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AupiToriA Municirio DE PALMELA

Relatério n.° 2245/2015

INSPEGAO-GERAL DE FINANGAS

FICHA TECNICA

NATUREZA Auditoria Financeira
ENTIDADE AUDITADA Municipio de Palmela

Plano de Atividades da Inspecdo-Geral de Finangas (IGF). A
presente auditoria estd inserida no ambito do Projeto " Controlo do

FUNDAMENTO L . ~ ) R S =
Endividamento e da Situacao Financeira da Administragao Local
Autdrquica”.
AMBITO As verificagbes efetuadas reportaram-se ao periodo compreendido

entre 1/jan/2009 e 31/dez/2013.

A presente auditoria teve como objetivos:

® Avaliagdo da qualidade da informacdo constante da prestacdo
de contas do exercicio de 2011;

e Andlise, quanto ao triénio (2009/2011), do comportamento
do Municipio em termos de execugdo orgamental e do
endividamento municipal (designadamente, no que respeita
aos empréstimos, leasing e outras dividas a terceiros) e
apreciacdo da situagdo financeira, em especial, de curto
prazo;

e Controlo do cumprimento, no final do ano 2011, do regime de
endividamento previsto na Lei das Finangas Locais e na Lei do

OBJETIVOS Orgamento de Estado desse ano quer na vertente dos
empréstimos, quer de endividamento liquido;

e \Verificagdo, no ano de 2011, da posi¢cdo do Municipio em
termos de equilibrios conjuntural e estrutural ( saneamento e
reequilibrio financeiros );

e Conhecimento do sistema de controlo interno instituido em
relacdo a varios aspetos do endividamento e sua avaliagdo em
termos de adequacdo e eficacia.

Embora a auditoria incidisse sobre os anos 2009/2011, foi ainda
considerada na analise, nos casos em que o0s objetivos definidos o
permitiram, a informacdo financeira relativa ao final dos exercicios
de 2012 e 2013.

A presente auditoria baseou-se na metodologia e instrumentos de
METODOLOGIA trabalho consubstanciados no guido “Avaliacdo do Endividamento
Municipal”, adotado pela IGF.

Foi realizado contraditério formal institucional, nos termos do

AR artigo 12.9 do Decreto-Lei n.¢ 276/2007, de 31/jul.
CICLO DE REALIZACAO out/2012 a jul/2015
DIRECAO CdE - Alexandre Amado
EQUIPA Coordenacgdo: CdE - Sdnia Barbosa

Execugdo: Insp. Octavio Sa

Nota: Os conceitos, termos e expressoes geralmente utilizados pela IGF nos seus produtos de controlo constam
do «Glossario Geral da 1GF=», disponivel em A IGF/Normas de Boas Praticas, no site http://www.igf.gov.pt.

Este Relatdrio ndo podera ser reproduzido, sob qualguer meio ou forma, nos termos da legislagdo em vigor.



CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA

MunIciPIO DE PALMELA

INSPECAQ GERAL DE FINANCAS Relatério n.° 2245/2015

PARECER: DESPACHO:

Concordo, propondo adicionalmente a submissao deste
relatério a despacho de S. E. o Secretario de Estado do
Orgamento para os efeitos indicados no ponto 4.

(fls. 56).

A consideragao do Senhor Inspetor-Geral.

Assinado de forma digital por
Subinspetgra_ﬁera| ANA PAULA PEREIRA COSME

FRANCO BARATA SALGUEIRO

Dados: 2016.01.08 15:57:17 Z
Concordo, salientando a/o:
Falta de fiabilidade da informacdo constante dos
documentos de prestacdo de contas nas vertentes
patrimonial e orcamental, ao que acresce a falta de
implementacdo integral da contabilidade de custos.
Manutencdo, entre 2009/2013, de uma pratica de
empolamento das receitas orgcamentais, que, ndo
obstante a significativa melhoria ocorrida no dltimo ano,

possibilitava e potenciava, de forma artificial, nesse Concordo.
exercicio, a realizacgdo e/ou existéncia de um elevado L.
montante de despesa para o pagamento do qual ndo Remeta-se a Sua Exa o Secretdrio de Estado do Or¢amento

existiam disponibilidades financeiras ( M€ 2,1 ).

Violacdo reiterada, naquele periodo, do principio do
equilibrio orcamental em sentido substancial, o que de Estado dasAutarquias Locais.
espelha, na sequéncia da concretizacdo do aludido
risco, uma gestdo orcamental desequilibrada, apesar

para homologa¢io e encaminhamento a Sua Exa o Secretario

da evolugdo favoravel ocorrida no dltimo ano. i a'%":;'f;g;%mggg:z
L4 J
Materialidade da divida global do MP, gque aumentou ! Date: 2016.01.19 09:32:56 Z

entre 2009/2013 ( M€ 8,5 e 45% ) e evidenciava, no
final do ultimo ano, um nivel relevante atendendo ao
seu guadro financeiro ( ME 27,4 ).

Situacdo financeira de CP negativa e desequilibrada,
persistindo, em 2013, um elevado saldo real negativo
de operacdes orcamentais (M€ 3,9) e um PMP a
fornecedores que ultrapassa largamente 0s
parametros legais ( 171 dias ).

Cumprimento, entre 2011 e 2013, de todos os limites
legais de endividamento.

A consideracdo superior.
Direcao operacional.

Assinado de forma digital por
ALEXANDRE VIRGILIO TOMAS
AMADO

Dados: 2016.01.06 21:48:53 Z

Relatério n.° 2245/2015 Processo n.? 2012/182/A3/1262
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Atendendo as evidéncias obtidas e a sua analise, os principais resultados da auditoria ao
Municipio de Palmela ( MP ), que abrangeu o periodo compreendido entre 2009/2013, séo,

em sintese, os seguintes:

1. Falta de fiabilidade da informagdo constante dos documentos de
prestacao de contas

1.1. A andlise realizada indicia que, no periodo analisado, os documentos de
prestacao de contas do MP ndo refletiam, com inteira fiabilidade, a
sua situacdo econdémica, financeira e orcamental, pois foram:

v Efetuadas correcdes materialmente relevantes em rubricas de
resultados, acréscimos e, em especial, do passivo exigivel ( 2011:
ME 1,4 );

v Persistem, ainda, deficiéncias ao nivel da utilizacdo de forma
sistematica a abrangente das contas relativas a compromissos
de exercicios futuros.

1.2. Subsistem, igualmente, outras insuficiéncias ao nivel da adogdo do
POCAL, de que destacamos o facto de a contabilidade de custos ainda
nao se encontrar integralmente implementada.

2. Fragilidades do processo de elaboragdo e gestdo orgamental e
suas consequéncias

2.1. A receita global disponivel do MP importou, entre 2009/2013,
em, respetivamente, M€ 54, MEC 43, M€ 41, M€ 42 e M€ 45, montantes
gue estdo influenciados pela utilizagdo do capital de empréstimos no valor
de, respetivamente, M€ 9,2, M€ 6,1, M€ 2,5, M€ 2,8 ¢ M€ 3,1, sem o0s
quais a variacdo total seria, nesse periodo, de menos ME 3 ( 6% ).

2.2. Pratica sistematica, elevada e reiterada, entre 2009/2012, de
empolamento na previsao das receitas orcamentais, pois a respetiva
execugao global foi sempre inferior a 85%, sendo, ainda, de referir que, em
2013, ndo obstante a melhoria significativa ocorrida, as previsoes efetuadas
continuavam a possibilitar a realizagao de um valor materialmente relevante
de despesa ( M€ 2,1 ) sem uma efetiva cobertura pelas receitas cobradas.

Este procedimento, que contraria o objetivo visado pelas regras previsionais
do POCAL, origina um relevante risco para o equilibrio e a
sustentabilidade financeira da entidade, pois permite e potencia, de
forma artificial, a realizagdo e/ou existéncia de elevados montantes de
despesa para além da efetiva capacidade existente para promover o seu
pagamento atempado.

2.3. Incumprimento, em 2009, do principio do equilibrio orcamental
corrente previsto no POCAL, facto que é suscetivel, em abstrato, de
gerar responsabilidade financeira, mas relativamente ao qual o 6rgdo
jurisdicional competente ( Tribunal de Contas ) estd na posse do todos os

elementos que permitem a sua apreciagao.

2.4. Violacdo significativa e reiterada, entre 2009/2013, do principio

Falta de fiabilidade dos
documentos de
prestacdo de contas

Ndo implementagdo da
contabilidade de custos

Receita global
disponivel em 2013:
ME€ 45 ( incluindo
MC 3,1 de
empréstimos )

Pratica sistematica de
elevado empolamento
na previsdo das
receitas

Risco significativo para
o equilibrio e a
sustentabilidade
financeira da entidade

Incumprimento do
principio do equilibrio
orcamental corrente
previsto no POCAL
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do equilibrio orcamental em sentido substancial, o que espelha, ndo
obstante a significativa melhoria ocorrida no Ultimo ano, a concretizagao,
ao nivel da execucdo orcamental, do referido risco e a consequente
existéncia de uma gestdo orcamental desequilibrada.

2.5. A despesa orcamental apresenta, a partir de 2010, uma
significativa e crescente rigidez, com uma reduzida margem de
manobra ao nivel da gestdo financeira (2013: 25,3%),
designadamente para fazer face as despesas que, a partida, ndo se
encontravam ja " vinculadas .

3. Endividamento municipal relevante face ao quadro financeiro e
situacao financeira de CP negativa e desequilibrada

3.1. A divida global do MP de operacdes orcamentais aumentou
entre 2009/2013 ( M€ 8,5 e 45% ), tendo passado para M€ 27,4, em
resultado do acréscimo simultdneo das " outras dividas a terceiros ”
( M€ 5,6 ) e da divida financeira ( M€ 2,9 ).

A divida municipal evidenciava, no Ultimo ano, um valor
materialmente relevante atendendo ao seu quadro financeiro,
nomeadamente as receitas orgamentais, sendo de salientar o/a:

v Elevado periodo de recuperacdo da divida total ( 18 meses );
v Significativo valor da divida municipal ™ per capita " ( € 716 );
¥ Relevante peso da divida de MLP na divida total ( 70% ).

Estes factos e, em especial, a estrutura da divida, repercutem-se e
condicionam a gestdo orcamental de exercicios futuros.

Realce-se, no entanto, que, em qualguer dos exercicios, 0 montante global da
receita do MP era suficiente para solver a totalidade da divida municipal.

Acresce que o MP ndo apresentava, no final de 2011, de acordo com o
guadro legal, qualquer situagdo de desequilibrio financeiro conjuntural e
estrutural, nem aderiu, no periodo analisado, a quaisquer instrumentos de
consolidagdo efou recuperacao financeiros.

3.2. O stock da divida de EMLP aumentou, entre 2009/2013, cerca de 22%
( M€ 3,4), passando para M€ 19,1, tendo o respetivo servico da divida
evoluido no mesmo sentido ( 28% e m€ 392 ), sendo expectdvel que
continue a crescer nos préximos anos, devido, nomeadamente, a um
empréstimo que ainda ndo comegou a ser amortizado.

3.3. A situagdo financeira de CP, manteve-se, entre 2009/2013, negativa
e desequilibrada, com:

v Relevantes e sistematicos saldos reais negativos de operacdes
orcamentais ( 2013: M€ 3,9 );

v PMP a fornecedores que ultrapassam
parametros legais ( 2013: 171 dias );

largamente os

¥ Violagdo da regra do equilibrio financeiro minimo, com um
permanente desajustamento entre as dividas de CP e a correspondente
liquidez do ativo, em especial, com as disponibilidades.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITEJA(_',;E\C! FlNAN(_:EIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
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Violagdo do principio do
equilibrio orgamental
em sentido substancial

Gestdo orgamental
desequilibrada

Elevada rigidez das
despesas orgamentais

Divida global do MP
com um valor relevante
atendendo ao seu
quadro financeiro
( 2013: M€ 27,4 )

Elevado stock da
divida de EMLP
( 2014: M€ 23,2)

Situacdo financeira de
CP negativa e
desequilibrada
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ADMI

Em consequéncia da situacdo descrita e dos correspondentes atrasos no
pagamento a fornecedores, a Autarquia suportou custos financeiros
( juros de mora liquidados, entre 2009/2011, no montante de, pelo menos,
me€ 149 ).

4. Cumprimento dos limites legais de endividamento municipal

4.1, Entre 2011/2013, a Autarquia cumpriu todos os limites legais de
endividamento, ou seja, de endividamento liquido e de empréstimos
de médio e longo e de curto prazos.

5. Regulamento do Sistema de Controlo Interno e Plano de Gestdo
de Riscos de Corrupgdo e Infragoes Conexas

5.1. O MP tem em vigor um Regulamento do Sistema de Controlo Interno e
um Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infrages Conexas, que,
segundo a propria Autarquia, ndo se encontram articulados com a atual
estrutura organica dos servigos municipais.

5.2. Das fragilidades detetadas em termos de controlo interno e dos
procedimentos contabilisticos, destacamos o facto de ndo ser utilizada a
conta de faturas em rececdo e conferéncia relativamente a aquisicdo de
imobilizado e a inexisténcia de procedimentos de
circularizacao/reconciliagao das contas de fornecedores e outros credores.

5.3. Por sua vez, ao nivel do PGRCIC, destacamos o facto de os riscos
identificados ndo se encontrarem classificados segundo uma escala de
graduagdo, ndo terem previstos os resultados das medidas previstas e a falta
de monitorizagdo e acompanhamento da sua execucao.

6. Principais recomendagdes

6.1. Destacamos as recomendacdoes ao MP, que visam, em especial,
garantir a/o:

v Fiabilidade dos documentos de prestagdao de contas, designadamente
no que respeita ao registo, sistematico e adequado, das dividas a
terceiros e dos compromissos de exercicios futuros;

v Elaboragdo de orgamentos rigorosos e prudentes, designadamente ao
nivel da receita prevista, visando a manutencdo de uma gestdo
orcamental equilibrada e sustentavel;

v Restabelecimento do equilibrio orgamental e financeiro da Autarquia,
em especial, de CP, através da adogcdo de medidas concretas que
reduzam a despesa e a divida e otimizem a cobranga das receitas
municipais;

v Adequado reporte de informacdo financeira a DGAL, atento o papel
esta entidade em sede, designadamente, de acompanhamento e
controlo dos limites de endividamento municipal;

v Revisdo da Norma de Controlo Interno e do Plano de Gestdo de Riscos
de Corrupcdo e Infragbes Conexas, no sentido de proceder & sua
articulagdo e harmonizagdo com a atual estrutura orgénica dos servigos
municipais.

NISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
MuNICiPIO DE PALMELA
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Custos financeiros
( liquidacdo de juros de
mora de m€ 149 )

Cumprimento dos
limites legais de
endividamento

RSCI e PGRCIC
desajustados da atual
estrutura dos servicos

municipais

Outras fragilidades

Principais areas
das recomendacdes
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INSPECACGERAL DE FINANCAS Relatério n.° 2245/2015

1. INTRODUGAO

1.1. ORIGEM E OBJETIVOS

1.1.1. Em conformidade com o Plano de Atividades da Inspegdo-Geral de Finangas ( IGF ),
teve lugar uma auditoria no Municipio de Palmela ( MP ), enquadrada no Projeto designado
™ Controlo do endividamento e da situac&o financeira da Administracdo Local Autarquica ".

1.1.2. A esta auditoria estdo associados os seguintes objetivos:

Avaliacao da qualidade da informacao constante da prestacao de contas do
Municipio, relativa ao exercicio de 2011.

Analise do comportamento do Municipio no que respeita a execugao
orcamental no dltimo triénio (2009/2011), avaliacdo da evolucdao do seu
endividamento no mesmo periodo, designadamente em termos de
empréstimos, leasing e outras dividas a terceiros, e apreciacdo da sua
situacao financeira, em especial, de curto prazo.

Controlo do cumprimento pelo Municipio, no final de 2011, do regime de

endividamento previsto na Lei das Finangas Locais ) e na Lei do Orgamento
de Estado desse ano ®, quer na vertente dos empréstimos, quer de

endividamento liquido.

Verificagdo, no final de 2011, da posicdo do Municipio em termos de
equilibrios conjuntural e estrutural ( saneamento e reequilibrio financeiros ).

Conhecimento do sistema de controlo interno instituido no Municipio no que
respeita a varios aspetos do endividamento e sua avaliagdo em termos de
adequacdo e eficacia.

Embora a auditoria incidisse sobre os anos 2009/2011, atendendo aoc periodo
temporal em que decorreu, foi ainda considerada na andlise, nos casos em que 0s
objetivos definidos o permitiram, a informac&o financeira relativa aos exercicios de
2012 e 2013 °.

Para além disso, procedeu-se a apreciacdo do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e
Infragbes Conexas, especialmente nas areas relacionadas com o objeto da presente auditoria.
1.2. METODOLOGIA E CONDICIONALISMOS

1.2.1. A presente agao de controlo baseou-se na metodologia e instrumentos de trabalho
consubstanciados no questiondrio “Avaliacdo do Endividamento Municipal®, tendo o
trabalho de auditoria englobado a:

v" Recolha e andlise de informacgdo, suportada num conjunto de mapas;

' Lei n.0 2/2007, de 15/jan ( com declaracdo de retificacdo n.° 14/2007, publicada no DR, I série de 15/fev/07 ),
alterada pelos art. 6.2 da Lei n.° 22-A/2007, de 29/jun, art. 29.% da Lei n.0 67-A/2007, de 31/dez, art. 329 da Lei
n.2 3-B/2010, de 28/abr, art. 472 da Lei n.® 55-A/2010, de 31/dez e art. 572 da Lei n.% 64-B/2011, de 30/dez.

2 Art. 53° da Lei n.° 55-A/2010, de 31/dez ( alterado pelo art. 2° da Lei n.° 60-A/2011, de 30/nov ).

* Ainda que ndo especialmente validada pela IGF, pois 0 ano sobre o qual incidiu o trabalho desta auditoria ao nivel do
controlo da qualidade da informacdo prestada pelo MP foi, como decorre dos objetivos referidos, o de 2011.
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v" Utilizagdo de uma check list de verificagdo da coeréncia entre os varios documentos
que integram a prestacao de contas;

¥ Realizagdo de entrevistas com dirigentes da entidade, com base em questionarios
destinados a validar os aspetos mais relevantes do sistema de controlo interno e dos
procedimentos contabilisticos nas areas em analise;

Execucgdo de procedimentos de circularizagao e reconciliagdo com entidades terceiras;

v Efetivagao de testes de conformidade e substantivos.

Anexos, afls.1a9

1.2.2. Na realizagdo desta agao de controlo, ha gue realgar a boa e célere colaboragao
recebida dos trabalhadores do Municipio do Palmela, em especial dos afetos ao
Departamento de Administracdo e Finangas ( DAF ), bem como das entidades externas a
Autarquia abrangidas pela analise dos limites de endividamento municipal.

1.3. CONTRADITORIO

1.3.1. O projeto de relatdrio foi submetido a contraditorio institucional da Autarquia, e,
relativamente a um dos eventos analisados, também a contraditério pessoal, constando as
respostas, que ja foram tidas em consideracdo na elaboragdo deste documento, dos
Anexos a fls. 100 a 122.

No referido contraditério institucional, o MP, a titulo de consideracles iniciais, entende
“(...) ndo poder deixar de ter em consideracdo as orientacbes e recomendacdes
preconizadas no relatério de auditoria, cumprindo sublinhar que a acdo inspetiva levada a
cabo para além de integrar missao fiscalizadora e tutelar da IGF contribui para o

aperfeicoamento da gestado autarquica.

