099,7 3994,1 3857,9 3682,9 3723,8 3765,7
IMI (taxa 0,5%) 2026,2 2126,1 | 2216,0 2216,0 2216,0 2216,0 2216,0 2216,0
Total com IMI (taxa

4236,1 4471,7 | 4664,2 4558,6 4422,4 4247,5 4288,3 4330,2

0,5%)

Fontes: Calculos préprios com base em SIIAL-DGAL, INE, Programa de Estabilidade e FMI-WEO.

Nota: O valor total dos impostos diretos inclui so a receita afeta aos quatro impostos indicados. O total
de receitas proprias em 2014 foi de 3.928,4 M£. Ou seja a receita associada as rubricas ndo incluidas nas
projecOes totalizaram uma receita de 115,3 M€ (ou 2,9% do total).

A receita associada ao IMI de 2015 a 2020 diz respeito sé aos prédios urbanos (o IMI rural é
receita das freguesias) e foi estimada com base nos valores patrimoniais tributarios (VPT)
liqguidos de isencGes comunicados pela AT e nas taxas atualmente aplicadas pelos municipios.
Na pentultima linha da Tabela 3 apresenta-se também a receita estimada do IMI urbano com
base na taxa mdxima de 0,5%. Relativamente a receita do IMT, teve-se em conta o disposto no
artigo 812 da Lei N.2 73/2013, que estipula a eliminacdo progressiva deste imposto, sendo as
taxas reduzidas em um terco em 2016, dois tercos em 2017 e deixando o imposto de existir em
2018.

2 No capitulo 7 do Relatdrio Final é explicada a metodologia adotada para realizar proje¢8es das receitas

e das despesas municipais. Detalhes sobre a previsdo da evolugdo do PIB das regides NUTS 3 e a

estimacdo das elasticidades das rubricas de receita prépria ao PIB regional sdo fornecidos no Anexo D.
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Da analise das projec¢Oes para as receitas préprias podem retirar-se as seguintes ilacdes:

O IMI urbano é a mais importante fonte de receita prépria dos municipios, estimando-
se que atinja 1.651,5 M€ em 2015 (40% do total). Caso todos os municipios aplicassem
a taxa maxima de 0,5%, a receita potencial seria de 2.126,1 M£.

A receita do IMT, que sofreu uma forte reducdo de 2007 a 2013, aumentou em 2014 e
projeta-se que continue a aumentar, em resultado da recuperacdo da atividade
econdmica.? Para 2015 é estimada uma receita real de 535,1 M€, equivalente a 13%
das receitas proéprias, e 10% superior a receita de 2014. A reducdo das taxas do IMT
em um terco em 2017 e dois tercos em 2018 implicam uma receita decrescente nestes
anos, passando a zero em 2018.

Comparativamente a 2013, ano em que o RFALEI (Lei n.2 73/2013) foi aprovado, o
aumento de cerca de 350 M€ na receita do IMI ndo é suficiente para compensar a
eliminacdo do IMT, se usarmos como referéncia deste a receita de 535,1 M€ em 2015.
No entanto, os municipios tém considerdavel margem de manobra para aumentar a
receita do IMI, pois a taxa média aplicada é de 0,36% e sé 44 municipios cobram a taxa
maxima de 0,5%. Caso a taxa maxima fosse aplicada, a receita real potencial do IMI em
2015 seria de 2.216 M€, superando a receita de 2013 em 914 M€, valor
consideravelmente superior a perda de receita do IMT. Assim, em termos agregados, a
eliminacdo do IMT pode ser compensada por acréscimos de receita no IMI.

A receita real prevista para os restantes componentes das receitas proprias é estavel
ao longo do periodo 2015-2020, pelo que os respetivos pesos no total da receita
propria quase ndo se alteram. A rubrica mais relevante é a das vendas de bens e
servigos correntes, cuja receita prevista oscila entre 748,7 M€ em 2015 e 824,7 M€ em
2020. O peso na receita propria passa de 19% em 2015 para 23% em 2020.