Salienta, ainda, que " O presente relatério analisa um dos periodos mais dificeis da gestdo
autarquica no MP, fruto da gravissima crise econdémica e financeira que assolou o pais. Um
periodo atipico na gestdo municipal, como facilmente se pode demonstrar através da
comparacdo com 0s exercicios orcamentais que o antecederam e precederam. Neste contexto
e embora se compreenda que a auditoria estivesse condicionado a um determinado periodo
temporal e a um objeto de estudo concreto, resulta dessa opgdo metodoldgica uma
apreciacdo que em nossa opinido se revela insuficiente e, em diversos aspetos,
manifestamente injusta na apreciacdo e qualificagdo da gestao do MP. "

Anexos, a fls. 100

A Autarquia, no citado contraditério institucional, apds as referidas notas introdutodrias,
foca a andlise nas conclusdes e recomendagdes formuladas no projeto de relatério,
relativamente as quais apresenta um conjunto diversificado de justificagbes e, nalguns casos,
a sua discordancia face a posicdo assumida pela IGF, nomeadamente no que respeita ao
empolamento das receitas orgamentais, as grandezas que integram o apuramento do saldo
real de operacbes orgamentais e ao contrato de gestdao de pagamentos outorgado como o
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2. RESULTADOS DA AGAO

2.1. DOCUMENTOS DE PRESTACAO DE CONTAS ( 2009/2013 )
2.1.1. EVOLUCAO DOS BALANGCOS

2.1.1.1. As diversas componentes dos balancgos do MP, apds as correcoes efetuadas
pela IGF *, apresentaram, no quinquénio 2009/2013, os seguintes valores e evolugdo:

Quadro 1 - Evolugdo das componentes dos balancos

VARIAGAQ MO TRIE VARIAGARO 20122013  VARIAGAQ 2009/2013

DESCRIGKO
Mantante Montante % Montante %
ACRESCIMOS E DIFERIMENTOS 128 615,94 94 032,09 3195124 = 96 664, 7 <75% 16 960,90 149553 © 100557 | -12% + 113 660,61 | -B8%
RESTANTE ATIVO 153 586 242,51 153 179 526,33 147 178 811,17 - 6407 4313 -4% 144 974 964,18 143 207 257,00 - 1767 707,09 | -1% - 1037898542 | -7%
ATIVO TOTAL 153 714 856,45 153273 558,42 14721076241 - 6504096,04 | -4% 144991 925,08 | 143222 212,42 | - 1769712,66 | -1% |- 10492 646,03 -7%

DiVIDAS A TERCEIRGS 20 015 063,79 29 191 054,21 29 842 685,36 9827 661,57 | 49% 29770 100,88 | 2B 472 961,14 1297 126,14 | -4% B457 957,35 | 42%

PROVISCES 0,00

5 845 890,13

ACRESCIMOS E DIFERIM

1 647,1. 1038 162, 13%

PASSIVO TOTAL 565584544 35377 245,54 35688 58549 | 10032 740,05 9% 37 563 585,28 37 304 608,27 258977,01 | -1% 11648 762,83 45%
PATRIMONIO 117 B2% 087,58 117 835 087,98 117 825 087,58 000 | 0% 117 B35 087,98 117 825 047,98 000 0% 0,00 0%
RESTANTES FUND. PROPRIOS 10 233 925,03 72490 - 630291106 | - 1653683609 | -162% | - 10396 743,18 - 11907 483,81 - 1510 735,63 | 15% - 2114140885

-116%

FUND. PROPRIDS TOTAIS 128 059013,01  117896312,88 | 111522 176,92 | - 16 536835,00 | -13% 107 428 339,80 | 105917 604,15 | - 151073565 22141 408,86 | -17%

Fonte: Balancos de 2009 a 2013 ( 2009/2011, com as correcGes da IGF e, 2012 e 2013, de acordo com o SIIAL) 5

Anexos, a fls. 12 e 13
Podemos, assim, constatar, que, no periodo 2009/2013:

v O ativo apresentou uma evolucdao desfavoravel, pois decresceu 7% ( menos
M€ 10,5 ), que resultou, essencialmente, da diminuicdao das rubricas ™ Bens do
dominio publico™ e ™ Imobilizacbes corpdreas ” ( respetivamente, M€ 16,1 e
M€ 1,3 ), que contribuiram em cerca de -153% e -12% para a variagdo total, ndo
obstante variacdo positiva ocorrida nas " Dividas de terceiros — curto prazo ” e nos
“ Depdsitos em instituicBes financeira e caixa ”, rubricas que contribuiram para a
variagao total, em respetivamente, 32% e 38% ( M€ 3,4 e ME 4 );

¥ 0O passivo evidenciou igualmente uma evolucdo negativa, j3 que aumentou
45% ( M€ 11,6), para o que concorreu o incremento das “ Dividas a terceiros -
Curto Prazo *," Proveitos Diferidos " e ™ Dividas a terceiros - Médio e Longo Prazo ",
com um peso na variacao total, respetivamente, de 48%, 28% e 25%;

¥ Os fundos préprios, por sua vez, diminuiram cerca de 17% ( M€ 22,1 ), para o
que contribuiu, essencialmente, a rubrica de ™ resultados transitados“, com um
peso de -135% na variagao total.

Anexos, a fls. 12 e 13

* As correces descritas no item 2.1.2.1. foram introduzidas nos balancos de 2009/2011 do MP, e, quando
relevantes, noutras grandezas consideradas na analise efetuada pela IGF, nomeadamente em termos de
apuramento da divida reconciliada, do prazo médio de pagamento e do endividamento liquido.

Relativamente aos exercicios de 2012 e 2013 ndo efetuamos gualquer alteracdo, correspondendo os valores
constantes do quadro seguinte aos constantes dos documentos de prestacao de contas da Autarquia.

5 Sistema Integrado de Informacdo da Administracdo Local.
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2.1.1.2. Em sintese, o MP, entre 2009 e 2013, aumentou o grau de dependéncia do MP
de capitais alheios exigiveis ¢ para financiamento do ativo ( passou de 13% para 20% ),
tendo decrescido o correspondente peso dos fundos préprios ( de 83% para 74% ).

2.1.2. FIABILIDADE DA INFORMAGCAO FINANCEIRA

2.1.2.1. Do trabalho realizado’, com o objetivo de controlar a qualidade da
informacao financeira produzida pelo Municipio relativamente a 2011, resultaram
as seguintes correcdes aos dados constantes dos balancos desse exercicio e de 2010:

Quadro 2 - Sintese das correcbes efetuadas aos Balancos do MP

CONTAS

ATIVO Imabilkizado (43X) | 502816 | 602816 D

Resultado Liquido do Exercicio (88) / Resultados Transitados (S5) | 5 344 79 -210798| o | 71080302 | . 3wmenl o

(CUSTOS Cf PESSOAL & JUROS DE MORA)
FL!NDDS

PROPRIOS
Resultada Liuido do Exercicio (88) / Resultados Transitados (59) 240 773,37 _ 24077337 D
Acréscimos de custos (273%) 306 157,27 - 30615727 D | 43092467 | - 43092467 ©
Farmecedores cfc (22101, 228XX) 214479 214479 € TR 94933692 C
PASSIVD I R S I ST
Fornecadores de imobilizade (2611) 8 357,63 8 357,63 c
Outros credares (3XX) 306 157,27 306157,37 | € 43082467 | 43092467 €

Anexos, a fls. 10,11 e 25 a 38

Assim, das corregles descritas, salientamos as efetuadas ao nivel do passivo
exigivel de CP, em:

v 2010 e 2011, relativas a transferéncia de acréscimos de custos ( conta
2739 ) para o passivo exigivel ( no caso, outros credores ® ) nos montantes de,
respetivamente, m€ 306 e m€ 431, respeitantes a dividas a terceiros que
estavam incorretamente refletidas em acréscimos;

v 2011, as que resultam do procedimento de circularizacdo/reconciliagdo, no
montante global de m€ 957, relativo a faturas emitidas pelos credores do MP que
ndo foram contabilizadas pela Autarquia nesse exercicio.

© passivo total menos acréscimos e diferimentos.
? Os procedimentos de circularizacdo e reconciliacdo, que assentaram, essencialmente, num conjunto de documentos
que nos foram fornecidos pela Autarguia, entidades financeiras e fornecedores, abrangeram as dividas:
¥  Financeira de empréstimos de médio e longo prazos: Caixa Geral de Depdsitos, SA ( CGD ), Banco Portugués
de Investimentos, SA ( BPI ), Banco Comercial Portugués, SA ( BCP ), Banco Espirito Santo, SA ( BES ),
Banco Santander Totta, SA e Banco Bilbao Vizcaya Argentina ( BBVA ), que representavam 100% do capital
em divida desta natureza no final de 2011 ( € 18 277 260,37), resultante de dezassete contratos.
¥ Financeira relativa a contratos de locacdo financeira: Nove contratos ( em vigor ), que, no final de 2011,
totalizavam cerca de m€ 305,2.
¥ A outros credores ( fornecedores ¢/c, faturas em rececdo e conferéncia e fornecedores de imobilizado ):
Vinte entidades, cujos créditos totalizavam, no final de 2011, cerca de M€ 7,1, que representavam cerca
de 74% da divida daquela natureza constante da prestacdo de contas do MP, ndo tendo sido obtida
resposta de uma empresa.
® Refira-se que apenas utilizamos a conta " outros credores “ por uma questdo de simplificacdo e atendendo a
que tal opcdo é indiferente para os objetivos em causa.

W
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Saliente-se que as corregoes efetuadas representavam, em 2010 e 2011, 3% e 16%
da divida dessa natureza constante do balanco.

A Autarquia, no contraditorio, afirma que a conclusdo da IGF de que foram " (...) «efetuadas
correcdes materialmente relevantes em termos absolutos (m€ 308 e M€ 1,4)» sugerindo-se que
0 Municipio de Palmela (MP) ndo registou/assumiu nas rubricas do passivo dividas naqueles
montantes. ” ndo é inteiramente correta, pois " (...) parte daquela divida estava registada e
assumida no passivo do MP, mas numa conta patrimonial de acréscimos de custos. "

Acrescenta, ainda, que:

" A conta de acréscimo de custos serve de contrapartida aos custos a reconhecer no
proprio exercicio, ainda que ndo tenham documentacdo vinculativa, cuja despesa so
venha a incorrer-se em exercicio ou exercicios posteriores.

Quando ndo se possui documentacdo vinculativa realizam-se estimativas razoaveis
com base nos conhecimentos que se possuem a data.

Portanto, parte da divida mencionada existia e estava registada no passivo do MP,
embora registada noutra conta pelos motivos atras expostos. ".
Anexos, a fls. 101
De qualquer forma, o MP acaba por referir que " (...) no inicio do ano seguinte, aqueles
valores foram adequadamente registados na conta de fornecedores. ", pelo a sua
afirmacao de que " (..) no ano 2010 toda a divida estava registada no passivo do MP",
nao é inteiramente precisa, pois a divida daquele ano embora estivesse no passivo
municipal, onde estava com era suposto, ou seja, no passivo exigivel.

Anexos, a fls. 101

Assim, o MP ndo pGe em causa as corregoes efetuadas pela IGF, com as quais, ao que se
depreende das afirmagées tecidas, concorda, mas defende que ndo é correto dizer-se que
se efetuaram corregbes ao passivo municipal relativamente as que decorrem dos
acréscimos de custos, pois esta € uma conta do passivo.

No entanto, nas assergbes produzidas no relatério esta explicito que as corregbes foram
efetuadas ao nivel do passivo exigivel e, nesse contexto, identificamos, por um lado, as
que resultam da transferéncia de contas de acréscimos de custos por estarem
incorretamente refletidas e, por outro lado, as que consubstanciavam divida omitida
contabilisticamente.

Ora, relativamente as corregoes efetuadas ao nivel dos eventos refletidos em acréscimos de
custos, ao contrario do que se sugere no contraditorio institucional, ja constituiam divida
municipal ( passivo exigivel ), pois os documentos que a titulavam foram emitidos até ao final
dos exercicios, ainda que tenham dado entrada na Autarquia nos exercicios seguintes, e néo,
como o MP refere, situagbes que ndo tinham " (...) documentacgao vinculativa ".

Por outro lado, a conta de acréscimos de custos é, de facto, como afirma a Autarquia,
uma conta do passivo, mas nao integra o passivo exigivel, ou seja, a divida municipal, ndo
sendo indiferente, para os decisores e restantes destinatarios da informacdo, que esteja
refletida em qualquer das rubricas do balango.
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Ja quanto as restantes conclusGes sobre as corregdes efetuadas pela IGF, o MP reconhece
que " (...) no ano 2011, ndo estavam contabilizados cerca de m€ 958 no passivo do MP,
tendo essa situacdo sido corrigida no ano subsequente. " e termina informando que " (...)
Sem embargo do que antes se disse informa-se que atualmente toda a divida esta regista
no balanco do MP. ".

Anexos, a fls. 102

2.1.2.2. Acresce que, atendendo ao disposto no Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais ( POCAL)°® também constatdmos outras insuficiéncias com
repercussdes ao nivel da qualidade e fiabilidade da informagdo economico-financeira
elaborada pelo MP, das quais salientamos as seguintes:

v N&o sdo utilizadas, de forma sistematica e abrangente, as contas relativas a
compromissos de exercicios futuros ( 04 e 05 ) *%;

0O MP, no contraditdrio institucional, refere, ainda que ndo tenha comprovado, que "A
utilizagdo das contas de compromissos de exercicios futuros ja esta em pratica. ”

Anexos, a fls. 102

¥" Ainda ndo se encontra totalmente implementada a contabilidade de custos.

Anexos, a fls. 99

No contraditério institucional, " O MP concorda que o sistema de contabilidade de
custos, apesar de ja ser utilizado, necessita de melhorias de modo a facultar melhor e
mais detalhada informacdo de gestdo. Tal desiderato serd objeto de um esforgo
acrescido ainda durante o corrente ano, procurando-se, no mais breve prazo de
tempo, superar as insuficiéncias ainda existentes. ".

Anexos, a fls. 102

2.1.2.3. Em sintese, a analise realizada revela que os documentos de prestacao de
contas ainda ndo refletiam, com inteira fiabilidade, entre 2009/2013, a situacao
economica, financeira e orcamental do MP, pois foram efetuadas correcdes em rubricas
de resultados, acréscimos e, em especial, do passivo exigivel ( mais, em 2010/20111,
m€ 308 e ME 1,4, que representa, no Ultimo ano, 16% na divida daquela natureza ) e as
contas de compromissos de exercicios futuros ndao sdo utilizadas de forma
sistematica e abrangente, sendo, ainda, de salientar a nao implementacgao integral da
contabilidade de custos.

2.2. EXECUGCAO ORCAMENTAL, DIVIDA MUNICIPAL E SITUACAO FINANCEIRA ( 2009/2013 )

2.2.1. PREVISAO E EXECUCAO ORCAMENTAL

2.2.1.1. No triénio de 2009/2011, as receitas previstas/arrecadadas e as
despesas previstas/pagas tiveram a evolugdo expressa no quadro seguinte:

? Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22/fev, alterado pela Lei 162/99, de 14/set, pelos DL n.%s
315/2000, de 2/dez, e 84-A/2002, de 5/abr e pelo art. 104° da Lei n.© 60-A/2005, de 30/dez.

10 Refira-se que estas contas so comecaram a ser utilizadas pelo MP a partir de 2012.
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Quadro 3 - Evolugdo e taxas de execucdo da receita e despesa municipal

PREVISAO / EXECUCAD

G hores Iolins) PREVISAO / EXECUCAO :::é:gig :;
RUBRICAS 2009 2010 2011 2 LI
PREVISAD ~ EXECUCAD - PREVISAD  EXECUCAD - PREVISAD = EXECUCAD 2009 2010 (%) (pp)
1 - Saldo inicial 4412083 4412083 383371 383371 351817 351817 100% 100% 100% -92% Opp
2 - Repos. ndo abat. nos pagam. 25 000 7982 10 000 18973 12 500, 85315| 32% 190% 683% | 969% 651 pp
3 - Receita Corrente 42940 045, 36971632 43173467, 34141889] 46725263 34949687 86% 79% 75% 5% 11pp
4 - Despesa Corrente 41391206/ 37953548 39403921 33076522f 43110227 33258665 92% 84% 7% -12% 15 pp
5 - Receita de Capital 17737579 12603115] 15124076 8924718} 9821987, 5929834 71% 59% 60% -53% 11pp
6 - Despesa de Capital 237235020 15657893 19286993 10040612} 13801 3-:0? 6708039 66% 52% 49% -57% 17 pp
7 - Receita Total (1+2+3+5) 65114707 53994811} 58690914 43 468950] 56911 567, 41 316 652| B3% 74% 73% | -23% - 10pp
8 - Despesa Total (4+6) 65114708 53 611 40| 56690914 43 117 133} 56 911 567, 39 966 704| B82% 73% 70% | -25% - 12pp

Fonte: Mapas de controlo orcamental da despesa e da receita e fluxos de caixa

Anexos, a fls. 14 a 16

A receita total disponivel ( que inclui o saldo orcamental transitado da geréncia
anterior ) totalizou, no triénio em analise, respetivamente, M€ 54, M€ 43,5 ¢ M€ 41,3,
tendo decrescido, M€ 12,7 ( 23% ), devido a diminuigdo simultanea das receitas
correntes ( 6% ) e de capital, com especial incidéncia nestas Gltimas ( 53% ).

Realce-se, no entanto, que, no periodo em andlise, as referidas receitas incluiam, a
utilizacdo de empréstimos de curto e médio e longo prazos ( receitas ndo efetivas ), nos
montantes, respetivamente, € 9 204 680, €6 113 398 e € 2 475 793.

Assim, ndo considerando as referidas receitas, a receita total disponivel foi de
€44 790 131, € 37 355 552 e € 38 840 859, pelo que, ocorreu, de facto, no periodo
em analise, uma diminuicdo de 13%.

No mesmo sentido evoluiu a despesa municipal paga ( redugdo de 25% ), que passou
de M€ 53,6 para M€ 40, em grande medida devido a significativa diminuicdo das
despesas de capital ( 57% ).

Por sua vez, nos anos de 2012 e 2013, a evolucdao das receitas e das despesas
municipais foi a seguinte:

Quadro 4 - Taxas de execuc¢do da receita e despesa municipais em 2012 e 2013

Ur: Euro

2012 2013

VARIAGAO DA EXECUGAD

RUBRICAS

2012 / 2013 FACE A 2009

(%)

TAXA DE
EXECUGAD

PREVISAD  EXECUCAD PREVISAD = EXECUCRD _TAXADE
EXECUCAD "y TANTE

(21 {p) MONTANTE (pp)

1 - Saldo inicial 1349 949 1349949 100% 1208095 1208096 100% - 141853 -11% 0pp - 3203987 -73% Opp
2 - Repos. n3o abat. nos pagam. 5 000 B0 420 1608% 5 000, 64 731 1295% - 15689 -20% 314 pp 56 749] 711% 1263 pp
B4 759

37 731

4 - Despesa Corrente 37 737 422 - 3 292 687|

40 983 769 31 905 500 78% 34 660 860 92% 2 755 360 9% 14 pp -9%
5 - Receita de Capital 8792 574 7 528 153 BE%: 7 497 863 S oe8 29?: B0% - 1559 856, -21% & pp - 6634 817] -53% opp
6 - Daspesa de Capital 12927 352 9 216 163 71% 9375 221 5899 225: 63% - 3316937 -36% Bpp - 9758 667 -62% - 3pp
7 - Receita Total (1+2+3+5) | 53911 121 42 320 759 79% 47 112 643 44 972 2165 9504 2642 467 6% 17 pp -9022 585 -17% 13 pp
8 - Daspasa Total (4+6) 53011121 41121 663 T6% 47 112 643| 40 560 DESE 860 - 561577 -1% 10pp | - 13 051 354] -24% 4 pp

Fonte: Mapas de controlo orcamental da despesa, receita e fluxos de caixa (SIIAL)
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Assim, a receita cobrada aumentou, entre 2012 e 2013, cerca de M€ 2,6 ( 6% ),
devido ao acréscimo das receitas correntes ( 13% ), uma vez que as receitas de
capital decresceram ( 21% ), tendo a despesa municipal paga evoluido em sentido
oposto ( menos m€ 562 e 1% ).

As referidas receitas incluiam, nos anos de 2012 e 2013, a utilizacdo empréstimos
de curto e médio e longo prazos (receitas ndo efetivas) no montante,
respetivamente, de € 2 829 637,45 e € 3 123 189,75.

Assim, ndo considerando, em cada ano, as referidas receitas, a receita total disponivel
foi de € 39 500 121,21 e € 41 849 036,39, mas o aumento, no periodo, manteve-se
nos 6%.

Face a 2009, as receitas ( ndo considerando as relativas a empréstimos ) e despesas
orcamentais diminuiram, em 2013, respetivamente, ME 3 e M€ 13 ( 7% e 24% ).

2.2.1.2. No triénio 2009/2011, o grau de execucdo orcamental da receita total
disponivel decresceu ( de 83% para 73% ), para o que concorreu, especialmente, a
componente das receitas de capital ( que passou de 71% para 60% ).

Realce-se que, face aos valores previstos, ndo foram arrecadadas, naquele periodo,
receitas totais, respetivamente, nos montantes de M€ 11,1, M€ 15,2 e MC 15,6,
resultando esta situacdo essencialmente das seguintes rubricas:

v " 01 - Impostos diretos", com valores orgamentais previstos de,
respetivamente, M€ 19,6, M€ 19,3 e M€ 16,6 e executados de ME 18,7, ME 17,2 e
M€ 15,1, que contribuiram em 8%, 13,9% e 9,6% para o desvio total verificado;

¥ * 02 - Impostos indiretos ", com valores orcamentais previstos de M€ 6, M€ 4 e
M€ 12,6 e executados de M€ 1,5, M€ 1,8 e M€ 3,5, que contribuiram com 40,6%,
14,4% e 58,5% para o desvio total verificado;

v " 07 -Venda de Bens e Servicos Correntes™, com valores orgamentais
previstos de M€ 8,5, M€ 10,6 e ME 8,5 e executados de ME 8, ME 6,8 e ME 7,8,
que contribuiram com 3,9%, 24,9% e 4,5% para o desvio total verificado;

v “09 -Venda de Bens de Investimento", nos dois Uultimos anos, de,
respetivamente, ME 3,8 e M€ 1 e executados de € 148 e m€ 129, que contribuiram
em 25% e 5,7% para o desvio total verificado;

v" ™11 - Passivos Financeiros ", com valores orgamentais previstos, de M€ 11,8,
M€ 7,3 e ME 4,6 e executados de M€ 9,2, ME 6,1 e ME 2,5, que contribuiram em
23,6%, 7,8% e 13,4% para o desvio total verificado.

Por sua vez, em 2012 e 2013, o grau de execucdao da receita global foi de,
respetivamente, 79% e 95%, 0 que evidencia, face a 2009, no Ultimo ano referido, um
aumento de 12,5 pp, por forga do comportamento tanto das receitas correntes
( cresceu 12 pp ), como das de capital ( aumentou 9 pp ).

Desta forma, face aos valores previstos, ndo foram arrecadas, em 2012 e 2013,
receitas globais nos montantes de, respetivamente, M€ 11,6 e M€ 2,1, quando, em
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2011, essa diferenga importou em M€ 15,6, o0 que evidencia uma significativa
melhoria da situacdo nesta matéria no periodo mais recente, ainda que
continuando a representar um valor materialmente relevante.

Anexos, a fls. 14 e 15

Existiu, assim, nos anos de 2009/2013, uma pratica sistematica, elevada e reiterada
de empolamento na previsdo das receitas orcamentais, pois, ndo obstante a
melhoria significativa ocorrida no udltimo ano, o respetivo valor previsto e nao

arrecadado é materialmente relevante ( M€ 2,1 ), situacdo que contraria o
objetivo visado pelas regras previsionais consagradas no POCAL.

O MP, no contraditdrio institucional, discorda da afirmacdo da IGF de que tenha «existido nos
anos de 2009/2013, uma pratica sistematica, elevada e reiterada de empolamento na previsdo
das receitas orcamentais» e apresenta uma série de argumentos/justificagoes, a saber:

" (...) Os documentos previsionais relativos aos anos em analise, embora produzidos
num periodo de grave crise economica e financeira, e por consequéncia de grande
incerteza, cumpriram ndo sé as regras previsionais do POCAL mas também o elenco
das recomendacgbes enunciadas no presente relatério (...) *;

" Nunca houve da parte do Municipio a intencdo de empolar as receitas, mas sim
prever, com a melhor informacgéo disponivel, o montante previsivel de realizacdo. O
que o MP ndo podia prever era o impacte tdo profundo e imediato na economia e nas
financas locais, da crise econdomica e financeira que assolou o pais a partir de finais de
2008, que ultrapassou, como é do dominio pulblico e atestado por instituicbes

internacionais, niveis inimagindveis a data. *;

" (..) por prudéncia o MP ndo inscreveu nos orcamentos de receita dos anos em
aprego (particularmente nos anos de 2010 a 2012), os valores maximos de receita
expectavel em rubricas como os Impostos Indiretos, mas somente uma parcela
substancialmente inferior. Sublinhe-se que essas estimativas eram devidamente
fundamentadas (...) ".

Anexos, a fls. 102 e 103

Acrescenta, ainda, que" (...) sendo verdade que nos anos em anaélise existiram rubricas
cuja execucdo ndo esteve ao nivel do que se previu, ainda assim apresentaram valores
que ndo revelam/demonstram aquilo que é transmitido, ou seja, «pratica sistematica,
elevada e reiterada de empolamento das receitas». Se assim fosse, o grau de execugdo
das receitas orgamentais ndo teria apresentado as taxas (...), sempre, e com bastante
margem, superiores a média nacional (...) ", fundamentado tal afirmagdo com os dados
constantes do Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses de 2013.

Anexos, a fls. 102 e 103

Refere, também, que * Como antes se disse o MP procurou sempre elaborar com rigor 0s seus
documentos previsionais, assumindo como regra as praticas constantes da presente
recomendacdo, que considera validos e adequados. O histdrico destes anos, em particular
entre 2010 e 2012, introduziu fendmenos que obrigaram a revisdo de praticas, em particular
no que concerne ao calculo das rubricas Impostos Indiretos e VVenda de Bens de Investimento,
em virtude da constatacdo de uma mudanca substantiva do paradigma econémico. ™
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Termina, no entanto, afirmando que " Sem embargo do que antes se disse, acolhe-se a
presente recomendacdo, a qual ja foi aplicada no exercicio de 2014, no decurso do qual o
MP procedeu a revisdo, em baixa, da dotacdo do orcamento da receita. "

Anexos, a fls. 104

Ora, atendendo, por um lado, a que a execugdo global da receita, entre 2009/2012, foi
sempre inferior a 85% !, e, por outro lado, a que a IGF reconhece expressamente no
relatério que, em 2013, ocorreu uma melhoria significativa da situacdo, mas que, ainda
assim, as previsdes efetuadas possibilitavam a realizagdo de despesa materialmente
relevante ( M€ 2,1 ) sem uma efetiva cobertura pelas receitas cobradas, pode, de facto,
afirmar-se que os orcamentos do MP foram elaborados, em todos os exercicios analisados,
com base em expectativas otimistas ao nivel das receitas, o que, alids, também acaba, de
algum modo, por ser confirmado pela Autarquia na Ultima afirmacdo transcrita.

Sobre esta matéria, Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge
afirmam que " Em oposicdo a esta situacdo ha os orcamentos empaolados com inscricdo
de receitas sobreavaliadas ou com niveis elevados de incerteza na cobranca. ”'?,
acrescentado, ainda, que se assiste a uma " (..) tendéncia generalizada para a néo
consideracdo do Principio da Prudéncia, o que leva a que ndo seja integrado no cadlculo das
estimativas orcamentais da receita, o montante correspondente ao grau de incerteza das

cobrancas demonstrado pelas sucessivas execucdes orcamentais dos anos anteriores. ” 13

Em sintese, se a Autarquia ndo pretendia, de facto, empolar os seus orcamentos de
receitas e com isso criar a possibilidade de realizar despesa sem uma efetiva cobertura na
receita cobrada, entdo seria de esperar que existisse, no minimo, alguma correspondéncia
entre os montantes da receita efetivamente cobrada e a prevista, o que nao acontece.

Assim, as afirmacbes tecidas em sede de contraditério institucional ndo pdem em causa as
assercoes produzidas sobre esta matéria, que, por isso, mantemos integralmente.

2.2.1.3. Os desvios registados na execucao da receita orcamental prevista
permitiam, ao nivel da realizacio das despesas, a seguinte situacio:

Quadro 5 - Despesa orcamental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponivel

Urt Euro

% DE COBERTURA DA DESPESA PREVISTA
[2i00

EXERCICIOS
RUBRICAS

2011 2013 2009 2010 2011 2012 2013

1 - Receita total efetivamente digponivel 53 994 B11 43 468 950 41 316 652;5 42 320 759, 44 972 226

i T 83% 749 3% 19% 95%
2 - Despesa orgamental prevista 65 114 708 58 690 914 56 911 567 53 911121 47112 643
Diferenca (1-2) - 11119897 - 15221964 - 15 594 915.5 - 11581 3!’12f - 2140 416

Fonte: Mapas de controlo orcamental da despesa e da receita ( 2012 e 2013 - dados SIIAL )

Anexos, a fls. 14 a 16

1 A este propdsito, importa, ainda, salientar que a partir do ano de 2014, no caso de o MP registar durante dois
anos consecutivaos uma taxa de execucdo de receita prevista no orcamento respetivo inferior a 85%, é emitido
um alerta precoce por parte da DGAL, de acordo com o estabelecido no artigo 562 da Lei n.2 73/2013, de 3/set.

2» Apudrio Financeiro dos Municipios Portugueses - 2006 *, 2008, fls. 85.
13 Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses - 2013 *, 2014, fls. 54.
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Assim, particularmente no periodo de 2009 a 2012, através do empolamento das
receitas orcamentais, foi criada, de forma artificial, a possibilidade da realizacao
e/ou existéncia de despesas de elevado montante para o pagamento das quais
nao havia, de facto, disponibilidades financeiras.

Realce-se que tal risco aumentou consideravelmente entre 2009 e 2011 ( de
M€ 11,1 para M€ 15,6 ) € diminuiu substancialmente em 2013 ( M€ 2,1 ) face a
2012 ( M€ 11,6 ), ainda que mantendo-se, no Ultimo ano analisado, num valor
materialmente relevante.

A situagdo descrita, até 2012, nao pode ser apenas justificada pelas dividas de
natureza administrativa e/ou comercial de curto prazo transitadas de exercicios
anteriores, pois, de acordo com a informacgdo financeira da Autarquia, essas dividas
cifravam-se, no inicio de cada um dos anos, em respetivamente, M€ 1,5, M€ 2,7, M€ 7,8
e M€ 8,9.

Com efeito, através da referida sobreavaliacao das receitas, criou-se a
possibilidade de realizar, de 2009 a 2012, " nova despesa " no montante de, pelo
menos, cerca de M€ 9,5, M€ 12,5, M€ 7,8 e M€ 2,6 '*, relativamente a qual ndo existia
uma efetiva capacidade de pagamento.

Assim, a execucao dos orcamentos dos anos de 2009/2013 comportava um
elevado risco, pois, ndo obstante a melhoria verificada no Ultimo exercicio,
possibilitava a realizacdo e/ou existéncia de um elevado montante de despesa
para além da efetiva capacidade do MP para promover o seu pagamento
atempado, potenciando, por isso, uma gestao orcamental desequilibrada.

O MP refere, no contraditdrio institucional, a sua discordancia com a comparagao efetuada:

" (...) entre a receita orcamental prevista e o nivel de realizacdo de despesa (...) com o
devido respeito, ndo consideramos que a comparacao de rubricas possa ser feita para
tentar justificar potenciais riscos que poderiam ter ocorrido, mas sim para verificar se
a gestdo levada a cabo pelo MP, na existéncia de potenciais riscos, foi ajustada de
acordo com critérios de prudéncia, de responsabilidade e de cumprimento de
compromissos ja assumidos.

Os dados devem ser comparados na mesma base de analise. Se falamos de previsdes,
entdo comparemos valores previstos, se falamos de execucdo entdo comparemos
valores executados. O que é certo e factual é que, em periodos de grande dificuldade
econdmica, houve o bom senso de ndo efetuar despesa, que orgcamentalmente podia
ser efetuada, que comprometesse a ja dificil situacdo financeira que o MP viveu,
principalmente, entre 2010 e 2012. ™.

Anexos, a fls. 103 e 104

1 Diferenga entre a * despesa orgamental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponivel ”, nos

montantes, respetivamente, de M€ 11,1 M€ 15,2, M€ 15,6 e M€ 11,6, e 0 montante de " outras dividas a
terceiros ” transitadas de 2008 a 2011 (de acordo com a respetiva prestacdo de contas ), M€ 1,5, M€ 2,7, ME 7,8
e M€ 8,9.
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O MP acrescenta, ainda, que:

“ O orgamento de despesa do MP é efetuado com base em cobrancgas efetivas
previstas das receitas, se assim nédo fosse, ndo teria conseguido atingir o seu
equilibrio financeiro em tdo curto prazo temporal. “;

" (...) efetua um acompanhamento e controlo rigoroso da sua execu¢do orcamental.
Para o efeito dispde de uma unidade orgénica (Gabinete de Planeamento e Auditoria),
cujo dmbito de atuacgéo foi inclusivamente alargado de modo a permitir uma anaélise
mais pormenorizada da despesa. Esta unidade tem ainda como missdo efetuar a
avaliacdo mensal da execugdo orcamental, identificando eventuais desvios e
produzindo recomendacgfes para sua corregdo. Apds a entrada em vigor da Lei n.°
8/2012, de 21 de fevereiro, de modo a reforgar o controlo sobre a contracdo de nova
despesa, foram anuladas as delegacbes e subdelegacbes de competéncias antes
atribuidas a vereadores e dirigentes, cabendo a referida unidade orgénica assegurar o

suporte técnico ao Presidente da Camara na tomada de deciséo sobre esta matéria. ";

As regras previstas na Lei n.° 8/2012 de 21 de fevereiro, sdo escrupulosamente
cumpridas no MP. ".

Anexos, a fls. 105

Termina, referindo que " O MP sempre pugnou por uma gestdo rigorosa, equilibrada, prudente
e de grande exigéncia no cumprimento das suas obrigacdes com terceiros. Nao ha registo, em
democracia, de o MP ter, antes de 2009, dividas a fornecedores, exercicios desequilibrados,
ou execucdes orcamentais (no dominio da receita e da despesa) inferiores a 80%, com
excecdo do ano de 2003 em que a taxa de execucdo de despesa foi de 79,4%. Se tais
fenémenos ocorreram neste, e so neste periodo, e se apés a sua ocorréncia o MP conseguiu
num prazo muito curto recuperar o reequilibrio financeiro, tal deve-se a dois indesmentiveis
factos ", que tém a ver com o facto de se tratar de:

¥ "(..) de um periodo extraordindrio, marcado por uma profunda e gravissima crise
econdomica e financeira que, ao nivel da administracdo local e em particular do MP,
originou uma quebra acentuada (e abrupta) das receitas municipais e uma alteracdo
do paradigma econdmico, com reflexos diretos nos mecanismos e raciocinios de
previsdo da receita ";

¥ Porque tinha uma situacdo financeira equilibrada e uma gestdo rigorosa, e desde a
primeira hora adotou planos de contingéncia adequados ao contexto vivido, o MP
pode, num prazo de 2 anos recuperar o equilibrio financeiro. "

Anexos, a fls. 100 e 101

Ora, ndo podemos concordar com 0s argumentos apresentados pelo MP, no sentido de a
comparagao entre a receita total efetivamente disponivel ndo poder ser efetuada com a
despesa orcamental prevista, pois a analise permite aferir, como ja se afirmava, apenas
do risco existente ao nivel da execucdo orcamental, que, de facto, como de algum modo
afirma a Autarquia, pode ou ndo confirmar-se consoante a gestdo orgamental
efetivamente realizada.
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Acresce que, ndo obstante as afirmacbes tecidas pelo MP, os seus dados concretos
comprovam que o risco existente na elaboracdo dos seus orcamentos acabou por se
concretizar ( cfr. item seguinte ) atendendo a sistematica violagdo do principio do
equilibrio substancial, ainda que, como também referimos, com uma significativa melhoria
da situacdo em 2013, pelo que, também neste caso, mantemos todas as assercdes

produzidas.

2.2.1.4. O MP violou, em 2009, o principio orcamental do equilibrio corrente, isto
€, as receitas correntes cobradas, durante aquele ano, ndo foram suficientes para
fazer face as despesas correntes pagas.

Anexos, a fls. 17

A violagdo do principio do equilibrio corrente, previsto na alinea e) do ponto 3.1.1. do
POCAL, é suscetivel, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira sancionatéria ( cfr.
art. 659, n.° 1, al. b), da Lei n.2 98/97, de 26/ago ( Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas - LOPTC ).

Sobre este aspeto, o MP reconhece, no contraditério institucional, que " (...) em 20089, as
receitas correntes foram inferiores as despesas correntes, mas em termos gerais, as
receitas totais foram suficientes para fazer face as despesas totais ", mas afirma (e
apresenta um quadro com os respetivos valores ) que " (...) existiram receitas suficientes
para fazer face a todas as despesas. " e informa que, tal como é recomendado pela IGF,
" (...) tem em consideracdo o cumprimento da regra do equilibrio or¢camental previsto no
art.2 40.% da Lei n.? 73/2013, de 3 de setembro. ".

Anexos, a fls. 104

Todavia, tendo em conta a estrutura da classificagdo econdmica das receitas constante do
Decreto-Lei n.? 26/2002, de 14/fev, o saldo da geréncia anterior ndo consubstancia
receita corrente ou de capital, pois esta autonomizado numa rubrica especifica, pelo que,
para cumprir o principio anual do equilibrio corrente, previsto no ponto 3.1.1., al. e), do
POCAL, a receita corrente cobrada no ano tem de ser superior a despesa paga da mesma
natureza, ja que a integragdo no orgcamento do saldo da geréncia anterior ndo pode ser
efetuada como receita corrente.

Ainda assim, € um facto que, atendendo a indefinicdo quanto a natureza do saldo, se o
saldo fosse considerado receita corrente, ndo se verificaria, no ano indicado, a violagdo do
principio do equilibrio corrente.

De qualquer modo, o Tribunal de Contas estd na posse de todos os elementos que
espelham as situagdes descritas ( pois tal desequilibrio resulta claramente dos
documentos de prestacdo de contas do MP que lhe foram remetidos para efeitos de
verificagdo de contas ) e que permitem a sua apreciacdo e eventual valorizagdo em sede
de responsabilidade financeira, pelo que ndo se justifica a realizacdao de qualquer outra
diligéncia.

2.2.1.5. No que respeita a verificacgo do cumprimento do principio do equilibrio
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|15

orcamental numa perspetiva substancial *°, os resultados foram os seguintes:

Quadro 6 - Equilibrio orcamental em sentido substancial

Ano Execucdo Auténoma do Ano . Execucao Global no Ano

2009 95,80% 95,91%
2010 88,81% 84,90%
2011 9;,050/0 82,16%
2012 99,09% 81,91%
2013 114,35% 92,10%

Fonte: Orcamentos finais, mapas de fluxos de caixa, auditoria da IGF e dados do SIIAL de 2012 e 2013

Anexos, a fls. 17 ( em especial, colunas 9 e 10 ) e fls. 2 { metodologia )

Verifica-se, deste modo, que a Autarquia violou, nos anos de 2009 a 2013, de forma
sistematica, o principio do equilibrio orgamental em sentido substancial em termos
de execucao global do ano, tendo-o cumprido ao nivel da execucao autéonoma de
cada ano apenas em 2013, o que espelha uma evolugdo positiva da situagao.

De qualguer modo, a violagdo sistematica do principio do equilibrio orcamental em
sentido substancial ( execugédo global do ano ) espelha, na sequéncia da concretizagdo do
risco a que aludimos, uma execucao orcamental desequilibrada e a realizacao e/ou
existéncia de despesas acima da real capacidade financeira do MP para fazer face,
atempadamente, aos compromissos assumidos perante terceiros.

O MP, no contraditorio institucional, discorda das assercbes produzidas no que se refere a
conclusdo sobre a violagao, nos anos de 2009/2013, do principio do equilibrio orgamental
em sentido substancial ( execugdo global do ano ), pois ndo concorda com " (...) a inclusdo

n

do ano 2013 nesta apreciacdo ", quando " (...) o proprio corpo do relatério refere, e
passamos a citar «tendo-o cumprido ao nivel da execu¢do auténoma de cada ano apenas
em 2013»).

Anexos, a fls. 105

Ndo vemos, no entanto, qual a razdo da discordancia do MP relativamente as afirmacdes
em causa, pois nao existe qualquer incoeréncia ou incorregdo nas mesmas, uma vez que,
como se disse e agora reafirma, entre 2009/2013, foi violado o mencionado principio
guanto a execugdo global, ainda que tenha sido cumprido, no ultimo ano analisado, em
termos da execugdo autonoma, pelo gque mantemos todas as assergdes produzidas.

2.2.1.6. No periodo 2009/2013, a relacao entre as disponibilidades orcamentais e o valor
de algumas despesas obrigatorias e de compromissos ja assumidos, foi a seguinte:

13 Isto &, entrando em consideracdo, entre outros aspetos, com a receita disponivel e com a despesa realizada e
faturada, mas ainda ndo paga ( cfr. alinea b) do ponto 1.2. do anexo " Objetivos e Metodologia ", afls. 1 a 9 ).
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Quadro 7 - Vinculagdao orcamenta

EXECUGAD
DESCRIGAD
2009 2010 2011

1 - Despesas com pessoal 20 007 4365 19 562 9225 18 281 770 18 416 307
2 - Encargos relatives & divida financeira (amort. e juros) 1 500 511.; 2 650 220 4 321 810 2 456 302
3 - Outras dividas a tercairos de CP transitada do ano anterior 1 549 199 2 683 949 8 081 665 10 558 830
4 - Compromissos j4 assumidos no final do exercicio anterior e ainda) p— OO o .

nio faturados |
5 - Compromissos jd assumidos para o exercicio no final de anterior| 2 134 203

(contas 04 e 05) =™
6 - TOTAL (1+2+3+4+5) 23917827 27499 135 30685 245| 30 620 042 33 565 732
7 - DISPONIBILIDADES ORCAMENTAIS *2% 53004811, 42468050, 41316 652 42 249320 44 007 495
8 - DIFERENCA (7-6) 30076984 15969815 10631407, 116293297 11341 764
9 - PERCENTAGEM DA RECEITA NAO VINCULADA (8/7*100) 55,7 36,7 | 25,7 | 27,5 25,3

* Resulta da diferenga entre o valor total dos compromisses assumides no exercicio anterior & a respetiva soma das despesas pagas com as
faturadas € ainda n3o pagas

*% O MP apenas comecou a utilizar as contas relativas a compromissos para exercicios futures a partir de 2012,

*** Rasulta da soma dos saldos orgamentais iniciais com as receitas cobradas

Fonte: Orcamentos finais, mapas de fluxos de caixa e divida administrativa

Constatamos que, em 2009, a parcela de receita vinculada no inicio desse exercicio
econémico, destinada ao pagamento de um elenco de despesas certas e de elevado grau
de inflexibilidade, atingia 44,3% das disponibilidades orcamentais desse ano, pelo
que ainda existia uma margem significativa de receita nao vinculada.

Nos anos de 2010 a 2013, a situagdo deteriorou-se, uma vez que uma parte ja muito
significativa da receita disponivel ( entre 63% e 74% ) encontrava-se comprometida
face apenas a um conjunto de despesas certas que, em regra, se repetem em todos os
exercicios e que apresentam um elevado grau de inflexibilidade.

Acresce que os resultados de 2009 a 2012 seriam mais negativos caso fossem refletidos
contabilisticamente de forma sistematica os compromissos de exercicios futuros, o que
apenas ocorreu relativamente ao Gltimo exercicio referido ( cfr. supra item 2.1.2.2. ) ',

Em sintese, o MP dispunha, em 2009, de uma aprecidvel margem de manobra para
fazer face as demais despesas municipais que ndao se encontravam a partida ja
“wvinculadas”, mas, nos anos seguintes, a situacao sofreu uma significativa
deterioracao nesta matéria, com um claro aumento da rigidez orcamental.