Relativamente a evolugdao esperada da receita prépria por tipificagdo de municipios, ha a

destacar o seguinte:

Nas proje¢des para o IMI, usando as taxas atuais, os valores por habitante mais
elevados verificam-se em Lisboa e Porto e nos municipios de elevada sazonalidade,
seguidos dos municipios pequenos e grandes do litoral. Os maiores acréscimos de
2013 para 2015 verificam-se nos municipios das ilhas, com destaque para os de
dimensdo média, em Lisboa e Porto e nos municipios de elevada sazonalidade. Ja os
municipios pequenos do interior tém a receita média e os acréscimos mais baixos. A
receita potencial do IMI (com taxas maximas) apresenta um comportamento e
distribuicdo similares.

Ao nivel do IMT, antecipa-se um aumento da receita do IMT em 2015, tal como
aconteceu em 2014, concentrado sobretudo nos municipios de Lisboa e Porto, nos de
sazonalidade elevada e nos restantes do litoral. Verifica-se uma diferenca substancial
na receita por habitante em 2015 entre as diferentes tipologias, sendo de cerca de 200

3 Com base em dados do SIIAL, o aumento nominal da receita cobrada liquida do IMT entre maio de

2014 e maio de 2015 foi de 17%.
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euros no grupo de Lisboa e Porto, de 100 euros nos municipios de sazonalidade
elevada, de 50 euros nos outros municipios do litoral e menos de 25 euros por
habitante nas ilhas e no interior.

e Relativamente a derrama, destaca-se a enorme diferenca na receita por habitante
entre a tipologia “Lisboa e Porto”, com cerca de 100 euros, e as restantes tipologias,
que ndo atingem sequer os 20 euros por habitante. Exceto em Lisboa e Porto, o
crescimento nominal da receita é pouco superior a taxa de inflagdo prevista, pelo que
as taxas de crescimento reais sdao baixas para a generalidade das tipologias de
municipios.

e Relativamente as receitas restantes rubricas das receitas prdprias prevé-se um
crescimento ao longo dos anos para todas as tipologias, a taxas algo semelhantes.
Assim, as diferencas entre tipologias tendem a manter-se ao longo do tempo.

Transferéncias

Com base nas previsdes do governo para o crescimento da receita afeta ao IVA, IRS e IRC,
tendo em conta as regras de reparticdo de recursos publicos entre o Estado e os municipios
(Artigos 2592 a 3592 e 822 do RFALEI) e recorrendo a informacdo fornecida pela DGAL
relativamente a varidveis, indicadores e métodos de céalculo das transferéncias inscritas no
Mapa XIX do Orcamento de Estado de 2015 (OE 2015), foram feitas as projecdes das verbas a
transferir para os municipios durante o periodo 2016-2020, apresentadas na Tabela 4.

Tabela 4 — ProjegOes para as transferéncias da Participagdo nos Impostos do Estado (PIE)
Unidade: milhGes de euros, a pregos de 2014

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

FEF 17492 17037 17234 | 17403 1799,2 1861,7 19255 19915
FSM 1403 1406 163,2 | 1863 190,1 1922 1945 1972
Participacdo no IRS 391,0 3343 4115 | 417,7 4219 4195 4149 4104
;‘I’Eta' Transferéncias |, 005 21786 22980 | 23443 24110 2473,4 25355 2600,3

Participagdo no IRS

com taxa de 5% 400,1  377,7 4662 | 4845 48,4 4865 4812  476,0
(]

Total Transferéncias
PIE com taxa de part. 2289,7 2222,0 2352,7 | 2411,1 2478,6 25404 2601,2 2664,7
no IRS de 5%

Fontes: Calculos préprios com base em SIIAL-DGAL, INE, Programa de Estabilidade e FMI-WEO.
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Da analise das projec¢Oes para as receitas de transferéncias, destaca-se o seguinte:

Na sequéncia do aumento real nas transferéncias PIE ja verificado em 2015 (que as
colocou ligeiramente acima do valor de 2013), estima-se que essa receita aumente 2%
de 2015 para 2016 e entre 2,5% e 2,8% nos anos seguintes. De 2015 para 2020, o
crescimento real acumulado é de 13,2%, passando de 2.298 milhGes de euros (M€) em
2015 para 2.600 M€ em 2020.