Sobre este aspeto, a Autarquia, no contraditdrio institucional, ndo pée em causa as
afirmacgdes da IGF, mas afirma que:

"(...) o orcamento de despesa do MP é efetuado com base em cobrangas efetivas
previstas das receitas, o MP iniciou, ainda em 2008 um conjunto de medidas destinadas a
reduzir a despesa municipal, mormente a associada ao seu funcionamento (atividades
meio), as quais, pela sua natureza, assumem uma maior rigidez.

Neste é&mbito o esforgo municipal concentrou-se, preferencialmente, nas seguintes
dreas: despesas com pessoal (em particular, despesas com horas extraordinarias e

¢ Cfr. alinea b) do ponto 1.2. do anexo “objetivos e metodologia”, a fls. 1 a 9.

" Refira-se que o MP contabilizou apenas alguns eventos em contas de compromissos de exercicios futuros em 2008 e
2009, respetivamente, nos montantes de € 1 124 227,97 e € 3 145 299,45. No entanto, tais valores ndo foram tidos
em consideracdo para efeitos desta analise, pois, segundo 0s seus servicos, nao foi efetuada qualquer validagdo dos
eventos que estariam a ser refletidos.
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outros abonos eventuais), contratos de prestacdo de servicos em regime de avenca,
comunicagbes e arrendamentos. Em todas estas areas verificou-se uma forte redugdo
de custos (em alguns casos superiores a 50%), como pode ser verificado pelas contas
de geréncia dos anos em analise, cumprindo ainda assinalar a redu¢cdo materializada a
partir de 2013 relativamente a servigos associados a manutengdo e gestdo de
instalagdes de servicos (limpeza e vigilancia).

Para além destas medidas em &reas sectoriais, o MP abdicou de perto de metade de

um Empréstimo de Longo Prazo devidamente contratado em 2011, no valor de M€ 8,
de modo a ndo onerar o servico da divida.

Este esforgo de contencdo e reducdo da despesa de funcionamento prosseguiu nos
exercicios subsequentes, nas areas identificadas e em outras. ".

Anexos, a fls. 105 e 106

2.2.1.7. Da comparagdo, nos anos de 2009 a 2013, entre os compromissos assumidos
no exercicio e a soma das despesas pagas com o montante das outras dividas a
terceiros ( de curto prazo ) decorre o seguinte:

Quadro 8 - Relacdao entre os compromissos e as despesas faturadas ( ou equivalente )

Ure euro

DESCRIGAO 2009 2010 2011 2012 2013

1 - Compromissos totais assumidos para o exercicio 58 897 433 49 598 555 50 606 989 | 51 242 404 42 647 855

2 - Despesas totais pagas 53 611 440 43 117 133 39 966 704 41 121 663 40 560 086
3 - Outras dividas a terceiros de CP transitadas (exceto OT) 2 683 949 B 081 665 10 322 901 10 558 830 8 269 264
Diferenca [1-(2+23)] 2602044 | - 1600 244 317 385 - 438089 |- 6181494

Fonte: Documentos de prestacdo de contas da Autarquia e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 19 ( indicadores orcamentais 17 e 18 )

Atendendo a que, de acordo com o ponto 2.6.1. do POCAL, o registo do compromisso &
efetuado na sequéncia da assuncgdo, face a terceiros, da responsabilidade de realizar
determinada despesa, os resultados apurados, em 2010, 2012 e 2013, indiciam a
realizacdo de despesas ( respetivamente, de M€ 1,6, m€ 438 e M€ 6,2 ) relativamente as
quais nao foi efetuado o correspondente compromisso no exercicio.

Ora, em principio, tal situacéo indicia a violacdo de principios e regras orcamentais
relativos a execucgdo do orcamento ‘* sendo suscetivel de configurar um ilicito de
natureza financeira, de harmonia com o disposto no art. 65°, n.° 1, al. b), da LOPTC.

No entanto, segundo 0s servigos municipais, os resultados apurados sao justificados com
os valores relativos a dividas as empresas

com quem a
Autarquia celebrou acordos de pagamento com o objetivo de diferir o pagamento dos

créditos, mas que continuaram a ser consideradas no CP do balango, ndo obstante
passarem a ter uma exigibilidade de MLP.

Assim, em termos da contabilidade orcamental, tais montantes deixaram de ser

8 pesignadamente, o previsto na alinea d) do ponto 2.3.4.2. das Consideracdes Técnicas do POCAL.
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comprometidos no exercicio, uma vez que uma parte muito significativa & apenas exigivel
em exercicios seguintes, como aconteceu, por exemplo, no ano de 2013, em que o
montante global dos acordos de pagamento que se encontravam na situagao descrita era
de M€ 6,5, pelo que néo se justifica a realizagdo de qualquer outra diligéncia, por parte da
IGF, sobre esta matéria.

Em sede de contraditorio institucional, o MP a propdsito da referéncia a «Indicios da
existéncia de despesas, em 2010, 2012 e 2013, sem que tenha sido efetuado o exigivel
compromisso no exercicio ( respetivamente, M€ 1,6, m€438 e ME 6,2 )» veio,
esclarecer/informar que " (..) A existéncia deste diferencial decorre de trés situacdes
concretas *, que, de um modo geral, reafirmam a abordagem efetuada pela IGF.

Anexos, a fls. 106

2.2.1.8. A analise, através de um conjunto de indicadores, a execugao orcamental do
MP, reportada ao periodo de 2009/2011, permite-nos afirmar o seguinte:

¥" Aumentou a taxa de cobertura da despesa total paga pela receita total disponivel
( de 101% para 103% );

¥ As despesas orcamentais tém vindo a ser pagas maioritariamente com receitas
préprias ( 56%, 63% e 72% ), embora os fundos municipais também constituam
uma receita significativa ( 15%, 19% e 20% );

v" Cresceu o peso das receitas préoprias na receita total cobrada ( de 60% para 70%);

¥" Diminuiu tanto a proporgéo dos compromissos assumidos para o exercicio no total das
despesas realizadas e faturadas ( de 105% para 101% ), como o peso das despesas

totais pagas nos compromissos assumidos para o exercicio ( de 91% para 79% ).
Anexos, a fls. 18 e 19 (indicadores 1 a 24 em especial, 1, 4, 7, 8, 17 e 18)

2.2.1.9. Em sintese, o MP, entre 2009 a 2013, na sequéncia da concretizagdo do risco
associado a manutencdao de uma pratica sistematica de empolamento das
receitas orgcamentais, apresentou uma gestao orcamental desequilibrada, violando,
de forma significativa e reiterada, o principio do equilibrio orcamental em sentido
substancial ( execucdo global do ano ), sendo, no entanto, de salientar a melhoria
ocorrida no Gltimo exercicio referido.

De facto, tendo em conta o principio da universalidade, o MP nao tem mantido uma
gestdao orgcamental prudente, uma vez que nao tem adequado o nivel de realizacdao
e/ou existéncia da despesa (e ndo somente o seu pagamento) a real cobranga da
receita (e ndo a sua mera previsao orgamental ).

Da pratica descrita decorre que os documentos previsionais do MP, particularmente,
entre 2009 e 2012, nao refletem a sua real expetativa da execugao orcamental, ndo
podendo, por isso, constituir um eficaz instrumento de gestdo, nem servir de base a uma
analise rigorosa em termos da eficacia da sua execucdo pelos 6rgdos autarquicos °.

Y Ora, a elaboracdo, pelos municipios, de orcamentos transparentes e com previsdes rigorosas e
fundamentadas, independentemente de se tratar ou ndo de rubricas de receita para as quais existe regra
previsional no POCAL, constitui um dos pressupostos para uma gestdo financeira equilibrada e sustentdvel,
designadamente em termos da manutencdo de niveis de divida administrativa/comercial materialmente pouco
relevantes e adequados ao quadro financeiro do ente publico local ( ou, noutros termos, que preveja dotactes
orcamentais que permitam a realizacdo de despesas, cujo pagamento atempado seja comportavel com as
disponibilidades financeiras existentes na Autarquia ).
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INSPECAO GERA

2.2.2. DivIDA MUNICIPAL E APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA ( 2009/2013 )

2.2.2.1. A divida global do MP relativa a operacées orcamentais ( 00 ), incluindo
as correcdes efetuadas pela IGF ( cf. item 2.1.2.1. ), importava, no triénio de 2009/2011,
nos seguintes montantes:

Quadro 9 - Composicdo e evolugdo da divida corrigida pela IGF

Lk eure

2011 Ta:fa dF
Variacdo

2009 2010

Descricdo

Prest Contas Comee. IGF Tatal Prest. Contaz Correc. IGF Total Prest Contaz ~ Correc IGF Total

w08 | am

- EMLP 15 627 2135 15627 213 19 517 1486 0] 19517 146 18 292 375? 0 18292375 17,1%
Divida o 0 0 0 0 o 0 0
Financeira |
- Leasing 550 420? 550 420 495 926 [} 495 926 305 BBA% 0 305 884 -44,4%
Subtotal 16177 633 16 177 633 20013072 0/ 20013 072 18 598 2595 0 18598 259 15,0%
Outras - MLP 0 [ 0 [} [] 0 0 0
dividas a + .
terceiros - CP 2683 M9/ 2683 949 7773 363 308302, 8081665 8934 181; 1388619 10322901 284,6%
Subtotal 2682949 2682949 1773362 308 202 8081665 8034281 1388610 10322001] 384,6%
Total 16 861582 18861582 27786435 308302 28094737 27532540 1388619 28921160 533%
Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas ( 2009 a 2011 ) e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 20

No triénio em aprego, a divida municipal de opera¢bes orcamentais teve um
acréscimo muito relevante ( 53% ), passando de M€ 18,9 para M€ 28,9 ( mais
M€ 10 ), para o qual contribuiram especialmente as “ outras dividas a terceiros ” de
curto prazo ( CP ), que cresceram ME 7,6 ( 285% ).

A evolucdo, em 2012 e 2013, das principais componentes da divida municipal, de
acordo com os documentos de prestacao de contas, foi a seguinte:

Quadro 10 - Composicdo e evolucdo da divida municipal em 2012 e 2013

DESCRICAO 2012/2013 2009/2013
Montante Taxa Montante Taxa
- EMLP 18 054 163 19 072 383 1018 220{ 6% 3445170, 22%
Divida -
Financeira
- ECP 0 1] 0 = 0
- Leasing 176 557 33671 - 142 886, -81% - 516 748 -94%
Subtotal 18 230721 19 106 054 875 334 3% 2928422 18%
Outras - MLP 0 [ o --- o -
dividas a
terceiros - cp 10 558 830 8 269 264 - 2 289 566 -2204 5 EBE 314  208%
Subtotal 10 558 830 8 269 264 - 2 289 566 -22% 5585 314; 208%
Total 28 789 550| 27375318 -1414232, -5% 8513736 45%

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas de 2012 e 2013 °

Deste modo, entre 2012 e 2013, o endividamento do MP diminuiu ( 5% e M€ 1,4 ),

2" 0s documentos de prestacdo de contas de 2012 e 2013 foram retirados da pagina da internet do MP e os

balancetes do STIAL.
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passando, no final do ultimo exercicio, para M€ 27,4 ( apesar de, no ultimo exercicio
referido, ter aumentado, face a 2009, ME€8,5 e 51% ), em resultado
essencialmente da diminuicdao verificada ao nivel das ™ outras dividas a
terceiros " de CP ( M€ 2,3 e 22% ), uma vez que a divida relativa a empréstimos de
meédio e longo prazos ( EMLP ) aumentou (M€ 1 e 6% ).

O periodo de recuperacio da divida total da Autarquia?, aumentou, entre
2009/2013, pois passou de:

v 0,5 para 0,7 anos ( de 6 para 8 meses ), considerando as receitas proprias
regulares;

v 1,1 para 1,5 anos (de 13 para 18 meses ), caso se expurgue do valor
daquelas receitas as despesas rigidas e vinculadas.

Anexos, a fls. 19 ( indicadores 26 a 31, em especial, 26 e 29 )

Saliente-se, no entanto, que, em qualquer dos anos referidos, bastaria a totalidade
de receita do MP do exercicio para solver a totalidade da divida 2, ainda que a
situagdo tenha piorado nesta matéria entre 2009 e 2013.

De facto, entre 2009/2013, as disponibilidades orcamentais representavam cerca
de 286%, 155%, 143%, 147% e 164% da divida global do municipio no final de
cada ano, tendéncia que se manteria caso ndo se considerasse a receita proveniente dos
passivos financeiros, com percentagens de 237%, 133%, 134%, 137% e 153%.
Anexos, a fls. 19 ( indicadores 22 e 23 )

A divida municipal ™ per capita” apresentou, no mesmo periodo, uma evolugao
crescente, passando de € 305 para € 716, evidenciando, assim, um valor relevante.
Anexos, a fls. 19 ( indicador 25 )

Entre 2009/2013, o peso da divida municipal em sentido lato na despesa total
paga também aumentou ( de 35%, para 67% ).

Anexos, a fls. 19 ( indicador 21 )

Refira-se, por fim, que, em qualquer dos exercicios, o peso da divida de MLP na
divida total € muito relevante, embora evidencie, entre 2009 e 2013, uma
tendéncia variavel ainda que globalmente decrescente ( 86%, 71%, 64%, 63% e
70% ), situacdo que se repercute e condiciona a gestdo orgamental de exercicios futuros.

Em sintese, a divida global do MP aumentou significativamente entre 2009 e 2013
( M€ 8,5 e 45% ), passando a importar em M€ 27,4, que consubstancia um nivel
materialmente relevante face ao seu quadro financeiro, em especial, as receitas
orgamentais, com um:

v" Elevado periodo de recuperaciao da divida total ( 18 meses );

v" Significativo valor de divida municipal per capita ( € 716 );

2! Resulta da estimativa do nimero de anos em que a Autarquia ¢ capaz de pagar as suas dividas com base num
conjunto de receitas proprias regulares, abatidas ou ndo de algumas despesas rigidas e vinculadas ( pessoal,
servigo da divida de EMLP e leasing ), admitindo alguma estabilidade nas grandezas consideradas.

%2 Nao se desconhece, no entanto, que parte da divida referida tem a natureza de médio e longo prazo.
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v Relevante peso da divida de EMLP na divida total ( 70% ).

O MP, no contraditério institucional, ndo contesta as afirmagdes efetuadas pela IGF,
afirmando que:

* (...) a divida municipal tem vindo a decrescer. Tal dado é particularmente notdrio no
exercicio de 2013, com relevancia material nos exercicios de 2014 e 2015. Com efeito,

L

verifica-se que a reducao de divida registada entre 2012 e 2014 se situou nos 30,28 %. ";

"No periodo em analise (..) efetuou uma profunda reformulacdo do seu Plano de
Atividades, ajustando-o as disponibilidades financeiras existentes, através da suspensao
da realizacdo de projetos e acdes, bem como, da reducdo do montante dos apoios
concedidos a entidades locais que desenvolvem atividades de manifesto interesse publico.
Neste dmbito, a reducéo operada entre 2009 e 2012 situou-se nos 40,6%.".

Acrescenta que esta a desenvolver praticas de controlo convergentes com o teor das
recomendacgdes efetuadas pela IGF, visando " (...) a redugédo de despesa e, em simultineo,
0 rigoroso acompanhamento do processo de decisdo referente a contracdo de nova
despesa. Os resultados dessas praticas sdo ja visiveis nos exercicios em apreciagdo, com
particular enfoque para o ano de 2013, e foram determinantes para a qualidade dos
exercicios de 2014 e 2015 (...) ".

Anexos, a fls. 107

2.2.2.2. O stock da divida de EMLP, reportada ao final de 2009/2011, ascendia,
respetivamente, a € 15 627 213, € 19517 146 e € 18 292 375, tendo passado, no
final de 2012 e 2013, para € 18 054 163 ¢ € 19 072 383.

Anexos, a fls. 22

A divida desta natureza evidenciou, assim, no triénio 2009/2011, um acréscimo
(ME 2,7 e 17,1% ), representando, no final de 2011, 63% da divida total.

No mesmo sentido evoluiu o servico da divida ( amortizagbes e juros ), que aumentou,
no triénio, 52% ( de € 1 393 632 para € 2 114 304 ) e o servico da divida de EMLP
™ per capita " que passou de € 23 para € 34.

Anexos, a fls. 21 e 18 ( indicador 16 )

De 2012 para 2013, a divida do MP relativa a EMLP voltou a crescer cerca de M€ 1
e 6%, passando, no final do Ultimo exercicio, para € 19 072 383 ( entre 2009 e 2013
aumentou M€ 3,4 e 22% ).

Por seu lado, o correspondente servico da divida diminuiu, entre 2012/2013,
importando em, respetivamente, € 1 933 320,84 e € 1 785 147,85, ainda que tenha
aumentado 28% entre 2009 e 2013.

Refira-se que, atendendo a 2013, é expectavel que o servico da divida cresca nos
proximos anos, por forga, nomeadamente, de um empreéstimo contratado ( e utilizado de
M€ 4,4 ), em 07/jun/2010, que ainda ndo tinha dado origem a qualguer pagamento a
titulo de amortizagao.

Sobre as recomendacgdes da IGF relativamente a analise constante deste item, a Autarquia
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refere, no contraditério institucional, que " (...) o controlo do stock da divida sempre foi
sujeito a um acompanhamento rigoroso por parte do MP, em nenhum momento esteve
proximo de atingir os limites definidos na lei, e sempre foi pratica interna realizar analise
de custo/beneficio quando se pretende efetuar novos investimentos. "

Anexos, a fls. 107

2.2.2.3. Quanto a empréstimos de CP ( ECP ), a Autarquia, no final dos exercicios de
2009/2013, nao tinha qualquer stock de divida desta natureza, embora tivesse
procedido a contratagdo, nos ultimos quatros ancs, de empréstimos desta natureza nos
montantes, respetivamente, de M€ 1, M€ 2, ME 1,5 e m€ 500.

2.2.2.4. Por seu turno, a divida resultante dos contratos de locacdo financeira 2°
importava, no final de 2009 e 2013, no montante de, respetivamente, € 550 420 e
€ 33 761, tendo, por isso, diminuido de forma muito relevante ( m€ 517 e 94% ) e
apresentando, no Ultimo ano, um valor materialmente pouco significativo.

Anexos, a fls. 24

2.2.2,5. As " outras dividas a terceiros ” ( divida administrativa/comercial ) do MP,
decorrentes de OO, importavam, no final dos anos de 200972011, em, pelo menos,
€2683949, €8 081 665 ¢ € 10 322 901, verificando-se, assim, um acréscimo de
M€ 7,6 ( 53% ).

Anexos, a fls. 20

O peso daquelas dividas, com natureza originaria de curto prazo ( CP ), na despesa total
realizada pela Autarquia também aumentou de forma significativa ( de 5% para 21% ).
Anexos, a fls. 19 ( indicador 20 )

Em 2012 e 2013, as " outras dividas a terceiros " cresceram e diminuiram face a cada
um dos exercicios anteriores, respetivamente, m€ 236 ( 2%) e M€ 2,3 ( 22% ), tendo
passado, em 2013, para o montante de € 8 269 264, ou seja, mais M€ 5,6 ( 208% ) do que
em 2009, evidenciando, em qualquer caso, um montante materialmente relevante.

2.2.2.5.1. A relagdo, nos anos de 2009/2013, entre o saldo final de operacoes
orcamentais e as outras dividas a terceiros ( originariamente de CP ) foi a que se
evidencia de seguida:

Quadro 11 - Saldos reais de operagoes orcamentais

Uri euro

DESCRIGAO 2009 2010 2011 2012 2013
1 - Saldo final de operagdes orgamentais 383 370 351 817 1 349 949 1208 096 4412 140
2 - Qutras dividas a terceiros originariamente de CP (exceto OT) 2 683 949 8 081 665 10 322 901 10 558 830 8 269 264
Diferenca (1-2) - 2300579 |- 7729848 | - 8972952 - 9350734 |- 3857124

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 19 (indicador 19)

Deste modo, o MP apresentou, entre 2009/2013, relevantes e sistematicos saldos

 Relativos a equipamento informatico, viaturas de recolha de residuos solidos, autocarro, veiculo com
plataforma elevatdria e veiculos ligeiros.

28/56



CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRAGCAO LOCAL AUTARQUICA
MuNICiPIO DE PALMELA

Relatério n.° 2245/2015

reais negativos de operacdes orcamentais, situacdo que, ndo obstante a evolugdo
favoravel ocorrida entre 2012/2013 ( diminuicdo de M€ 5,5 ), evidencia e confirma a
manifesta a incapacidade para fazer face, atempadamente, ao pagamento das
* outras dividas a terceiros " originariamente de CP.

De facto, ndo obstante alguma evolugdo positiva entre 2012/2013, a Autarquia
apresentou, entre 2009 e o Ultimo exercicio referido, taxas de cobertura das dividas de
CP pelos respetivos saldos das operagées orcamentais muito reduzidas
( respetivamente, 14%, 4%, 13%, 11% e 53% ).

Anexos, a fls. 19 (indicador 19)

Em sintese, a situacao financeira de CP do MP ¢, entre 2009/2013, negativa e
desequilibrada, com relevantes saldos reais negativos de operacoes orcamentais
( respetivamente, de M 2,3, ME 7,7, ME9, ME 9.4 ¢ ME 3,9 ), de que resulta a
oneracao indevida de orcamentos futuros, com a transferéncia da divida assumida
que devia ser paga por um dado orgcamento anual para os subsequentes.

Em sede de contraditério institucional, o MP discorda das assergdes produzidas neste item,
principalmente quando se afirma que a situagdo financeira de CP é negativa e
desequilibrada, nomeadamente, por forca dos relevantes, elevados e sistematicos saldos
reais negativos de operagbes orgamentais.

Argumenta, nesse sentido, que:

"(...) no mapa de outras dividas a terceiros esta incluida a divida proveniente de
acordos de pagamento estabelecidos e que, com excecdo do exigivel a curto prazo,
sdo dividas exigiveis a médio e longo prazos.

Ora, ndo sendo divida de curto prazo nio é exigivel a curto prazo, pelo que a
afirmagdo ndo nos parece é correta.

Mais, também n&o julgamos correta a afirmagdo/deducdo de que o saldo final de
operacdes orcamentais tera que cobrir a totalidade das outras dividas a terceiros para
se concluir que a situacdo financeira do MP é equilibrada ou ndo. O equilibrio
financeiro €, em nossa opinido, determinado pelas entradas e saidas de fluxos que
ocorrem, resultando da harmonizacdo entre os tempos de transformacdo dos ativos
em dinheiro e o ritmo de transformacéao das dividas em exigivel .

Anexos, a fls. 106 e 107

Ndo podemos estar de acordo com o entendimento da Autarquia, pois a divida de CP que,
por via de acordos celebrados, foi transformada em MLP, &, como referimos
“ originariamente de CP ™", tendo tais contratos sido celebrados devido a incapacidade
financeira existente para a pagar no prazo inicialmente previsto.

De facto, no limite, uma entidade que, por via de acordos com os credores, transformasse
toda a sua divida " originariamente de CP" em divida exigivel a MLP, passaria a
apresentar excelentes resultados ao nivel da execugao orgamental e da situagao financeira
de CP, quando o nivel de endividamento subsistiria, resultando de tal procedimento
apenas o diferimento da respetiva obrigagdo de pagamento e a oneragdo indevida dos
orgamentos futuros, pelo que mantemos as assercgfes produzidas.
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2.2.2.5.2. Os prazos médios de pagamento ( PMP ) a terceiros do MP, segundo os
indicadores adotados pela IGF, evoluiram da seguinte forma:

Quadro 12 - Prazo médio de pagamento

INDICADORES 2009 2010 VARIACAD NO TRIENIO

Prazo médio de pagamento 30 0 112 19 166

Prazo médio de pagamento

(incluindo aquisiges em leasing) 46 i 115 o 162

Prazo médio de pagamento de imobilizade 4 | 122 118

Fonte: Documentos de Prestagdo de Contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 39

Assim, o MP, nos anos de 2010 e 2011, apresentou valores de PMP a terceiros
superiores aos dos parimetros legalmente previstos **, situando-se, no final do
ultimo ano, em 196 dias.

Por sua vez, de acordo com a formula adotada na Resolugdo de Conselho de Ministros
(RCM) n.°34/2008%°, o PMP a fornecedores, no final de 2011, era de
respetivamente, 130 dias ou 118 dias, caso se considere os calculos da IGF ou da
Direcao-Geral das Autarquias Locais ( DGAL ).

A disparidade de resultados deve-se ao facto de os calculos da IGF incluirem as
correcdes *° e ajustamentos *’ efetuados a informacéo financeira relevante ( ao nivel
das dividas a fornecedores e das aquisigdes de bens e servigos ) para o seu apuramento.

Efetudmos, de facto, no ano de 2011, as seguintes corregcdes relativamente aos
valores considerados pela DGAL:

v Dividas a fornecedores: Para menos, de € 2 664 285, nos montantes decorrentes
da exclusdo, em todos os trimestres, dos saldos credores da subconta relativa a
caugcdes em dinheiro prestadas por fornecedores/empreiteiros®® e, para
mais, de € 1 388 619, no ambito das diferengas apuradas na reconciliacao dos

saldos das dividas a fornecedores e empreiteiros *°;
Anexos, a fls. 44

%% No Cddigo dos Contratos Publicos ( aprovado pelo DL n.® 18/2008, de 29/jan, e alterado, designadamente,
pela Lei n.° 3/2010, de 27/abr ) prevé-se, nos seus art.s 2999 e 299°-A, um prazo geral de pagamento de 30
dias, que pode ser dilatado para 60 dias por acordo entre as partes, com base em motivos atendiveis e
justificados face as circunstancias concretas ( cfr., também, sobre esta matéria o disposto no DL n.232/2003, de
17/fev e atualmente o DL n.®? 62/2013, de 10/mai ).

5 publicada no Didrio da Republica ( DR ), I Série, de 22/fev, e alterada pelo Despacho n.° 9870/2009, de 6/abr,
do Ministro de Estado e das Financas, publicado no DR, II Série, de 13/abr.

® Decorrentes dos resultados dos processos de circularizacdo, reconciliacdo e dos testes realizados.

¥ Resultantes da metodologia prevista na RCM indicada e adotada pela DGAL para recolher a informacao
relevante para o seu apuramento.

¥ Refletidos na conta * 261 Fornecedores de imobilizado * ( 2612 ), mas que, dada a sua natureza, ndo devem ser
considerados para efeitos de apuramento do PMP.

¥ Cujo registo, a ter sido efetuado de forma adequada e atempada, se repercutiria no saldo das contas relevantes
para o apuramento do PMP.
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v Aquisicoes de bens e servicos: Para menos, no montante de € 2 171 356,
resultantes da exclusdao dos montantes lancados a débito ao nivel das contas
de imobilizado ( relevantes para o apuramento do PMP segundo a metodologia da
DGAL ) que nao respeitam a aquisicdoes a titulo oneroso, e, para mais, de
€ 246 802, decorrentes das diferengas apuradas na reconciliacao dos saldos
das dividas a fornecedores e empreiteiros.

Anexos, a fls. 44

Por fim, no final dos exercicios de 2012 e 2013, o PMP a fornecedores divulgado pela
DGAL passou, respetivamente, para 140 e 171 dias, evidenciando, assim, um nivel
crescente, elevado (idéntico ao de 2011 ) e bem superior ao dos parametros
legalmente previstos.

No contraditério institucional, o MP refere que o seu PMP "“(..) tem vindo a ser
continuamente reduzido, sendo atualmente de 45/60 para a divida comercial que ndo se
encontra em acordos de pagamento: em junho do ano corrente a divida a fornecedores
era ME S5, sendo M€ 4,2 relativa a acordos de pagamento e m€ 721 de faturas em
conferéncia nos servicos, destas m€ 712 tinham maturidade inferior a 30 dias, e nenhuma
fatura tinha maturidade superior a 90 dias). "

Anexos, a fls. 108

Saliente-se, no entanto, que o MP, para efeitos de apuramento do seu PMP, tera de ter em
consideracdo toda a divida a terceiros originariamente de CP e ndo apenas a que nao foi
abrangida pelos acordos celebrados com os credores, por forca do argumento ja referido
guando da analise das questdes suscitadas ao nivel do saldo real de operagdes orgamentais.

De facto, no limite, se toda a divida municipal, com natureza originaria de CP, fosse
transformada, por acordos de pagamento com os credores, em MLP, o PMP da Autarquia seria
de zero dias, quando a divida permanece nas contas do MP e tem de ser paga no futuro.

2.2.2.5.3. Da andlise a situagao financeira de CP da Autarquia atendendo a informacao
patrimonial, os resultados dos indicadores de liquidez *°, sdo os sequintes:

Quadro 13 - Indicadores de liquidez

INDICADORES 2011 VARIACAD NO TRIENIO

Liquidez geral 85% . 42% 47% -38,18
Liquidez reduzida 82% 40% 45% -36,60
Liqnidez“;mediata 40% 16% 20% -19,85

Fonte: Balangos de 2009 a 2011 e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 39

Deste modo, os indicadores de liquidez do MP evidenciam resultados bem
distantes dos parametros geralmente apontados como referéncia para uma
situacao de equilibrio financeiro de CP, sendo ainda de salientar a evolugdo negativa

30 Entende-se por liquidez a capacidade do municipio para solver os seus compromissos de curto prazo.
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ocorrida no triénio, mostrando-se desrespeitada, de forma significativa e reiterada, a
regra do equilibrio financeiro minimo *.

De facto, ndo existia, essencialmente em 2010 e 2011, qualquer ajustamento entre as
dividas com a referida exigibilidade e a correspondente liquidez do ativo, em
especial com as disponibilidades, situacdo que se repercute, de um modo muito negativo,
sobre a (in)capacidade do MP para cumprir atempadamente os seus compromissos de CP.

Os resultados apurados ndo sao mais do que a consequéncia direta e necessaria da violagao
sistematica do principio do equilibrio orcamental em sentido substancial ( execucdo
autonoma e global do ano ), a que aludimos no item 2.2.1.5., pois, se fosse efetuada uma
gestdo orcamental realmente equilibrada, qualquer dos indicadores de liquidez
apresentaria, necessariamente, um resultado dentro dos parémetros minimos aceitaveis.

2.2.2.5.4. O desequilibrio financeiro de CP, que resulta das analises anteriores, levou
a que os fornecedores e empreiteiros:

v Celebrassem, com regularidade, contratos de factoring com entidades financeiras,
gue consubstanciavam, no final de 2011, uma divida de € 581 382;
Anexos, a fls. 40
v Efetuassem acordos de regularizacao de divida com a Autarquia ( caso da
Simarsul, SA ), que ascendiam, no final de 2011, a € 980 028;
Anexos, a fls. 41
v Liquidassem e cobrassem, no periodo de 2009 a 2011, juros de mora a/da
Autarquia de, pelo menos, € 149 792,05 e m€ 104 575, estando em divida, no
final de 2011, cerca de € 131 432.

Anexos, a fls. 42
2.2.2.6. Por fim, a situagdo do MP em termos de endividamento, quando abordada, de

forma articulada, com as restantes componentes do balango ( ativo liquido e passivo
total ) *?, apresenta a seguinte evolugdo:

Quadro 14 - Indicadores de endividamento

INDICADORES

(pas:i‘::h:‘“;:i.::: ?if:]ol.lido) 17% 23% 24% 7,55
Es‘{:m:laa:ii:d}v;:::;::;o . 63% 57% 52% -10,94
e e | sme | s
O OIS SR P | MRS 5% | 2% | 32% 16,55

Fonte: Balangos de 2009 a 2011

Anexos, a fls. 39

3t Segundo a qual o ativo circulante de CP devera ser, pelo menos, de montante idéntico ao das dividas de CP ( é a
capacidade para fazer face aos compromissos financeiros de curto prazo, ou seja, a capacidade de ter meios
financeiros para solver as obrigacdes que se vencem a breve termo ) e que se justifica, de um modo especial, no que
respeita as autarquias locais, atendendo ao principio do equilibrio orcamental que se encontra legalmente consagrado.

2 interpretacdo e, nalguns casos, o parametro de apreciagdo do conjunto de indicadores a que iremos aludir
consta a fls. 39 dos Anexos.
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De acordo com o conjunto de indicadores utilizados verifica-se que, entre 2009 e 2011,
0 peso:

v Do passivo no ativo liquido ( indicador * Endividamento ” ) aumentou ( cerca de
7 pontos percentuais ) de 17%, para 24%;

v Das dividas de MLP ( totais e financeiras ) no passivo ( indicadores ™ Estruturas
de Endividamento I e II ) diminuiu, passando de 63% para 52%;

v O peso das dividas de CP no passivo ( indicador " Estrutura de Endividamento
IIT ) cresceu de forma relevante ( de 15% para 32% ).

Por sua vez, no que respeita aos indicadores das imobilizacoes, verifica-se a evolugao
expressa no quadro seguinte:

Quadro 15 - Indicadores de imobilizacoes

INDICADORES 2009 2010 2011 Uhﬂlﬁcﬂﬂ NO TRIENIO
Indicador das imobilizacées I o | N - B
(capitais permanentes / imobilizado liquido) L ! Lo e 426
Indicador das imobilizaces I1 % e% 8% 537
(capitais alheios CP / imobilizado liquido) ' ] ' ’

Fonte: Balancos de 2009 a 2011

Anexos, a fls. 39

Estes indicadores mostram que, nos anos analisados, o imobilizado tem sido
maioritariamente financiado, como ¢é desejavel, por capitais permanentes
( Indicador das Imobilizacgbes I ), ou seja, por fundos préprios e financiamentos de médio
e longo prazos, ainda que se tenha verificado uma diminuicao deste indicador
( cerca de 4 pontos percentuais ).

Por outro lado, o peso dos capitais alheios exigiveis a CP no financiamento do
imobilizado ( Indicador das Imobilizagdes II ) também evoluiu negativamente, no
periodo em analise, uma vez que cresceu cerca de 5 pontos percentuais.

2.2.2.7. Em sintese, entre 2009/2013, a divida global da Autarquia de operacoes
orcamentais teve uma evolucgao desfavoravel ( mais M€ 8,5 e 45% ), importando, no
final do ultimo ano, em cerca de M€ 27,4, que corresponde a um nivel materialmente
relevante atendendo ao seu quadro financeiro, nomeadamente as receitas
orgamentais, sendo de salientar, no Gltimo ano, um(a):

v' Elevado periodo de recuperacao da divida total ( 18 meses );
v Significativo valor de divida municipal per capita ( € 716 );
v Relevante peso da divida de EMLP na divida total ( 70% );

v' Situacdo financeira de CP negativa e desequilibrada, de que decorrem
dificuldades para solver atempadamente os compromissos desta natureza, com:

+« Relevantes, elevados e sistematicos saldos reais negativos de operacoes
orcamentais ( 2011/2013: respetivamente, ME 9, M€ 9,4 e ME 3,9 );
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« PMP a fornecedores, de acordo com a informacéo divulgada pela DGAL, bem
superiores aos parametros legalmente previstos e com tendéncia
crescente ( 2013: 171 dias );

« Violagao, reiterada, da regra do equilibrio financeiro minimo, com um
desajustamento continuo entre as dividas de CP e correspondente liquidez do
ativo, em especial, das disponibilidades;

« Custos financeiros relativos ao atraso no pagamento aos credores
( liquidacéo, nos anos de 2009/2011, de juros de mora de, pelo menos, m€ 149,
tendo sido pagos m€ 105, estando, em divida, no final do Ultimo ano, m€ 131 ).

Estas situagdes repercutem-se e condicionam a gestdo orcamental de exercicios
futuros, sendo ainda de salientar que dos saldos reais negativos de operagdes
orcamentais decorre a transferéncia indevida de divida assumida e que devia ser paga por
um determinado orgamento anual para os subsequentes.

2.2.3. CONTRATO "' TERMO CERTO — PAGAMENTO A FORNECEDORES "

2.2.3.1. Foi celebrado, em 16/dez/2010 **, diretamente e por iniciativa do MP, um

contrato de gestéo de pagamentos com o | <

limite temporal e com um plafond maximo de € 2 000 000.

Anexos, a fls. 45 a 52

Este contrato consubstancia um negdcio outorgado, predominantemente, no interesse da
Autarquia, que, por sua iniciativa, adjudica a uma entidade financeira, nomeadamente, a
responsabilidade pela gestdo dos pagamentos aos fornecedores e empreiteiros do
Municipio, a qual paga, em contrapartida, uma remuneragio >*.

De facto, o MP obriga-se, nos termos previstos na clausula 92 do contrato, a ter a conta
bancaria ( designada para o efeito ) suficientemente provisionada, de modo a permitir que, na
data respetiva, existam naquela conta os fundos necessarios e suficientes para que o
proceda ao pagamento aos fornecedores dos montantes constantes das ordens de pagamento
emitidas pela Camara Municipal, ndo devendo aquela instituigdo financeira realizar, em regra,
tais pagamentos se essa conta nao estiver antecipada e adequadamente provisionada.

Contudo, na clausula 82 ( n.° 6 ) do mesmo contrato acrescenta-se que " (...) quando, a
data do vencimento do crédito, a conta a ordem do cliente ( leia-se Autarquia ) ndo
apresente saldo suficiente para o pagamento dos créditos devidos ao Banco,
sobre o remanescente que estiver em divida serdo devidos juros de mora, até
integral pagamento, a taxa legal em vigor para as obrigacbes de que sejam
credoras entidades ou empresas comerciais. ”.

Assim, o clausulado do contrato ndao abrange apenas a prestacao de servicos de gestdo de
pagamento a fornecedores, mas também a possibilidade do constituir

* produzindo efeitos a partir dessa data e mantendo-se em vigor por tempo indeterminado.
** Trata-se de uma comissdo a que o Banco tem direito, em condicdes normais, pela gestdo de pagamentos que
efetua aos seus clientes.
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relativamente a Autarquia, verificada que seja a condigdo anteriormente enunciada
( falta ou insuficiente provisdo da respetiva conta bancaria ), uma abertura de crédito a
favor do MP, substituindo-se a esta entidade no pagamento aos fornecedores.

Por forca desse contrato, o MP, segundo informacdo prestada pelos servigos, pagou,
através du_em 2011, divida de curto prazo aos seus fornecedores, no
montante total de cerca de M€ 6.

2.2.3.2. Assim, estamos, claramente, perante um contrato atipico e misto, que
conjuga e articula um contrato de prestacao de servicos com um contrato de
abertura de crédito, consubstanciando, de facto este Ultimo um empréstimo *°
destinado a superar dificuldades de tesouraria da Autarquia.

No mesmo sentido, Ana Licia da Silva Rodrigues *® integra os contratos com as
caracteristicas descritas na modalidade confirming com  financiamento a
cliente-empresario ( neste caso, o MP ), afirmando, ainda, que, nesta modalidade, " (...) 0
contrato de confirming consolida a sua natureza de contrato-quadro organizatorio,
contendo, agora, ndo sO os elementos caracterizadores dos contratos de prestacdo de
servicos e abertura de conta corrente mas ainda os elementos do contrato do descoberto
bancario, com uma funcdo predominantemente financeira, isto é, desempenha as fungbes
de um mutuo bancario. "

Atendendo a diversa natureza das prestagdes subjacentes ao contrato em analise, a sua
celebragdo exigiria, em nosso entender, atendendo, em especial, a possibilidade de existir
uma abertura de crédito a favor da Autarquia:

v" O cumprimento do disposto nos arts. 382 ( em especial, 0s n.%s 6 e, eventualmente,
7 ) e 399 da Lei n.© 2/2007, de 15/jan, e no art. 53°, n.® 2, al. d), e n.© 7, da Lei n.°
169/99, de 18/set *7;

v A submisséo a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas ( caso estivéssemos perante
um instrumento gerador de divida publica fundada, aspeto que nao decorre
claramente do contrato, mas constitui uma forte possibilidade atendendo ao seu
conteudo, pois prevé-se a eventual efetivagdo de uma abertura de crédito e n&o se
determina o prazo para que a Autarquia efetue a respetiva amortizagdo, podendo, por
isso, situacdes desta natureza transitarem em saldo entre exercicios econémicos ), de
harmonia com o disposto no art. 469, n.© 1, al. a), da Lei n.® 98/97, de 26/ago ).

Ora, da analise realizada decorre que o referido enquadramento legal ndo foi sequer
ponderado pela Autarquia, pois:

v A celebracdao do referido contrato nao foi objeto de aprovacdo pela Camara e

% Ainda que ndo se considerasse um empréstimo, mas sim um contrato financeiro atipico, lembramos que as
operacgdes desta natureza eram vedadas aos municipios ( art. 399, n.2 11, da Lei n.? 2/2007, de 15/jan ).

% Em “ O Contrato de Confirming ou Contrato de Gestdo de Pagamento a Fornecedores ", Almedina, 2011,
fls. 42. Cfr., ainda, obra citada a fls. 25 e 26.

37 Leis em vigor na época a que se reportam os factos, mas entretanto revogadas pelas 73/2013, de 3/set e
75/2013, de 12/set, que continuam a prever um regime idéntico ( cfr., respetivamente, o art. 492, n.s 5e 6, e
art. 259, n.2 1, al. f), e n.2 4, do Anexo [ a Lei referida ).
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Assembleia Municipais

v A selegao da entidade financeira foi realizada por ajuste direto, sem consulta a
qualquer outro prestador de servicos financeiros similares;

¥ O contrato nao foi submetido a fiscalizagdo prévia por parte do Tribunal de
Contas.

Assim, pode, pelo menos, afirmar-se, sem margem para duvidas, por um lado, que nao
foram cumpridas as regras legalmente consagradas em matéria de competéncia
para autorizar a celebracao deste contrato ( que tinha subjacente, como referimos,
um potencial empréstimo ) e, por outro lado, que nao foi concretizado ( ou sequer
tentado ) o procedimento concorrencial legalmente exigivel, de modo a possibilitar a
comparagao objetiva entre eventuais propostas alternativas e a consequente selecdo
da mais favoravel aos interesses do Municipio, ndo sendo, por isso, possivel assegurar que
estes foram devidamente salvaguardados.

O MP afirmou ser do seu entendimento que o contrato era um " (...) mero instrumento de
pagamento entre o banco e os fornecedores no qual o municipio atuava como negociador de
boas taxas de factoring. Ndo havendo encargos para a autarquia com a operacao (...) " e que
™ Nunca existiu qualquer pagamento da autarquia a entidade bancaria envolvida (...). .

Refira-se, ainda, que os testes realizados, nomeadamente através da consulta aos
extratos, relativos ao periodo compreendido entre a data de outorga do contrato e o final de
2011, da conta bancaria definida para o efeito, permitiram-nos verificar que apresentou
sempre saldo positivo, pelo que, ao que tudo indica, o-néo se tera substituido
ao MP, no contexto deste contrato, no pagamento a fornecedores, ou seja, dos dados a
que tivemos acesso ndo resulta que a prevista abertura de crédito se tenha chegado
a concretizar ( pelo menos no periodo analisado ).