As projecdes demonstram que existe margem para os municipios aumentarem a
receita ao nivel da participacdo no IRS, adotando taxas mais elevadas. Com efeito, a
precos de 2014, a diferenga entre a receita estimada com a taxa maxima de 5% e com
as taxas atuais é de 54,7 M€ em 2015 e prevéem-se valores mais elevados nos anos
seguintes. Valera a pena referir que dos 54,7 M€ de IRS ndo recebido pelos municipios
em 2015, cerca de metade ficaria para Lisboa (que aplica uma taxa de 2,5%).
Relativamente as proje¢Oes para as diferentes tipologias, as transferéncias totais da
PIE tém uma tendéncia ascendente para a maioria das tipologias, exceto para Lisboa e
Porto e para os municipios grandes do litoral e das ilhas, cuja receita é praticamente
constante.

Compensagdo do IMT pelo IMI

O Memorando de Entendimento (MoU) celebrado em maio de 2011 entre Portugal e a

Comissao Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional, no dmbito do

Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF), estipulava no ponto 6.3 o

rebalanceamento gradual dos impostos sobre os imdveis do IMT para o IMI. Na Tabela 5

verifica-se em que medida o acréscimo na receita do IMI desde 2011 compensa ou ndo a perda

da receita de 2015 do IMT (receita mais alta nas proje¢des da Tabela 4). De forma a ndo

sobrecarregar a tabela, incluiram-se sé os 10 municipios para os quais essa compensag¢ao nao

se verifica. No final da tabela sdo indicados os valores agregados para os 308 municipios.

Tabela 5- Compensagdo do IMT pelo IMI (2011-2015)
Unidade: euros, a precgos de 2014

. Acréscimo L. Aumento Acréscimo  Acréscimo  Acréscimos % da

Receita do Acréscimo R . . .
IMT em 2015 no IMI de IMI - IMT potencial no  potencial potencial (IMI+IRS) - Receita
2011 a 2015 IMI IMI - IMT Part. IRS IMT de 2014

(1) (2) (3)=(2)-(1) (4) (5)=(3)+(4) (6) (7)=(5)+(6) (8)
Lisboa 130.997.040 13.417.616 -117.579.424 84.213.088 -33.366.336 29.715.374  -3.650.962 -0,6%
Porto 34.816.256 5.687.920 -29.128.336  19.044.116 -10.084.220 - -10.084.220 -5,7%
Cascais 35.449.680 10.856.180 -24.593.500 15.185.140 -9.408.360 4.556.458  -4.851.902 -3,4%
Oeiras 24.482.090 3.543.182 -20.938.908 16.183.128  -4.755.780 - -4.755.780 -4,1%
Loulé 24.252.764 9.737.168 -14.515.596 10.398.004  -4.117.592 - -4.117.592 -4,3%
Grandola 5.290.533 1.615.491 -3.675.042 1.370.175 -2.304.867 - -2.304.867 -11,5%
Obidos 3.317.935 886.616 -2.431.319 1.137.065 -1.294.253 334.599 -959.654 -4,8%
Lagos 8.136.092 3.758.509 -4.377.583 3.528.242 -849.341 - -849.341 -2,0%
Vila do Bispo 2.469.378 369.294 -2.100.084 1.272.059 -828.026 - -828.026 -6,7%
Portel 471.226 109.400 -361.825 247.531 -114.294 - -114.294 -1,3%
:g::?c:snais 535.099.576 451.291.245 -83.808.331 564.522.044 480.713.712 55.784.009 536.497.721 7,3%

Fonte: Calculos préprios com base em dados da AT e da DGAL.
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Principais ilacOes sobre a compensacao do IMT pelo IMI:

Registam-se saldos negativos para todos os municipios apresentados na Tabela 5
(coluna 3), sendo de destacar o caso de Lisboa, com uma perda de 117 ME.
Considerando a totalidade dos municipios, 61 tém saldo negativo e os restantes 247
saldo positivo, verificando-se a nivel agregado um saldo negativo de 83,8 M£.
Considerando o aumento potencial na receita do IMI de 2015, caso cada municipio
cobrasse a taxa maxima (coluna 5), ja s6 os 10 municipios incluidos na Tabela 5 tém
saldo negativo. A nivel agregado verificar-se-ia um saldo positivo de 480 M€.* Embora
Lisboa ainda tenha um saldo negativo de 33 M€, o mesmo poderia ser compensado
guase na totalidade ao passar a taxa da participacdo varidvel no IRS de 2,5% para 5%.
Essa alteracdo geraria receitas de 29 M€, passando o saldo negativo de Lisboa para 3,6
M€, o que representa s 0,6% da receita total de 2014. O municipio de Cascais
também poderia compensar quase metade da perda dessa forma.

Atendendo a que em 2016, a participacao variavel no IRS deixard de ser considerada
para efeitos das variacbes mdaximas e minimas da PIE, sobretudo os municipios de
Lisboa, Cascais e Oeiras terdo receitas adicionais que ajudardo a compensar (no caso
de Lisboa) ou minorar a perda do IMT. Mesmo assim, subsistem perdas relevantes
para os municipios do Porto, Loulé, Oeiras, Cascais e, sobretudo, Grandola, que perde
cerca de 11,5% da receita total de 2014. Estas perdas teriam que ser compensadas de
outras formas, eventualmente eliminando isencdes e taxas reduzidas na derrama, ou
com taxas que incidam sobre turistas, de forma a ndo sobrecarregar a populagdo local.

Variagées mdximas e minimas nas transferéncias

Com vista a aferir os efeitos de alteragdes nas regras de repartigdo de recursos publicos entre

o Estado e os municipios (Artigos 252 a 352 da Lei n.2 73/2013) nas transferéncias agregadas e

para as diferentes tipologias de municipios, foram estudados varios cenarios alternativos. Para

cada um desses cendrios, e para o cendrio base apresentado na Tabela 4, calcularam-se as

transferéncias da PIE aplicando as variagdes maximas e minimas estipuladas no Art.2 352 da Lei

n.2 73/2013 e usando regras-travdo alternativas que duplicam essas variacdes. As principais

ilacGes retiradas dessa analise foram as seguintes:

A aplicagdo das normas travdo torna as transferéncias muito rigidas e,
consequentemente pouco sensiveis a altera¢des nos ponderadores estipulados na Lei
n.2 73/2013 ou nos montantes a repartir entre os municipios.

Mesmo num cendrio propositadamente exagerado para efeitos ilustrativos, que
assume a duplicagdo das verbas a disponibilizar pelo Estado aos municipios regista-se
um pequeno aumento das transferéncias para os municipios em relagdo ao cenario
base, pois ao fim de 5 anos (em 2020) o montante total transferido s6 supera o do
cendrio base em 30 milhGes de euros.

4 Para 8 municipios, o saldo positivo situa-se entre 10 e 12 M€: Almada, Aveiro, Coimbra, Funchal, Leiria,
Seixal, Sintra e Viseu.
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e Devido a aplicacdo das normas-travao, todos os anos as transferéncias para os
municipios ficam aquém dos montantes de referéncia do FEF e do FSM.

e A aplicagdo de regras-travao alternativas, com a duplicagcdo das variagdes maximas e
minimas, permitiria um mais rapido ajustamento das transferéncias aos montantes
disponibilizados pelo Estado.