2.2.3.3. Saliente-se, por fim, que se o contrato em analise alegadamente visava e foi, ao
que tudo indica, executado apenas no que respeita & componente de prestacdo de
servigos de gestdo de pagamentos a fornecedores, concordamos com Ana Lucia da Silva
Rodrigues ( obra citada, fls. 124 ) quando afirma que, nestas circunstancias,
" (...) estamos a falar do recurso a fundos publicos para gerir um servico que pode ser
prestado pelos recursos humanos que as autarquias dispéem, tudo se resumindo a uma
gestdo eficiente dos recursos humanos afetos a este servico. ™, mostrando-se prejudicada
“(..)a regra da economicidade ou da boa gestdo.", que deve estar subjacente a
realizacdo de despesa publica.

Alids, o recurso ao tipo de contrato em apreco pela administracdo publica e, em especial,
pelas autarquias locais, € muito controverso, sendo de salientar, desde logo, a posigao
assumida numa reunido da coordenacgdo juridica, ocorrida em 23/jul/1998 ( nos termos e
ao abrigo do Despacho n.© 39/SEALQOT, publicado no DR, II, n.° 166, de 19/jul/1996 ), no
sentido de que ™ (...) ndo é admissivel a celebracdo deste tipo de contrato de confirming,
dadas as suas caracteristicas. “.

No mesmo sentido, Ana Llcia da Silva Rodrigues ( obra citada, fls. 123 ) conclui que
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“ Face ao quadro normativo de que dispomos no que concerne as receitas e despesas
plblicas, parece-nos actualmente de duvidosa legalidade o recurso, pelas autarquias
locais, ao contrato de confirming.", acrescentando, ainda, esta autora que ™ (..)a
aplicacdo deste produto financeiro, originariamente desenhado para as empresas, a
realidade autarquica suscita-nos muitas duvidas.

Assim, dadas as guestdes e controvérsia suscitadas pela celebracdo de contratos desta
natureza pelas autarquias locais e as caracteristicas especificas do contrato em analise, a
Autarquia deveria promover a sua revogacao ou resolugdo imediata.

2.2.3.4. No projeto de relatorio, na sequéncia da analise realizada, considerou-se que os
factos descritos eram suscetiveis de integrar o ilicito financeiro previsto e punido pelo
art. 659, n.° 1, als. b) e l), da LOPTC, sendo, por isso, também efetuado o contraditério
pessoal a quem foi imputada a responsabilidade pela sua pratica.

Todavia, nos contraditérios institucional e pessoal, ainda que ndo sejam postos em causa
os factos descritos pela IGF, sdo apresentados um conjunto de argumentos, de teor
idéntico, que se nos afiguram relevantes para esta analise, que passamos a sintetizar:

v" Do clausulado do contrato resulta uma eventual abertura de crédito através de
descobertos bancarios, mas tal prerrogativa ndo foi projetada pela Autarquia, pois
nunca o representou como um instrumento que fosse para |a da mera gestdo de
pagamentos, facto que, alids, também resulta da prépria informacéo prestada pela
entidade bancéaria quando da apresentacédo do produto;

Anexos, a fls. 109, 117 e 120

v A clausula relativa a uma eventual abertura de crédito era, em qualquer caso,
condicional, pois dependia, por um lado, de a entidade financeira ter adquirido
créditos para cujo pagamento tivesse recebido ordem expressa do Municipio e, por
outro lado, de a conta a ordem utilizada ndo apresentar saldo suficiente a data do
vencimento dos créditos;

Anexos, a fls. 110 e 117 a 119

v A referida conta bancaria teve sempre um saldo suficiente para fazer face aos créditos
pagos através deste contrato na sequéncia das instrugdes dadas pelo Municipio, ou
seja, nunca se concretizou a possibilidade, decorrente do contrato, de existir uma
abertura de crédito ( situacao que, alias, ja era referida no projeto de relatédrio ), e tal
instrumento financeiro ndo gerou qualquer encargo adicional para a Autarquia;

Anexos, a fls. 109 a 113, 117, 118 e 120

v O contrato foi denunciado pelo MP, tendo cessado a sua vigéncia em janeiro de 2014.
Anexos, a fls. 113 e 115

Assim, atendendo, em especial, ao facto de tal contrato nunca se ter concretizado na
vertente considerada ilegal pela IGF ( contratacdo de um empréstimo ) e de ter sido,
entretanto, denunciado pela Autarquia, entendemos que nao se justifica realizar qualquer
diligéncia adicional sobre esta matéria, uma vez que ndo parecem reunidos os
pressupostos suscetiveis de configurar indicios de infragdo financeira.
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2.3. LIMITES LEGAIS DE ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL ( 2011/2013)
2.3.1. APURAMENTO DOS LIMITES DE ENDIVIDAMENTO

2.3.1.1. No que respeita a 2011 7%, a DGAL apenas divulgou os valores dos limites especiais
de endividamento liquido (EL)* e de empréstimos de médio e longo prazos
( EMLP ) *°, previstos no art. 53° da Lei n.° 55-A/2010, de 31/dez ( Lei do Orcamento de
Estado - LOE ), posteriormente alterado pelo art. 29 da Lei n.° 60-A/2011, de 30/nov ).

Na sequéncia da auditoria e ainda que seguindo a metodologia daquela entidade,
efetuamos corregdes com impacto no limite de EL e de EMLP de 2011 “', pelo que
os respetivos limites que serao adotados pela IGF como parametro para verificacao
do cumprimento do respetivo quadro legal, sdo os seguintes:

Quadro 16 - Limites de endividamento liquido e de empréstimos de médio/longo prazos

Urn: Ewro
IGF
DESCRICAO DGAL e e e
CORRECOES VALORES ADOTADOS
m (2) 3) (4)=(2)+13)
END. LiQUIDO 24 215 525 242 369 24 457 894
EMLP 19 323 214 483 250 19 806 464

Anexos, a fls. 53-A a 67 e 69

2.3.1.2. Por sua vez, no que se refere ao limite de ECP ( art. 399, n.0 1, da LFL ) para o
ano 2011, o apuramento efetuado pela IGF permitiu apurar o seguinte montante:

Quadro 17 - Limite de empréstimos de curto prazo

Ur: Euro
BASE DE CALCULO - RECEITAS LIMITE DE ECP - LFL
(m (2)=[1)"102%2
24117 571 2411757

Fonte: Documentos de prestacdo de Contas do MP de 2010

Anexos, a fls. 68

38 Embora, como jé referimos, o ano sobre o qual incidiu o trabalho desta entidade ao nivel do controlo dos limites
legais de endividamento tenha sido, como decorre dos objetivos da auditoria, o de 2011 ( cfr. item 1.1.2. ), efetudamos
também o controlo do cumprimento dos limites de endividamento nos exercicios subsequentes ( de 2012 e
2013 ), ainda que apenas de acordo com os dados reportados pelo MP no SIIAL.

* 0 limite especial de endividamento liquido de 2011 ( art. 53° da Lei n.° 55-A/2010, de 31/dez, posteriormente
alterado pelo art. 2° da Lei n.® 60-A/2011, de 30/nov, e art. 379, n.2 2, da LFL ) foi apurado, de acordo com a
informacdo da DGAL, nos termos que descrevemos no Anexo a fls. 3 a 5.

* 0 limite especial de empréstimos de médio/longo prazos de 2011 ( art. 53° da Lei n.9 55-A/2010, de 31/dez,
posteriormente alterado pelo art. 2° da Lei n.© 60-A/2011, de 30/nov, e art. 399, n.? 3, da LFL ) foi apurado, de
acordo com a informacdo da DGAL, de harmonia com o que descrevemos no Anexo a fls. 3 a 5.

Refira-se que, ndo obstante o disposto no art. 2° da Lei n.? 60-A/2011, de 30/nov, a DGAL, relativamente aos
EMLP e ao contrario do que ocorreu com o EL, ndo efetuou qualquer atualizacdo no cdlculo deste limite, uma vez
que continuou a considerar a data de referéncia indicada no art. 53° da Lei n.? 55-A/2010, de 31/dez
( 30/set/2010 ) e ndo a prevista na norma anteriormente indicada ( 31/dez/2012 ).

* As referidas correcbes resultaram da errada comunicacio do EL da Palmela Desporto, EM e da falta de
comunicagdo das seguintes entidades: Associacdo de Municipios da Regido de Setdbal ( AMRS), Area
Metropolitana de Lisboa ( AML ), Associacdo Intermunicipal de Agua da Regido de Setubal { AIARS ), Associacao
de Municipios Portugueses do Vinho ( AMPY ), Associacdo de Municipios Rede Portuguesa das Cidades Saudaveis
( AMRPCS ), da CDR-Cooperacdo e Desenvolvimento, SA e Adrepal, Lda.
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2.3.2. ENTIDADES RELEVANTES PARA OS LIMITES LEGAIS

2.3.2.1. De acordo com o conceito de endividamento liquido total previsto na LFL *2
eram suscetiveis de relevar, para efeitos de limites de endividamento do MP de
2011, para além do Municipio:

v Cinco associacdes de municipios - Area Metropolitana de Lisboa (AML),
Associacdo de Municipios da Regido de Setubal ( AMRS ), Associagdo Intermunicipal
da Agua da Regido de Setlbal ( AIARS ), Associacdo de Municipios Portugueses do
Vinho ( AMPV ) e Associagao de Municipios Rede Portuguesa de Cidades Saudaveis
( AMRPCS );

v Trés entidades de natureza empresarial - Palmela Desporto — Entidade
Empresarial Local de Gestdo de Espacgos e Equipamentos Desportivos, EM ( Pamela
Desporto, EM ), CDR - Cooperacdo e Desenvolvimento Regional, SA ( CDR, SA) e
Adrepal, Lda.

Anexos, a fls. 53

Todavia, o endividamento das entidades de natureza empresarial participadas pelos
Municipios apenas relevam para efeitos dos respetivos limites legais caso nao
apresentem resultados equilibrados, de acordo, em 2011, com o RISEL “,

O cumprimento da indicada regra de equilibrio pode ser aferido numa é6tica anual ou
plurianual ( cfr. art. 31.9, n%. 2 e 5, do RISEL ), sendo necessario, neste ultimo caso, a
apresentacao de um plano previsional a IGF, o que nao se verificou
relativamente a qualquer das empresas referidas.

Assim, aplicando, relativamente ao exercicio de 2011, a regra de equilibrio anual de
contas ** as empresas participadas pelo MP, verificamos que:

v A CDR,SA e a Adrepal, Lda apresentam contas desequilibradas, pois da
conjugacao dos resultados operacionais com os encargos financeiros ( as
componentes relevantes ) resultam saldos devedores.

Acresce que nao foram efetuadas, em tempo util e pelo valor correto, quaisquer
transferéncias pelo MP para colmatar os desequilibrios verificados ( nas respetivas
percentagens de participagao ), contribuindo, por isso, as referidas empresas, para
todos os limites do endividamento municipal.

Anexos, a fls. 91 e 94

v' A Palmela Desporto, EM apresenta equilibrio de contas, pois da conjugacao das
referidas componentes relevantes resultou um saldo credor, pelo que fica

“2 Consagrado no art. 369, n.° 2, alineas a) e b).

* Em conformidade com o art. 36°, n.° 2, al. b), parte final, da LFL, e art. 319 e 329, n.% 1, do Regime Juridico
do Setor Empresarial Local ( RJSEL ) aprovado pela Lei n.¢ 53-F/2006, de 29/dez, alterada pelo art. 282 da Lei
n.? 67-A/2007, de 31/dez, e pelos arts. 339 e 549 da Lei n.? 64-A/2008, de 31/dez.

4 Prevista, relativamente a 2011, no art. 312, n.? 2, do RISEL, sendo que esta se considera cumprida desde que
" (...) 0 resultado de exploracdo anual operacional acrescido dos financeiros (...) " apresente saldo nulo ou credor ou,
caso isso ndo aconteca, o Municipio transfira para a empresa, até ao final do més seguinte a data de encerramento das
suas contas, o montante necessario a reposicdo do equilibrio ( cfr. art. 319, n.9s 2 a 4, do RJSEL ).
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excluida do perimetro a considerar para analise do cumprimento, naquele
exercicio, dos limites de endividamento municipal.

Anexos, a fls. 88

Assim, face ao exposto, o perimetro das entidades relevantes para os limites legais
de endividamento municipal de 2011 e a respetiva percentagem de imputacao consta
do quadro seguinte:

Quadro 18 - Entidades abrangidas pelo conceito de endividamento liquido total

LIMITES %
IDENTIF]CA(;iO : IMPLITAV’EL AD
EMPRESTIMOS  ENDIVIDAMENTO LiQuUIDO MUNICIFIO

Municipio de Palmela [ MP ) SIM SIM 100,002

Asseciagio de Municipios da Regido de Setdbal [AMRS) SIM SIM 9,412

Area Metropolitana de Lishoa [AML) SIM SIM 3.96%
A,,Waﬁo|m,mume,“d,gw.¢,wu*5wm” MAHS l i [ 5|M _— — 5.,4 . e
Associagdo de Municipios Portugueses do Vinho [ AMPY ) SIM SIM 162%
Associagio de Municipios Rede Port de Cidades Saudaveis [ AMAPCS ) SIM SiM 2.22%

Palm“E:u?;amer;lE: Ili)::xrfi:;s, EM‘[‘!IPI;:IIﬁ:I:e DE::::: E: SIPIPOS © NAD NEO 00,003
Cooperagdo e D i gi SA[CDR.SA ) SIM SIM 1,642

Adrepal, LDA SIM SiM 47,00%

Anexos, a fls. 53

2.3.3. CONTROLO DOS LIMITES DE ENDIVIDAMENTO LIQUIDO

2.3.3.1. Em 2011 o comportamento do MP, no que concerne ao limite especial de
EL previsto na LOE_2011, foi o sequinte:

Quadro 19 - Limite especial de EL de 2011
LU Euro

COMPARAGAO ENTRE O LIMITE E O ELRELEVANTE % DE UTILIZAGAO DO LIMITE
e LIMITE ESPECTAL EL RELEVANTE EM 31/12 £M31/12 DE 2011 EM31/12DE2011

(8)=[4)1(2) =15 -3

011 24 215525 24 457 894 21755623 23 317 692 1459 902§ 1140 202 90% 95%

Fonte: Balangos e Balancetes Finais do MP e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 69, 70, 74, 78, 80, 81, 83, 84, 85, 87, 90 e 93

Deste modo, o MP cumpriu o referido regime independentemente de se considerar os
valores da DGAL ou da IGF, tendo mesmo diminuido, entre 31/dez/2010 e 31/dez/2011,
o valor do seu EL relevante ( em cerca de M€ 1,1, considerando os valores da IGF ).

Saliente-se, ainda, que os EMLP excecionados deste limite legal perfazem um valor de
m€ 890, pelo que os valores que estao a ser considerados para o limite em aprego sao
inferiores ao do EL efetivamente existente ( o mesmo acontecendo ao nivel dos EMLP ).
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2.3.3.2. Relativamente aos exercicios de 2012 e 2013, de acordo com os dados obtidos
no SIIAL, o comportamento do MP foi o seguinte:

Quadro 20 - Limites especiais de EL e comportamento do MP em 2012 e 2013

Ury euro

LIMITE ESPECIAL DE EL

EL RELEVANTE

CONTROLO DO LIMITE DE EL 31/DEZ

ANO (DGAL) EM 31/DEZ (DGAL) COMPARAGAD COM
O EL RELEVANTE % DE UTILIZACAO
m (Fi) 3= (0 =12 M= (2jm
2012 21755623 20 739 997 1015 626 95%
2013 21 755623 16 317 329 5438 294 75%

Assim, 0 MP cumpriu os limites especiais de EL para 2012 *°* e 2013 5, apresentando
no final desses exercicios taxas de utilizagdo, respetivamente, de 95% e 75%.

Saliente-se, no entanto, que os EMLP excecionados deste limite legal, no montante
de, respetivamente, € 736 056 ¢ € 579 108, nao estdo a ser considerados para a
afericao do limite em apreco.

2.3.4. CONTROLO DOS LIMITES DE EMPRESTIMOS DE MEDIO/LONGO PRAZOS

2.3.4.1. Em 2011, o comportamento do MP, em termos de limite especial de
EMLP *’ previsto na LOE foi o seguinte:

Quadro 21 - Limite especial de EMLP
Un: Ewo

COMPARACAO ENTRE O LIMITE E O STOCK
DE EMLF RELEVANTE EM 31/12 DE 2011

% DE UTILIZACAD DO
LIMITE EM 31/12 DE 2011

STOCK DE EMLP

R RELEVANTE EM 31/12

EXERCiCIO

(9)=(5) - 3]

(8) = (4) 2 (2)

Fonte: balancos, balancetes finais do MP e auditoria da IGF
Anexos, a fls. 69, 71, 72, 77, 79, 80-A, 82, 84, 86, 89 e 92

Assim, o MP cumpriu, em 2011, este limite especial de endividamento municipal.

Acresce que os empréstimos excecionados deste limite legal ( e também do de EL,
como ja referimos ) perfazem, em termos absolutos, o montante de € 890, representando
um peso de 4,7% na divida total desta natureza, pelo que os valores que estdo a ser
considerados para o limite em apreco sdo inferiores aos da divida total dessa natureza.

2.3.4.2. Em 2012 e 2013, o comportamento do MP em termos de limites especiais de
EMLP, de acordo com os dados obtidos no SIIAL, foi o seguinte:

* 0 limite especial de endividamento liquido de 2012 ( art. 66° da Lei n.° 64-A/2011, de 30/dez, e art. 58° do
DL n.® 32/2012, de 13/fev ) foi apurado, de acordo com a informagao da DGAL, nos termos que descrevemos no
Anexo a fls. 3 a 5.

% 0 limite especial de EL de 2013 ( n.° 1 do art. 98° da Lei n.° 66-B/2012 de 31/dez ) foi apurado, de acordo
com a informacdo da DGAL, nos termos que descrevemos no Anexo a fls. 3 a 5.

47 Cfr. art. 53° da LOE_2011 ( alterado pelo art. 2° da Lei n.? 60-A/2011, de 30/nov ). No entanto, a DGAL ndo
efetuou qualquer atualizacdo no calculo deste limite, uma vez que continuou a considerar a data indicada na LOE
{ 30/set/2010 ) como limite e ndo a da Lei n.? 60-A/2011, de 30/nov ( 31/dez/2012 ).
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Quadro 22 - Limites de EMLP e comportamento do MP em 2012 e 2013

Ln: euro
CONTROLO DO LIMITE DE EMLP 31/DEZ
LIMITE ESPECIAL DE EMLP RELEVANTES EM

ANO EMLP (DGAL) 31/DEZ (DGAL) COMPARACAO COM 0S ~

EMLP RELEVANTES S e T AGRD
m 12) (31 = (-2 141 = 2140
2012 18 198 321 17 318 107 880 214 95%
2013 23 081 949 18 828 353 4 253 596 82%

Assim, o MP cumpriu, em 2012 *8 e 2013 *°, os limites especiais de EMLP apresentando
no final desses exercicios uma taxa de utilizacdo, de respetivamente, 95% e 82%.

Refira-se que os empréstimos excecionados destes limites legais ( e também do de
EL ) perfazemm nos anos de 2012 e 2013, em termos absolutos, respetivamente,
€ 736 056 e € 579 108, pelo que, os valores que estdo a ser considerados para o limite
em aprego sdo inferiores aos da divida total dessa natureza.

2.3.5. CONTROLO DOS LIMITES DOS EMPRESTIMOS DE CURTO PRAZO

2.3.5.1. O MP cumpriu, em 2011, o limite legal de ECP*’, com uma taxa
utilizacdo, no final daquele exercicio, de 0,97%, conforme resulta do quadro infra:

de

Quadro 23 - Controlo do limite de ECP
Ln: Euro

STOCK DE ECP RELEVANTE % DE UTILIZAGAO DO LIMITE

EXERCICIO LIMITE LEGAL

STOCK MAXIMO
RELEVANTE DE ECP
NO AND DE 20M

STOCK DE ECP
RELEVANTE EM
anzzom

*% DE UTILIZACAD
MAXIMA DO LIMITE AD
LONGD DO AND

22 DE UTILIZACAD
DO LIMITE EM 3¥12120M

(5)=(32)° 100 (6)=(4)}{(2) 100

3] 4)

Fonte: balancos, balancetes finais do MP e auditoria da 1GF

Anexos, a fls. 69, 71, 72, 77, 79, 80-A, 82, 84, 86, 89 e 92

2.3.5.2. Nos exercicios de 2012 e 2013, o MP também cumpriu o limite de ECP,
conforme resulta do quadro seguinte:

Quadro 24 - Limites de ECP de 2012 e 2013

Unc Euro
STOCK DE ECP RELEVANTE % DE I.ITILIZA(;KD DO LIMITE
EXERCICIO | LIMITE LEGAL STOCK MAXIMO STOCK DE ECP 9% DE UTILIZACAO =
RELEVANTE DE ECP | RELEVANTE EM MAXIMA DO LIMITE Q»\:-;.:'E#EI:.Z;-:;}A';)EZDO
NO ANO 21/DEZ AD LONGO DO ANO
m 2 3 (L)) (50=(33(2)7 100 (B1=(4)(2)7 100
2012 2180 137 o o 0% 0%
2013 2308 195 500 DUD% o 22%0 0%

“# Os limites especiais de EMLP de 2012 ( art. 66° da Lei n.° 64-A/2011, de 30/dez e art. 58° do DL n.° 32/2012,
de 13/fev ) foram apurados, de acordo com a informacdo da DGAL, nos termos que descrevemos nos Anexos a
fls. 3a 5.