e Apesar de a existéncia de normas travao introduzir sempre rigidez nas transferéncias,
as mesmas sdo essenciais, sobretudo para evitar sérios problemas financeiros aos
municipios que tivessem que fazer face a consideraveis redugdes nas transferéncias.
No entanto, um aumento das variagdes maximas e minimas é claramente vidvel e

desejavel.
Comparacgdo entre Receitas e Despesas

As projecdes para as despesas totais dos municipios de 2015 a 2020 basearam-se na analise
econométrica efetuada no capitulo 5. E conveniente notar que se trata de uma previsdo
baseada no comportamento passado da despesa, em estimativas para a evolucdo de varios
determinantes da mesma e em projecdes macroecondmicas. Assim, alteracbes ndo
antecipadas na economia nacional ou na local, nas atribuicdes dos municipios, ou no quadro
legal vigente levardo certamente a resultados diferentes dos aqui previstos. Por esse motivo,
as proje¢Oes aqui apresentadas devem ser interpretadas com precaugdo.

Figura 3- Receitas e Despesas Totais Previstas (milhGes de euros, a precos de 2014)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos préprios baseados em dados da DGAL.
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Estima-se uma descida das despesas de 0,6% em 2015 e aumentos nos anos seguintes (ver
Figura 3), entre 0,2% e 0,4%. Ou seja, estima-se que a despesa total dos municipios, a precos
de 2014, passe de 7.219 M€ em 2014 para 7.327 M€ em 2020 (um aumento de cerca de 1%).
De forma a aferir se sdo expectaveis ou ndo problemas de subfinanciamento dos municipios,
apresentam-se também na Figura 3 as projec¢Oes, para a receita efetiva (com as taxas de IMI
em vigor) e para a receita efetiva potencial (com a aplicacdo da taxa maxima de IMI).
Constata-se que a despesa total e a receita efetiva estimadas tém valores similares durante
todo o periodo de 2015 a 2020. A receita efetiva supera a despesa total em 2015 e 2016, mas
fica abaixo desta nos anos seguintes, sendo a diminuicdo na receita de 2015 a 2018 explicada
pela reducdo das taxa do IMT em 2016 e 2017 e a elimina¢do do mesmo em 2018. Tal como
acima referido, os municipios podem compensar a elimina¢do do IMT aumentando as taxas
cobradas no ambito do IMI, pois a receita efetiva potencial (com a taxa maxima do IMI) esta
sempre acima da despesa total.

A Figura 4 ilustra as projec¢Oes das receitas efetivas e das despesas totais, reais per capita, para
cada tipologia de municipios. As receitas sdao apresentadas nos graficos do lado esquerdo,
enguanto as despesas nos do lado direito. Para a maioria das tipologias ndo se vislumbram
problemas de subfinanciamento. A excecdo é a tipologia “Lisboa e Porto”, para a qual a receita
efetiva esta abaixo da despesa total a partir de 2016.

Tal como reportado na Tabela 5, nos municipios de Lisboa e do Porto, o aumento na receita do
IMI verificado de 2011 a 2015 é inferior a receita do IMT de 2015. Mesmo aplicando a taxa
maxima de IMI, o saldo continua a ser negativo. O municipio de Lisboa pode compensar quase
a totalidade dessa perda se aumentar a participa¢do no IRS para 5%. J4 o do Porto ndo tem
essa margem de manobra, pois ja pratica 5%. Assim, as perdas teriam que ser compensados
com outras fontes de receita como, por exemplo, a eliminacdo da taxa reduzida da derrama ou
através da revisdo do regulamento de taxas e tarifas.

Embora as receitas previstas para os municipios pequenos estejam geralmente acima das
despesas, tal ndo prova a existéncia de sobre-financiamento, pois convém ter em atengao que
as projecdes da despesa se baseiam em tendéncias médias (aferidas pela analise
econométrica) que poderdo subestimar as maiores despesas por habitante verificadas nos
municipios mais pequenos, tal como demonstrado na andlise da evolugdo recente das
despesas e na analise da sua repartigdo funcional.

5> Para o apuramento da receita efetiva, usaram-se as previsdes para as receitas proprias (Tabela 3) e
para as transferéncias da PIE (Tabela 4) e assumiu-se que as restantes receitas efetivas permaneceriam
iguais ao valor verificado em 2014 (946,8 M€). Atendendo a que, sobretudo as transferéncias da Unido
Europeia, vdo certamente aumentar nos préximos anos, esta € uma assungao claramente conservadora.
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Figura 4- Receitas e Despesas Previstas (euros de 2014,por habitante)
Despesas Totais
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Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.
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Recomendagodes

1. As sucessivas alteragGes casuisticas introduzidas pelos Orcamentos de Estado as regras
definidas nas leis das financas locais dificultam a gestdao e o planeamento das atividades
dos municipios num horizonte temporal mais alargado. Estas alteracbes, associadas as
normas travdo, fizeram com que fossem poucos os anos em que as especificagdes
definidas nas leis das financas locais fossem cumpridas na integra. Desta forma é essencial
a existéncia de um enquadramento legislativo de médio prazo claro e previsivel no que diz
respeito as competéncias e atribuicdes dos municipios, assim como ao seu financiamento.
Para este efeito recomenda-se:

a. O cumprimento pleno de toda a legislacdo de enquadramento, com destaque
para o RFALEI

i. A Lei do Orcamento de Estado ndo se deve sobrepor ao RFALEI,
alterando as transferéncias para os municipios ou os limites de
endividamento destes;

ii. As transferéncias do FSM deverdo ter em conta as despesas sociais
mencionadas no art.2 342 do RFALEI e ndo sé a educacao.

b. A alteragdo das normas-travao (art.2 352 do RFALEI), com a duplicacdo das
variagdes maximas e minimas permitidas.

c. Que a transferéncia de novas competéncias para administracdo local,
nomeadamente no que diz respeito a educagdo, saude e seguranga e agao
sociais, seja acompanhada de uma avaliagcdo independente que permita a sua
exequibilidade e a definicdo dos recursos financeiros necessdrios para o
adequado exercicio das mesmas.

2. No que diz respeito as transferéncias associadas a participagdo nos impostos do
Estado, assim como aos impostos cobrados pela Autoridade Tributdria que constituem
receita dos municipios, os autarcas manifestaram ter dificuldade em compreender de
que modo sdo calculados os valores transferidos. Devem ser criadas regras claras e ser
prestada informacdo completa e atempada aos municipios, de forma a permitir que
estes sejam capazes de aferir com clareza os valores transferidos. Em concreto,
recomenda-se:

a. O recurso as novas tecnologias de informagdo e comunicagdo para o
estabelecimento de sistemas de informacdo partilhada (business intelligence),
atualizada e de facil acesso aos atores relevantes, que constitua um elemento
propiciador de transparéncia e confiangca mutua.
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3.

Existe, no quadro legal atual, capacidade ndo utilizada de geracdo de receitas préprias
pelos municipios que permite compensar a perda de receita associada ao IMT. Para a
maioria dos municipios, a perda estimada da receita do IMT em 2015 é compensada
pelo acréscimo de receita do IMI entre 2011 e 2015. Aplicando a taxa maxima do IMI,
apenas dez municipios ficam a perder. Pelo contrario, alguns municipios podem obter
ganhos substanciais na receita. Atendendo as vantagens que decorrem da estabilidade
fiscal e da ndo reversiao de reformas fiscais ja anunciadas, assim como da
diversificacdo da carteira de receitas dos municipios recomenda-se que:

a. A reforma do financiamento municipal, em particular a extin¢do do IMT, ndo
seja revertida.

b. Os municipios com maior necessidade de obter receitas adicionais:

i. Procedam ao alargamento da sua capacidade fiscal, nomeadamente
no que diz respeito ao IMI, derrama e participac¢do variavel no IRS.

ii. Revejam os regulamentos de cobranca de taxas (com destaque para as
turisticas) no sentido de garantir, pelo menos, a cobertura integral dos
custos de exploracdo das atividades municipais sobre as quais elas
incidem, por forma a aumentar as receitas préprias.

iii. Adicionalmente, a fixacdo de taxas nos termos da alinea anterior deve
ser suportada obrigatoriamente em estudos técnicos, nomeadamente
baseados na contabilidade analitica, referida na alinea c) do ponto 4.