“ para 2013, o limite de EMLP resulta do no art. 989 da Lei n.? 66-B/2012, de 31/dez ( LOE2013 ).
0 previsto no art. 399, n.® 1, da LFL.
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INSPECAO GERAL DE FINANCAS

2.3.6. CONTROLO DA INFORMACAO PRESTADA A DGAL

2.3.6.1. O MP cumpriu a obrigacio de prestacio periddica de informacio a DGAL
para efeitos do apuramento e controlo da evolugdo do seu endividamento, em especial,
dos respetivos limites legais.

2.3.6.2. Todavia, os dados transmitidos, no exercicio de 2011, pelo Municipio & DGAL,
nido refletiam, com inteira fiabilidade, a sua situacdo em matéria de limite de
endividamento liquido, tendo-se apurado as seguintes divergéncias:

Quadro 25 - Endividamento Liquido — Diferenca DGAL/IGF

Diferencas IGF/DGAL

Valores comunicados pelo Valores considerados pel =
Shoras cossunicedos pe res considerados pela  (gofioxos para o ondividamento

Descricio

Municipio 4 DGAL 16F Ifquido) a)

n 2] 13) [4)-(3-12)

1 - ENDIVIDAMENTO LIQUIDO  b) 22 645 226,53 24079 173,49 1 433 946,96
2 - OUTRA INFORMACAD RELEVANTE <} 889 603,86 761 481,86 - 128 122,00
3 - END. LIQ. RELEVANTE (1-2) 21 755 622,67 23 317 691,63 1 562 068,96

a) Caso a diferenca total apurada nesta coluna seja positiva, isso significa que que foi comunicado 4 DGAL um valor de endividamento liquido inferior ac
apurado pela IGF. Caso o valor seja negativo, verifica-se o contrario.

b) Atendendo ao modo como a informagdo & reportada & DGAL, os montantes indicados nesta linha incluem o valor do endividamento liguido total do
Municipio, isto €, incluindo, designad 05 EMLP & ionados, quando relativamente as restantes entidades ja consta apenas o EL relevante, ou
seja, nomeadamente sem os EMLP excecionados.

) Designadamente, no que respeits aos empréstimos excecionados do Municipio, das dividas, até 31/12/88, as concessiondrias da energia elétrica, dos
créditos ndo reconhecidos por ambas as partes, dos créditos do municipio sobre os SM @ as entidades do SEL e das correspondentes dividas (na
percentagem correspondente ao endividamento imputsvel ao municipio).

Fonte: Balangos, balancetes finais do MP, comunicacdes do MP a DGAL e auditoria da IGF
Anexos, a fls. 95

Estas diferencas, para mais, de M€ 1,6, entre os valores reportados pelo MP e/ou
considerados pela DGAL e os apurados pela IGF, resultaram, essencialmente, das
seguintes situagdes:

v Corregoes efetuadas pela IGF na informacao financeira do MP ( cfr. item 2.1.2.);

v Valor comunicado de EL da Palmela Desporto, EM, quando a entidade esta excluida
dos limites por apresentar resultados equilibrados;

v Ndo comunicagdo a DGAL do EL das restantes entidades relevantes: AMRS, AML,
AIARS, AMPV, AMRPCS, CDR, SA e Adrepal, Lda.

2.3.6.3. Relativamente ao stock de EMLP relevante para o limite legal registou-se uma
diferenca, para mais, entre os valores apurados pela IGF e os reportados a DGAL, de m€ 513.

Quadro 26 - Diferencga total de EMLP

Diferencas
(IGF/DGAL)

Vvalores comunicados pelo
Municipio 3 DGAL

Valores considerados pela IGF

[ [£] (31 H-131-12)

1 - STOCK DE EMLP E DE ECP [neste dltimo caso das
eeihdicks SPK e om dlvida on 3Dec] | :d} 18 292 375,46 18 805 661,74 513 286,20

2 - STOCK DE EMLP DO MUNICPIO EXCECIONADO
e BRREAEET 989 603,86 889 603,86 0,00
3= STOCK DE EMLP RELEVANTE (1-2) 17 402 771,60 17 916 057,88 513 286,28

a) Atendendo ao modo como a informac3o é reportada 3 DGAL, 0s montantes indicados nesta linha incluem o stock total de empréstimos do Municipio, isto &,
incluindo, os EMLP excecionados, quando as 13 consta o stock de empréstimos relevantes.

Anexos, a fls. 96
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Essa diferenga resultou do facto do MP ndo ter reportado a DGAL os EMLP da CDR, SA
( € 34 850,44 ) e da Adrepal, Lda ( € 478 435,83 ).

2.3.6.4. Quanto ao stock da divida de ECP, verificamos que ao nivel da informacao
financeira do Autarquia ( a Unica solicitada pela DGAL ) nao se verifica qualquer
diferenca entre os valores comunicados aquela entidade e os apurados pela IGF,
pois, no final do exercicio, ndo existia qualquer divida desta natureza.

Anexos, a fls. 97
Porém, no final do ano de 2011, constatou-se a existéncia de divida relativa a ECP
relevante para o limite legal, no montante de cerca de € 23 500, que respeitava ao
stock de empréstimos de CP existente na Adrepal, Lda, informacdo que deveria ter
sido reportada a DGAL.

Quadro 27 - Diferenca total de CP

Lin Euro

Descrigao Valores comunicados/ Valores considerados Diferencas
considerados pela DGAL pela IGF (IGF/DGAL)
m () 3 4)=(31-12)
1 - MUNICiPIO 0,00 0,00 0,00
2 - RESTANTES ENTIDADES 23 500,00 23 500,00
3 - TOTAL (2+3) 0,00 23 500,00 23 500,00

Anexos, a fls. 97

2.3.6.5. Refira-se, por fim, que ndo estdo consagrados, de forma integrada e
sistematizada, em nenhum documento elaborado pelo MP ( designadamente, na norma de
controlo interno ), quaisquer procedimentos especificos e sistematicos relativos a
identificagdo das entidades relevantes para os limites legais de endividamento municipal e
a recolha da informacgdo necessaria para o reporte a DGAL.

Sobre a prestacdo de informacgéo correta a DGAL, o MP, no contraditdrio institucional, ndo
contesta a anadlise da IGF, mas refere que presta " (...) toda a informacéo (...) que permite
um efetivo acompanhamento e controlo para efeitos de calculo do endividamento ",
acrescentando, ainda que nao tenha comprovado, que " (...) esta instituido desde 2014 um
procedimento periddico, de recolha sistematica de informacgdo das entidades que
contribuem para a divida municipal, constando a mesma nos diversos reportes a DGAL.

Anexos, a fls. 113

2.3.6.6. Em sintese, o MP:
v Cumpriu os limites de EL, EMLP e ECP dos anos de 2011 a 2013;

v" Reportou informacdo a DGAL, para apurar e controlar os limites legais de EL e de
EMLP, que ndo refletia, com inteira fiabilidade, a sua situacdo ( 2011 ) nestas
matérias, tendo sido apuradas diferencas, para mais, respetivamente, de M€ 1,6
e m€ 513, factos que, no entanto, ndo tiveram quaisquer implicagbes sobre as
conclusodes globais retiradas em matéria de (in)cumprimento dos referidos limites.
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2.3.7. CONTRIBUTO PARA O DEFICE DO SUBSETOR LOCAL

2.3.7.1. Ao longo de 2010 a 2013, a evolucdo auténoma da situacido do MP ( ndo
incluindo qualquer outra entidade relevante ) em termos de endividamento liquido
( sem considerar qualquer excegdo ) foi a seguinte:

Quadro 28 - Evolugdo do endividamento liquido entre 1/jan/2011 e 31 /dez/2013

Ury Euro
EVOLUGAO DO VARIACAO
ENDIVIDAMENTO LiQuUIDO N+1 /N
(sem excecgies) (montante)
01-DEZ-201 25 153 092,18
S S I S B - 1584 933,30
31-DEZ-2011 23 568 158,88
31-DEZ-2012 21 387 968,44 - 2180 190,44

31-DEZ-2013 16 495 801,17 - 4892 167,27

Fonte: Balancetes Finais do MP, corregdes da IGF e SIIAL

Anexos, a fls. 74 e 75

Assim, o MP contribuiu, entre 2011 e 2013, de forma positiva, para o défice do
subsetor local, uma vez que, entre 1/jan e 31/dez, de cada ano, diminuiu o seu EL
( sem excegdes ) em cerca de M€ 1,6, M€ 2,2 e M€ 4,9.

2.4. SANEAMENTO E REEQUILIBRIO FINANCEIROS

2.4.1. No final de 2011, face aos parametros legalmente estabelecidos, a situagao do
MP, em termos de reequilibrio *! e saneamento *? financeiros, era a seguinte:

Quadro 29 - Saneamento e reequilibrio financeiros - Controlo dos pressupostos legais

STTUAGHO PADROES LEGAIS DE REFERENCIA DE DESEQUILIBRIO
INDICADORES et s
ESTRUTURAL CONIUNTURAL
1 EL (relevante para o limite) em 31/12/2011 / 100 979 > 175% > 125%
Receitas relevantes para o calculo do limite legal (art.8°,n.2 1, al. b)) (art. 39, n.® 4, al. a))
2 Dividas a fornecedores em 31/12/2011 / . 240 > 50%
Receitas totais do ano de 2010 (art. 89, n.0 1, al. c)) (art. 30, n.0 4, al. b))
3 Passives financeiros do Municipio em 31/12/2011 (de EL) / — a > a 300% > & 200%
Receltas totals do ano de 2011 (art. 82, n.® 1, al. d)) (art. 39, n.® 4, al. c))
3 Prazo médio de pagamento = > 6 mases (180 dias ) > 6 maeses (180 dias)
{Resolugo do Conselho de Ministros n.® 34/2008) (art. 82, n. 1, al. e)) (art. 39, n.c 4, al. d))
- Capital em divida de EMLP em 31/12/2011 / - 100 — > 100%
Receitas relevantes para o cilculo do limite legal (art. 80, n.o 1, al. a))
Cumprimento da obrigaco de reducio do excesso de EL
L (relevants para o limite legal) NAO APLICAVEL | (art. 89, n.o 1, al. f))
4 Cumprimento da obrigacko de reduho do excesso do stock de EMLP T {art. 89, no 1, 1. 1))
(relevante para o limete legal)

Anexos, a fls. 98

Deste modo, face aos indicadores previstos no DL n.°® 38/2008, de 7/mar ( indicados
no quadro sob o titulo de * padrdes legais de referéncia ” )*, a Autarquia, no contexto do

! Cfr. art.0 8.9, do DL n.© 38/2008, de 7/mar.
2 Cfr. art.0 3, n.° 4, do DL n.° 38/2008, de 7/mar.

*3 Refira-se que, para este efeito, o prazo médio de pagamento ( constante deste quadro ) foi apurado de acordo
com a férmula adotada na RCM n.° 34/2008 ( a qual é utilizada na auséncia de publicacdo da Portaria prevista
no art. 209 do DL n.® 38/2008, de 7/mar ), tendo sido seguidas as instrucdes da DGAL e introduzidas as
correcdes/ajustamentos efetuados pela IGF ( cfr. itens 2.1.2. e 2.2.3. ).
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diploma em apreco, ndo apresentava, no final de 2011, qualquer situacao de
desequilibrio conjuntural ou estrutural.

Acresce que a Autarquia ndo aderiu, no periodo analisado, a quaisquer instrumentos de
consolidacao e/ou recuperacao financeiros.

2.5. CONTROLO INTERNO, PROCEDIMENTOS CONTABILISTICOS E PLANO DE GESTAO DE
RISCOS DE CORRUPGAO E INFRACOES CONEXAS

2.5.1. O Regulamento do Sistema de Controlo Interno ( RSCI ), atualmente em vigor
no MP ', estabelece um conjunto de regras definidoras de politicas, métodos e
procedimentos de controlo, homeadamente no que respeita a aspetos relacionados com as
areas de disponibilidades, contas de terceiros, existéncias e imobilizado.

Para além disso, o MP elaborou ainda um Plano de Gestao de Riscos de Corrupgao e
Infragdes Conexas °°, mas ndo cumpriu o respetivo prazo estabelecido na Recomendac&ao
n.° 1/2009 *° do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo ( até 31/dez/2009 ), uma vez
que apenas foi aprovado por deliberagao do executivo de 28/abr/2010.

2.5.2. Do trabalho realizado *’ resultaram algumas fragilidades ao nivel do sistema de
controlo e dos procedimentos contabilisticos, de que destacamos:

v Nos balangos dos periodos analisados o valor das amortizagdes dos contratos de EMLP
cuja obrigacdao de pagamento se vence em cada um dos anos imediatos, nao foi
apresentado no passivo de CP;

¥ Nao foi apresentado, no passivo de MLP dos balancos daqueles anos, o valor das
dividas a fornecedores cujo pagamento, na sequéncia de acordos de pagamento
celebrados, nao esta previsto para o ano imediato;

¥ Nao foram reconhecidos montantes significativos de divida nas adequadas contas do
passivo exigivel de curto prazo, mas sim em " Outros acréscimos de custos “;

v Inexisténcia de procedimentos de circularizacdao/reconciliagdo das contas de
fornecedores e outros credores;

¥ Nao é utilizada a conta apropriada para registar faturas em recegao e conferéncia de
imobilizado *® conforme consta do Classificador Orgamental e Patrimonial das
Autarquias Locais, publicado pela DGAL *° na sua pagina da internet.

Anexos, a fls. 99

Relativamente aos aspetos referidos anteriormente, a Autarquia, no contraditorio
institucional, ou afirma que tal pratica " (...) jé € aplicada (...) " ou que concorda " (...) com
a recomendacédo e ira promover a sua adocéo. "

Anexos, a fls. 113

3% Esse documento foi aprovado pela CMP, na feuniéo ordinaria de 28/abr/2010, entrando em vigor no primeira
dia util do més seqguinte a sua aprovacao pelo Orgao Executivo (03/mai/2010).

%5 Abaixo designado de Plano.

*® publicada no DR, 22 Série, em 22/jul.

*" Em especial através da utilizacdo de questionarios e da realizacdo de testes de conformidade e substantivos.

*¥ Conta 2618 - Fornecedores de imobilizado - Faturas em rececao e conferéncia.

59 http://www.portalautarquico.pt/.
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2.5.3. No que respeita ao Plano de Gestdo de Riscos de Corrupc¢dao e InfracOes
Conexas, parece-nos de salientar, essencialmente, que:

¥ Ndo foram enunciados os meios humanos, financeiros e materiais a afetar a execugao
das medidas propostas;

v' Os riscos identificados em cada unidade organica ndo se encontram classificados
segundo uma escala de graduagao;

v' Os resultados previstos com as medidas de prevengdo ndo constam do plano;

¥ Nao estdo previstos mecanismos internos de monitorizagdo da aplicagdo do plano;
v" N&o existiu uma definicao prévia de critérios e mecanismos de revisdo do plano;
v

N&o se procedeu a elaboracgéo de relatérios de monitorizacdo e acompanhamento das
medidas propostas e sua eventual alteragdo, nem esta prevista qualquer metodologia
a para esse efeito.

No contraditério institucional, o MP refere que " (...) tem procurado cumprir na integra as
suas obrigacbes no que concerne a aprovagdo e implementacdo do PGRCIC, (..). ", mas
reconhece " (..) as insuficiéncias identificadas e em consequéncia a necessidade de se
proceder a revisdo do documento, desde logo adequando-o a nova estrutura orgénica.”.

Afirma, ainda que o " (..) processo de revisdo se iniciou ainda em 2013 (conforme
despacho de 23/07/2013 da Sra. Vice-Presidente da Camara Municipal a altura, exarada
na comunicagdo de servigo de 01/07/2013 do Gabinete de Planeamento e Auditoria),
contudo o mesmo foi fortemente condicionado pelos efeitos da restruturacdo orgénica
ocorrida inicio de 2014 (...). "

Termina referindo que " Apesar do atraso verificado, a nosso ver compreensivel face aos
condicionalismos identificados, esclarece-se que é intengdo da autarquia concluir a revisao
do PGRCIC no decurso do ultimo trimestre do corrente ano, procedendo a sua adequacao
a estrutura organica e suprimindo as restantes insuficiéncias identificadas no presente
relatério. Nesse sentido acolhem-se na integra as recomendacées contidas ".

Anexos, a fls. 113

3. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Na sequéncia do que foi exposto, afigura-se de relevar, em termos conclusivos, o seguinte:

3.1. DOCUMENTOS DE PRESTAGAO DE CONTAS ( 2009 A 2013 )

R CONCLUSOES —‘ Itens R RECOMENDACOES —‘

3.1.1. A evolugdo das grandezas que
integram os balancos do MP, apds as
correcoes da IGF, revela, entre 2009/2013, o
aumento do grau de dependéncia de
capitais alheios exigiveis para
financiamento do ativo ( de 13% para 20% )
e um decréscimo do correspondente peso
dos fundos préprios ( de 83% para 74% ).

2.1.1.1.

2.1.1.2.
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CONCLUSOES Itens RECOMENDACOES
3.1.2. A analise realizada indicia que os
documentos de prestacdo de contas do
MP ainda ndo refletiam, no periodo A) A regularizacdo imediata, ao nivel
analisado, com inteira fiabilidade, a sua 3121, da informacgao contabilistica da
situacdo econdmica e financeira, pois e Autarquia, das variagbes patrimoniais
foram efetuadas corregdoes em rubricas de 5133 gue estavam incorretamente registadas
resultados, acréscimos e, em especial, do ou omitidas, caso nac tenham sido
passivo exigivel ( mais m€ 308 e M€ 1,4, entretanto corrigidas.
em 2010/2011, que representa, no ultimo
ano, 16% na divida daquela natureza ).
3.1.2.1. Existiam outras insuficiéncias com
repercussdes ao nivel da qualidade e
fiabilidade de informacdo contabilistica do B) Utilizagdo, adequada e sistematica,
Municipio, de que destacamos a: das contas de compromissos de

. exercicios futuros.

« Nao utilizacdo de forma sistematica a |2.1.2.2.

abrangente das contas relativas a
compromissos de exercicios futuros;

e Falta de implementacdo integral do
sistema de contabilidade de custos.

C) Finalizagdago do
implementacgéo do
contabilidade de custos.

processo de
sistema de

3.2. EXECUGAO ORGAMENTAL, DIVIDA MUNICIPAL E SITUAGAO FINANCEIRA ( 2009/2013 )

CONCLUSOES

3.2.1. A receita global disponivel, nos anos
de 2009/2013, importou em, respetivamente,
ME 54, M€ 43, M€41, ME€42 e MCEA45,
tendo, assim, diminuido neste periodo cerca
de MC9 ( 17% ).

Todavia, aquelas receitas incluam a
arrecadacdo de empréstimos (receitas ndo
efetivas ), nos montantes, respetivamente,
M€ 9,2, MC6,1, MC 2,5, MC 2,8 ¢ MC 3,1,
sem as quais a referida variagdo teria sido de
menos ME 3 ( 6% ).

Itens

2.2.1.1.

RECOMENDAGOES

3.2.1.1. Pratica sistematica, elevada e
reiterada, entre 2009/2012, de empolamento
na previsao das receitas orcamentais, pois a
respetiva execucao global foi sempre inferior a
85%, sendo, ainda, de referir que, em 2013, nao
obstante a melhoria significativa ocorrida, as
previsoes efetuadas continuavam a possibilitar a
realizacdo de um valor materialmente relevante
de despesa (ME£2,1) sem uma efetiva
cobertura pelas receitas cobradas.