As reformas implementadas recentemente pela administragdo central, acompanhadas
de uma gestdo responsavel pelos autarcas, contribuiram para a diminuicdo do
endividamento excessivo. A inclusdo das empresas participadas, cooperativas e todas
as entidades do universo municipal na esfera do coOmputo do endividamento trouxe
maior transparéncia e diminuiu significativamente a desorcamentacdo. Nesta linha,
sugere-se:

a. O enforcement da legislacdio que obriga a consolidagdo de contas dos
municipios e a aplicacdo clara de penalizagdes por ndo incumprimento, a
exemplo do que ja tem sido feito nos ultimos anos relativamente aos
pagamentos em atraso e ao endividamento.

b. 0 alargamento dos incentivos para aumentar a transparéncia e a presta¢do de
contas por parte dos executivos locais. Estes processos poderao ser facilitados
pelo recurso a novas tecnologias de informagao.

c. Pese embora a obrigatoriedade de implementar a contabilidade analitica,
apenas 158 municipios (de 272) revelaram, através do inquérito, ter
contabilidade de custos. Dada a relevancia da mesma para uma gestdo mais
eficaz dos recursos publicos e para a correta afericdo dos custos das fungdes e

26



competéncias dos municipios, recomenda-se a aplicacdo clara de sistemas de
penaliza¢des pelo seu incumprimento.

A uniformizacdo dos sistemas e critérios da informacgdo sobre a contabilidade
analitica das autarquias a reportar obrigatoriamente a DGAL.

5. A gestdo orcamental estd ainda muito condicionada pela rigidez da despesa, que se

verifica de modo claro nas despesas de pessoal. Num numero significativo de

municipios, o elevado peso das despesas com o pessoal dificulta o seu reequilibrio

financeiro. Adicionalmente, os municipios tém vindo a assumir um leque cada vez mais

diversificado de competéncias. Assim, recomenda-se:

a.

b.

Uma maior flexibilizagdo na gestdo do quadro de pessoal dos municipios, que
permita uma progressiva diminuicdo do peso das despesas com pessoal e, ao
mesmo tempo, ndo impedir a contratacdo de pessoal necessdrio ao
desempenho de funcées especificas.

A requalificagdo do pessoal da administragdo publica para que possa
desempenhar com eficdcia as novas competéncias e adotar novos modelos de
gestao.

6. Verificam-se diferencas muito significativas entre os municipios, nomeadamente no

que diz respeito a populagdo, que constitui a principal determinante da procura pelos

bens e servicos prestados e um fator explicativo da eficiéncia dos mesmos. Assim,

recomenda-se:

a.

A criacdo de incentivos a cooperagao entre os municipios através de uma
maior integracdo e partilha de servicos, e mesmo de equipamentos, de forma
a alcangar economias de escala e uma maior eficiéncia na prestacao dos
servicos. Em casos extremos poderda haver mesmo vantagem na fusao
(preferencialmente voluntaria) de municipios.

A continuacdo da politica de transferéncias de competéncias especificas
adicionais da administragdo central para os municipios através de contratos
voluntdrios e a criagao de novas linhas de financiamento para projetos piloto
gue promovam a cooperacdo entre os municipios e utilizem as autarquias
como laboratérios de experimentagdo. Este processo deve ser estabelecido de
forma transparente e garantindo um tratamento equitativo dos municipios.

A transferéncia da responsabilidade pelos transportes urbanos nas dareas
metropolitanas de Lisboa e Porto da administragdo central para os municipios
por forma a aumentar a equidade de tratamento dos mesmos por parte da
administracdo central e a proximidade entre decisores e beneficidrios dos
servicos, da qual poderd resultar uma maior adequacdo entre a oferta e a
procura.
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