2.2.1.2,

2.2.1.3.
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CoNCLUSOES ‘ Itens RECOMENDACOES

Face aos valores previstos, nao foram

arrecadadas, no periodo 2009/2013, D) Elaboracdo rigorosa dos orgamentos de
respetivamente, receitas orgamentais nos receita:

montantes de ME 11,1, M€ 15,2, MC 15,6, v Fundamentando, de forma adequada,
M€ 11,6 e MC 2,1. todas as rubricas previstas,
Através do referido expediente, que contraria independentemente de estarem ou
o0 objetivo visado pelas regras previsionais I'IaD”SLI]eItaS no POCAL ? regra
consagradas no POCAL, o MP criou, de previsional (e, em especal, nos
forma artificial, ao nivel da execugdo | 2-2:1-2. CASDS £M que o valorﬁa orgz?nl'lentar

- ) - traduza uma evolugdo atipica -
orcamental, a possibilidade da realizacgdo e crescimento — da recaita face ao seu
e/ou existéncia de um montante |73 histdrico de cobrancga efetiva ).
relevante de despesa sem que )

. R - . .. v"  Considerando apenas as que
existissem meios monetarios disponiveis
apresentem um elevado grau de
para efetuar o seu pagamento atempado. probabilidade em termos de cobranca
Assim, a execucdo de qualquer dos efetiva.
orgamentos, ndo obstante a melhoria E) Consequente utilizagdo, se for caso disso,
verificada em 2013, comportava um risco dos instrumentos relativos as modificacies
elevado, pois potenciava uma gestdo orcamentais previstos no POCAL.
orcamental desequilibrada.
3.2.1.2. MP violou, em 2009, o principio
orcamental do equilibrio corrente, isto &,
as receitas correntes cobradas, durante
aquele ano, nao foram suficientes para
fazer face as despesas correntes pagas. F) Cumprimento integral e sistematico,
No entanto, o Tribunal de Contas ja conhece no futuro, da regra de equilibrio orgamental
a situacdo, pois tal desequilibrio resulta | 2-2.1-4. | prevista no art. 40° da Lei n.® 73/2013, de
claramente dos documentos de prestacio de 3/set  (atendendo & interpretagdo
contas do MP que lhe foram remetidos para entretanto divulgada pelo SATAPOCAL ).
efeitos de verificagdo de contas e esta na
posse de todos os elementos que permitem a
sua apreciagdo e eventual valorizagdo em
sede financeira.
3.2.1.3. Violagdo, nos anos de G) Execucdo prudente do orgamento de
2009/2013, do principio do equilibrio despesa, com base na cobrancga efetiva das
orcamental em sentido substancial receitas e ndo apenas na sua previsdo
( execucdo global do ano), o que, ndo orga!rrle!'ltal, de modo a garantir uml efetivo
. . . - equilibrio orcamental e, assim, 0
obstante a evolugdo positiva ocorrida no ultimo pagamento atempado dos cous
ano, espelha, na sequéncia da concretizagdo COmpromissos.
do risco a que aludimos, uma execucao _

e H) Acompanhamento e controlo rigoroso
orcamental desequilibrada. Z21 e continuo dos niveis de execugdo
Assim, o referido risco potencial acabou orgamental, devendo ser dada especial
por concretizar-se através da efetiva atencdo as despesas variaveis e néo
realizacdo e/ou existéncia de despesas acima obrigatorias.
da real capacidade financeira do MP para I) Cumprimento das regras previstas na
fazer face, atempadamente, aos Lei n.© 8/2012, de 21/fev, em especial, no
compromissos assumidos. gue concerne a proibicdo de assuncdo de

compromissos sem fundos disponiveis.
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CONCLUSOES Itens RECOMENDACOES
3.2.1.4.0 MP dispunha, em 2009, de uma . .
.z J) Ponderacdo de medidas, ao nivel da
apreciavel margem de manobra para fazer ) o
3 . L ~ racionalizacdao da despesa, que possam
face as demais despesas municipais que nao o !
N . i ow o P contribuir para uma reducdo relevante e
se encontravam a partida ja “ vinculadas ”, o
' ) . 2.2.1.6. estrutural das despesas municipais que
mas, nos anos seguintes, a situacao sofreu L
ianifi A d . 7 apresentam uma elevada rigidez e da
uma' .5|gn| icativa eterioragcao nesta materialidade da divida ( cfr.
n:la_terla, com um claro aumento da recomendacdes seguintes).
rigidez orgamental.
3.2.1.5. Indicios da existéncia de
despesas, em 2010, 2012 e 2013, sem que
tenha sido efetuado o exigivel
compromisso no exercicio ( no montante,
respetivamente, ME 1,6, mE€ 438 e ME6,2),
facto que é suscetivel de consubstanciar
um ilicito de natureza financeira. . . -
K) Cumprimento sistematico das regras
Tais situagbes devem-se, principalmente, a previstas no POCAL e na Lei n.? 8/2012,
divida, de 21/fev, em matéria de assungdo de
com natureza de | 2.2.1.7. compromissos, ou seja, em qualguer
CP, que, através de acordos de pagamentos, caso, antes do efetivo fornecimento dos
foram transformadas em MLP. bens e servicos subjacentes as despesas
. . realizadas.
Todavia, aqueles montantes continuaram a ser
apresentados no CP do balango, mas deixaram
de ser comprometidos no exercicio, como
aconteceu, por exemplo, em 2013,
relativamente ao montante de M€ 6,5, pelo que
nao se justifica a realizagdo de qualquer outra
diligéncia.
3.2.2. A divida global do MP de OO
( corrigida pela IGF ) aumentou entre 2009 e
2013 (MES8,5 e 45% assando para
( ’ ) P P L) Acompanhamento e controlo
M€ 27,4, montante que corresponde a um i ~ -
. . rigorosos da evolugdo e da assuncao de
nivel materialmente relevante atendendo . -

) . . nova divida municipal, de modo a conter
ao seu quadro fi!'lancelro, em esfpeua\, as e adequar o seu montante ao quadro
|:ec'e|tas orcamentais, sendo de salientar, no financeiro da Autarquia, nomeadamente
ultimo ano, um elevado: as suas receitas, salvaguardando, assim,

+ Periodo de recuperacdo da divida o pagamento atempado das suas
total ( 18 meses ); 2.2.2.1 obrigagdes.

» Valor de divida municipal per capita M) Assuncdo de compromissos, com
(€716 ); repercussdes em exercicios futuros,

« Peso da divida de MLP na divida
total ( 70 % ).

No entanto, em qualquer dos exercicios em
andlise bastaria a totalidade de receita do
MP do exercicio para solver a totalidade
da divida.

precedida de andlise rigorosa, detalhada
e ponderada, que leve em conta a
dimensdo intergeracional
politico-financeiras.

das decisdes
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CONCLUSOES ‘ Itens RECOMENDACOES
Ainda assim, 0s factos descritos N) Ponderacdo, nas éareas de atividade ou
repercutem-se e condicionam a gestao programas que tenham um maior peso e
orgamental de exercicios futuros. flexibilidade ao nivel da despesa municipal, da
eventual adogdo de medidas no sentido de
2;'2'2;7'6 descontinuar aquelas que tenham menor
T impacto negativo sobre os cidaddos ou de
diminuir os meios financeiros afetos, de modo
a proporcionar uma reducdo relevante e
estrutural na despesa municipal.
3.2.3.0 stock da divida de EMLP
reportado ao final de 2009/2013, teve um 0) Acomp"f"'_hame”ml e controlo do
aumento de 22% ( M€ 3,4 ), passando para stock _da dw@a relal:l\_fa @ EMLP e do
M€ 19.1 respetivo servico da divida.
.
) . .. . P) Realizagcdo de novos investimentos
O respetivo servico da divida evoluiu no [2.2.2.2. e d) A & bi ¢
. everd ter sempre subjacente uma
mesmo sentido ( 28% e m€ 392 ), sendo | 2-2:2.7 - pre  subJ )
f X analise de custo/beneficio, que integre,
expectavel que continue a crescer nos . L. o
D R de forma sistematica, a previsdo dos
proxu‘rm§ anos, dewdo, n?meavdémente, aum custos, a suportar pelo MP, com a sua
empreéstimo que ainda n&o originou qualquer exploracdo, manutencio e conservacio.
pagamento a titulo de amortizacao.
3.2.4. No final de 2009/2013, o MP nao
apresentava qualquer stock em divida de
ECP, embora tenha contratado, nos ultimos 3233
quatro exercicios, divida desta natureza nos |
montantes de, respetivamente, de MC€ 1,
M€ 2, ME 1,5 e mE€ 500.
3.2.5. A divida resultante de contratos de
locagdo financeira diminuiu, de forma
significativa entre 2009/2013, importando | 2.2.2.4.
num montante materialmente pouco
relevante ( m€ 34 ).
3.2.6. As “ outras dividas a terceiros " de Q) Implementagio de medidas que
operacBes orcamentais, que aumentaram, de contribuam para o restabelecimento do
forma muito relevante, entre 2009/2012 equilibrio financeiro do MP, em especial de
r ~ .
) e CP, o que pressupde, designadamente, a:
( ME 7,9 e 293% ), evoluiram positivamente v o q ) P N clp b 9 P )
em 2013 (menos ME2,3 e 22%), tlmllz.?ga.o a co‘ ranga a.s rﬁceltas
i municipais ( atraves da atualizacdo das
continuando, no entanto, a apresentar um valor | 3 > 5 5. ) =
. . taxas e precos praticados e da fixagdao
materialmente relevante ( ME 8,3 ). e das taxas dos impostos municipais,
Consequentemente, o MP apresentou, no | 7.7, bem como do aperfeicoamento dos
periodo 2011/2013, uma situacdo financeira respetivos processos de cobranca );
de CP negativa e desequilibrada, com: ¥ Racionalizacdo da despesa realizada
. L. através, nomeadamente, da:
v Relevantes, elevados e sistematicos o L .
R . - + Anadlise e ponderacao sistematicas da
saldos reais negativos de operacgédes _ -
. necessidade e utilidade das despesas
orcamentais ( 2013: M€ 3,9 ); a realizar:
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CONCLUSOES

v PMP a fornecedores que ultrapassam
largamente os parametros legais ( em
2013: 171 dias );

v Violagdo reiterada da regra do
equilibrio financeiro minimo, com um
permanente desajustamento entre as
dividas de CP e a correspondente liquidez
do ativo, em especial, com as
disponibilidades.

v Custos financeiros relativos ao atraso
no pagamento aos credores
( liquidacao, nos anos de 2009/2011, de
juros de mora de, pelo menos, m€ 149,
tendo sido pagos m€ 105, estando, em
divida, no final do ultimo ano, m€ 131 ).

3.2.7. Foi celebrado, em 2010,
diretamente e por iniciativa do MP, um
contrato de gestdo de pagamentos a
fornecedores com oh

sem limite temporal e com um
plafond maximo de € 2 000 000.

Das cldusulas contratuais resulta que se trata
de um contrato atipico e misto, que conjuga
e articula um contrato de prestacao de
servicos com um contrato de abertura de
crédito, consubstanciando este Ultimo, de
facto, um empréstimo destinado a suprir
dificuldades de tesouraria do MP.

Assim, atendendo a diversa natureza das
prestacdes subjacentes ao contrato em
analise, a sua celebragdo exigira, tendo em
conta, em especial, a possibilidade de existir
uma abertura de crédito a favor da
Autarquia:

v O cumprimento, na época, do disposto na
Lei n.2 2/2007, de 15/jan, e na Lei
n.° 169/99, de 18/set;

v A submissio a fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA

Itens

2.2.2.5,,

2.2.2.7.

2.2.3.

ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
MuNICiPIO DE PALMELA

Relatério n.° 2245/2015

RECOMENDACOES

e Adocdo, ainda que ndo prevista
legalmente, do instrumento da
cativacdo das despesas, consagrando
regras de execucdo orcamental, que
incluam a identificacdo das rubricas
da despesa e as percentagens a
cativar, bem como a competéncia
para a sua descativacéo.

R) Acompanhamento e controlo rigorosos
da evolugdo e da assuncgdo de nova divida
comercial/administrativa, de modo a conter
e adequar o seu montante as receitas
municipais efetivamente disponiveis ( isto &,
apos a deducdo das despesas fixas e
rigidas ), salvaguardando, assim, o]
pagamento atempado das obrigagbes de CP.

S) Redugdo dos prazos médios de
pagamento para os parametros legalmente
previstos, de modo a cumprir
atempadamente 0Ss seus compromissos e
evitar a ocorréncia de custos financeiros.
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Ora, da andlise efetuada decorre que a
Autarquia ndo cumpriu o quadro legal
referido, designadamente quanto a
competéncia para autorizar a celebragdo do
contrato e ao exigivel procedimento
concorrencial a promover.

Todavia, foi possivel verificar que a conta
bancaria, definida para o efeito, apresentou,
relativamente ao periodo compreendido entre a
data de outorga do contrato e o final de 2011,
sempre saldo positivo, ndo resultando, dos
elementos a que tivemos acesso, que a
prevista abertura de crédito se tenha
chegado a concretizar.

Atendendo, em especial, ao facto de tal
contrato nunca se ter concretizado na
vertente  considerada ilegal pela IGF
( contratagdo de um empréstimo ) e de ter
sido, entretanto, denunciado pela Autarquia,
entendemos que ndo se justifica realizar
qualquer diligéncia adicional.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SIT!.IACAO FINANC'EIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA

Itens

2.2.3.

MuNICiPIO DE PALMELA
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RECOMENDACOES

3.3. LIMITES DE ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL ( 2011/2013 )

CONCLUSOES

3.3.1. Em 2011 foram criados, pela
respetiva LOE, limites especiais de EL e de
EMLP, que, apds as correges da IGF,
importavam, em:

v EL: € 24 457 894;

¥ EMLP: € 19 806 464.

Por sua vez, o limite de ECP para 2011,
previsto na LFL, apurado pela IGF, foi de
€ 2411 757.

Itens

2.4.1.1.

RECOMENDACOES

3.3.2. Atento o conceito de endividamento
liquido total, o perimetro relevante, para
aferir do cumprimento dos limites legais de
endividamento de 2011, englobava, além do
Municipio, as seguintes oito entidades:

v Cinco associacbes de municipios
( AML, AMRS, AIARS, AMPV e AMRPCS );

v Trés entidades de natureza
empresarial ( Palmela Desporto, EM,
CDR, SA, e Adrepal, LDA).

2.4.2.
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Porém, a Palmela Desporto, EM ndo releva
para os limites em aprego, pois apresentava,
em 2011, equilibrio de contas, de acordo com
o previsto no RISEL, ao contrario do que se
verificou com as restantes duas entidades de
natureza empresarial.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA

Itens

2.4.2,

ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
MUNICiPIO DE PALMELA

Relatério n.° 2245/2015

RECOMENDACOES

3.3.3. A Autarquia cumpriu, no final de
2011, os limites especiais de EL e de EMLP
( previstos na LOE ) e o de ECP ( previsto na
LFL ), apresentando taxas de utilizacdo de,
respetivamente, 95%, 90% e 0,97%.

Saliente-se que, nesse exercicio, estava
excecionado dos limites legais de EMLP e
de EL o montante de m€ 890, pelo que os
valores que estdo a ser considerados para os
referidos limites sdo inferiores aos das
respetivas grandezas.

2.4.3.1.,

2.4.4.1

2.4.5.1.

3.3.3.1. Em 2012 e 2013, de acordo com
0s dados comunicados a DGAL, o MP também
cumpriu os limites especiais de
endividamento legalmente consagrados,
com taxas de utilizagdo, respetivamente de:

¥ EL: 95% 75%;
v EMLP: 95% e 82%;

v ECP: 0% ( em ambos os anos ).

2.4.3.2.,

2.4.4.2.

2.4.5.2.,

3.3.4. A informacdo reportada a DGAL, para
controlar os limites legais de endividamento, ndo
refletia, com inteira fiabilidade, a situacao
do MP no final de 2011, tendo sido apuradas
diferencas, para mais, ao nivel do EL, dos
EMLP e dos ECP, de respetivamente, M€ 1,6,
m€ 513 e m€ 23,5.

Estas diferencas resultaram das corregdes
efetuadas pela IGF na informagdo financeira
do MP e da falta ou incorreta comunicacao da
situagdo das AMRS, AML, AIARS, AMPV,
AMRPCS, CDR, SA e Adrepal, Lda.

2.4.6.

T) Prestacdo de informacdo rigorosa a
DGAL para efeitos de acompanhamento e
controlo do endividamento, o que
resultara, designadamente, de uma maior
fiabilidade da informacdo decorrente dos
registos contabilisticos do MP e da
comunicacdo da informacdo de todas as
entidades relevantes.

U) Criacdo de procedimentos periédicos
de circularizacdo, recolha e validagdo de
informacdo, que inclua todo o conjunto de
entidades suscetiveis de relevarem, em
cada momento, para os limites de
endividamento municipal, o que também
permitira o acompanhamento e controlo
sistematicos da posicdo da Autarquia
nessa matéria.

3.3.5. O MP contribuiu, entre 2011 e 2013,
de forma positiva para o défice do subsetor
local, uma vez que, entre 1/jan e 31/dez de
cada ano, diminuiu o seu endividamento liquido
( sem excegbes ) em cerca de, respetivamente,
ME 1,6, ME 2,2 e ME 4,9,

2.4.7.

54/56




CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
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3.4. SANEAMENTO E REEQUILIBRIO FINANCEIROS

CONCLUSOES

3.4.1. O MP ndo se encontrava, no final
de 2011, de acordo com o quadro legal, em
situagdo de desequilibrio financeiro
conjuntural ou estrutural, nem aderiu, no
periodo analisado, a quaisquer instrumentos
de consolidagdo efou recuperagéo financeiros.

Itens

RECOMENDAGOES

3.5. CONTROLO INTERNO, PROCEDIMENTOS CONTABILISTICOS E PLANO DE GESTAO DE
RISCOS DE CORRUPCAO E INFRACOES CONEXAS

CONCLUSOES

3.5.1. O MP aprovou, nos termos legais, o
Regulamento do Sistema de Controlo Interno e
o Plano de Gestdao de Riscos de Corrupgdo e
Infracdes Conexas, ainda que este Ultimo
apenas em 28/abr/2010, ou seja, para além do
prazo legalmente previsto para o efeito.

3.5.2. Do trabalho realizado resultaram
algumas fragilidades ao nivel do controlo
interno e dos procedimentos contabilisticos de
que destacamos os seguintes:

v Nos balancos dos periodos analisados o
valor das amortizagbes dos contratos de
EMLP cuja obrigagdo de pagamento se
vence em cada um dos anos imediatos,
nao foi apresentado no passivo de CP;

v" Nao foi apresentado, no passivo de MLP
dos balancos daqueles anos, o valor das
dividas a fornecedores cujo pagamento,
na sequéncia de acordos de pagamento
celebrados, ndo esta previsto para o ano
imediato;

v" Nao foram reconhecidos montantes
significativos de divida nas adequadas
contas do passivo exigivel de curto prazo,
mas sim em " OQutros acréscimos de
custos ";

v Inexisténcia de procedimentos de
circularizagao/reconciliacdo das contas de
fornecedores e outros credores;

v" Nao utilizagdo de conta apropriada para

registar faturas em recegdo e conferéncia
de fornecedores de imobilizado.

Itens

RECOMENDACOES

V) Adequada apresentacdo, no CP do
balango, dos valores relativos as
amortizagdes de contratos de EMLP
exigiveis no exercicio seguinte, ainda que
mantendo a denominagdo da conta que
espelha a natureza originaria deste
passivo.

W) Apresentacdo, no passivo de MLP
dos balancos do MP, do valor das dividas
decorrentes de acordos celebrados com
fornecedores cujo pagamento ndo esta
previsto no ano imediato.

X) Reconhecimento nas devidas contas
de passivo exigivel da divida
incorretamente refletida em acréscimos de
custos.

Y) Criacdo e desenvolvimento dos
procedimentos necessarios a exigivel
circularizacdo/reconciliacdo das contas de
fornecedores e outros credores.

Z) Criagdo no plano de contas da
Autarquia e posterior utilizacdo da conta
prevista relativa a faturas em rececdo e
conferéncia de fornecedores de imobilizado
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CONCLUSOES Itens RECOMENDACOES
3.5.2.1. Da analise ao Plano de Gestdo de AA) Proceder a alteracio do Plano no
Riscos de Corrupgac e Infragbes Conexas, sentido de:
salientamos algumas fragilidades: ¥ Enunciar os meios e recursos humanos,
v N&o foram enunciados os meios humanos, financeiros e materiais necessarios ao
financeiros e materiais a afetar a execugéo cumprimento dos objetivos propostos;
das medidas propostas; ¥ Graduar os riscos, enunciados em cada

unidade orgénica, segundo uma escala
de graduacdo, o que permitird definir
prioridades;

v Qs riscos identificados em cada unidade
orgdnica ndo se encontram classificados

segundo uma escala de graduacao;
v Prever os resultados pretendidos com a

v i i -
Os resultados previstos com as medidas sua execucso;

de prevencao ndo constam do plano; 2.6.3 - S )
e v Identificar e incluir os mecanismos de

¥ N3do estdo previstos mecanismos internos monitorizacio a adotar:
;

de monitorizacao da aplicacao do plano; - e
< plicag p ! v" Definir expressamente os critérios para

v' Ndo existiu uma definicdo prévia de a sua revisdo e/ou alteragdo periddica,
critérios e mecanismos de revisdo do bem como proceder & dotacdo de todos
plano; 0s meios necessarios & aplicacao,

v Nio se procedeu a elaboracio de monitorizagdo e revisdo do Plano.
relatdrios monitorizag&o e v Definicdo de uma  metodologia
acompanhamento das medidas propostas apropriada  para  elaboragdo  de
e sua eventual alteracdo, nem estd relatérios periddicos monitorizagdo e
prevista qualquer metodologia a para esse acompanhamento  das ~ medidas

efeito propostas e sua eventual alteracdo.

4. PROPOSTAS
4.1. Em face dos resultados obtidos propomos:

4.1.1. Que seja dado conhecimento do presente relatdrio e respetivos anexos ao Senhor
Secretario de Estado das Autarquias Locais, com sugestdo de encaminhamento para a
Direcdo-Geral das Autarquias Locais, atentas as matérias objeto de acompanhamento por
esta entidade.

4.1.2. O envio do presente relatdrio e respetivos anexos ao Senhor Presidente da Cémara
Municipal de Palmela, o qual deverd dar conhecimento dos mesmos aos restantes membros
do Orgéo Executivo, bem como de remeter copia a Assembleia Municipal, em conformidade
com o disposto no art. 359, n.© 2, alinea o), do Anexo I, a Lei n.° 75/2013, de 12/set.

4.1.3. Que a Camara Municipal de Palmela informe a IGF, no prazo de 60 dias a contar da
data de rececdo do presente relatdrio, do estado de operacionalizacdo das recomendagdes
efetuadas e ainda ndo adotadas até a apresentacdo do contraditério institucional e remeta as
atas dos 6rgdos municipais que evidenciem que foi dado conhecimento aos mesmos do
presente relatorio.

Inspecdo-Geral de Finangas,

Assinado de forma digital por
SONIA MARIA DA SILVA
BARBOSA

Dados: 2016.01.06 19:54:49 Z

Chefe de Equipa
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