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1 Introducao

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

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

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

Objetivo

O Estudo desenvolve uma andlise empirica e fundamentada dos impactos, atuais e futuros, na
evolugdo das receitas e das despesas dos municipios portugueses, das alteragbes legislativas
ocorridas nos ultimos dez anos com implicagdes no modelo de financiamento do sector.

Tendo em consideracdo a elevada heterogeneidade dos 308 municipios portugueses (quanto a
sua dimensdo, urbanizagdo, localizagdo, etc.), para além de uma analise agregada do conjunto
do setor municipal, é realizada uma analise mais detalhada de vdrias tipologias ou grupos (mais
homogéneos) de municipios.

Estrutura do Relatério

O presente relatério estd estruturado da seguinte forma. A sec¢do seguinte apresenta um
enquadramento do Estudo, salientando a evolugdo legislativa, a evolugdo das receitas e
despesas municipais no século XXI e um breve diagndstico da situacdo atual. Nas seccles 3 e 4,
sdo descritas a metodologia de trabalho e a justificacdo para a tipificagdo dos municipios. As
seccOes 5 e 6 apresentam a monitoriza¢cdo da evolugdo das receitas, despesas e endividamento
municipais e resultados econométricos. As seccdes 7 e 8 descrevem resultados preliminares do
inquérito a reparticdo funcional da despesa e da analise de eficiéncia. A sec¢do 9 descreve
resultados sintéticos das entrevistas preliminares e a sec¢do 10 apresenta algumas conclusdes
que podem ser obtidas nesta fase ainda inicial do estudo.

! Veja-se a este respeito o anexo A.



2 Enguadramento

Desde 2011, a evolucdo das finangas publicas tem sido condicionada pelo Programa de
Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF) que estabeleceu um conjunto de metas com
implicag0es significativas na administragdo local. O PAEF definiu que, até Julho 2012, o Governo
deveria desenvolver um plano de consolida¢do para reorganizar e reduzir significativamente o
numero de entidades da administracao local, tendo em vista o reforco da prestacdo do servico
publico, o aumento da eficiéncia e a reducdo de custos. A reforma permitiu eliminar 1.168
freguesias mas manteve inalterados os municipios, pelo que dela ndo deverdo resultar
diminui¢des significativas nos custos. Por outro lado, é expectavel que o incremento da
cooperacdo nas 21 comunidades intermunicipais e nas areas metropolitanas de Lisboa e do
Porto permita obter economias de escala e, através delas, reducdes nos custos.

O alargamento significativo das atribuicdes e competéncias das autarquias em resultado da
crescente descentralizacdo de funcbes colocou pressdao adicional sobre os orgcamentos
municipais, em particular em municipios com maior dificuldade em angariar receitas proprias,
em virtude do seu perfil econdmico e demografico. A primeira Lei a definir as atribui¢cdes dos
municipios portugueses —Lei n.2 79/1977, de 25 de Outubro - limitava a sua a¢do a cinco grandes
areas, conforme consta na tabela incluida no Anexo A. Com a Lei n.2 159/99, de 14 de Setembro,
as atribuicdes dos municipios foram definidas de forma muito mais extensa, o que se mantém
na recente Lei n.2 75/2013. J4 no que diz respeito as competéncias materiais, elas ndo tém
parado de aumentar, verifica-se um aumento muito significativo, apds a Lei n.2 169/99, de 18
de Setembro, no dominio das politicas sociais, sobretudo educacdo, cultura e ciéncia, e acao
social. Por outro lado, com a Lei Orgénica n.2 1/2011, de 30 de Novembro, os municipios viram
ainda mais alargado o seu leque de competéncias materiais por via da transferéncia de
competéncias dos governos civis e dos governadores civis.

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

Tendo em vista estes objetivos, foi aprovada a Lei n.2 50/2012 que estabelece um novo regime
juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais. A nova lei introduz um
aumento significativo de deveres de informacao institucional e econdmico-financeira a Dire¢ado-
Geral das Autarquias Locais (DGAL). Em 2013, foi aprovado o novo Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais - RFALEI (Lei n.2 73/2013) tendo em vista
“ajustar o paradigma das receitas autdrquicas a realidade atual, aumentar a exigéncia e
transparéncia ao nivel da prestacdao de contas, bem como dotar as finangas locais dos
instrumentos necessarios para garantir a efetiva coordenacéo entre a administracdo central e



local, contribuindo assim para o controlo orcamental e para a prevencdo de situacdes de
instabilidade financeira” (Preambulo da proposta de lei). A atividade financeira municipal foi
também condicionada pelo novo regime de compromissos e pagamentos em atraso pelo setor
publico (Lei n.2 8/2012). Para a regularizacdo do pagamento de dividas dos municipios vencidas
ha mais de 90 dias, foi aprovado o Programa de Apoio a Economia Local — PAEL (Lei n.2 43/2012).
Através deste programa, os municipios elegiveis podem estabelecer contratos de empréstimos
com o Estado tendo em vista o restabelecimento da situagao financeira do municipio.

Conforme se pode verificar na Figura 1,2 de 2002 a 2010 a divida dos municipios a terceiros (a
precos de 2014) mais do que duplicou, atingindo o maximo de 8.588 mil milhdes de euros 2010.
Durante este periodo, aumentou consideravelmente a dispersdo no comportamento dos
municipios, sendo visivel um padrdo de acumula¢do de divida, em particular nos anos eleitorais.
A excegdo do ultimo ciclo eleitoral, verificou-se um incremento significativo da divida (9% em
2005 e 16% em 2009). Saliente-se ainda que, em 2005, o incremento anual na divida ndo
financeira atingiu os 53% e em 2009 os 19%. Em 2012, 2013 e 2014 a divida a terceiros diminuiu
consideravelmente, sobretudo a componente nao financeira, que se encontra em 2014 abaixo
do valor registado em 2005.

Figura 1 - Divida bruta dos municipios a prec¢os de 2014
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Nota: para 2014 estdo em falta os dados de 4 municipios para os quais se assumiu que a divida se manteve
inalterada de 2013 para 2014.
Fonte: SIIAL/DGAL.

2 0s dados sobre a divida bruta utilizados na Figura 1 dizem respeito exclusivamente a divida do municipio,
nao incluindo a divida das empresas municipais nem das restantes entidades que, de acordo com o artigo
542 da Lei n.2 73/2013, relevam para efeitos do calculo de limites da divida total. Caso tais entidades
fossem incluidas, os valores do endividamento seriam superiores aos apresentados na figura. No entanto,
a trajetodria do endividamento ao longo dos anos pouco mudaria.



Embora a divida dos governos locais tenha pouca expressao na divida publica total (2,3% em
2013, de acordo com a primeira notificacdo de 2015 relativa ao Procedimento dos Défices
Excessivos), alguns municipios estdo altamente endividados e em situacdo de rutura financeira,
sendo importante analisar se os municipios dispdem de recursos financeiros suficientes para o
exercicio das suas funcoes.

A evolucdo das receitas municipais reais (a precos de 2014) desde 2000 é representada no lado
esquerdo da Figura 2. Apresenta-se a receita efetiva, em vez da receita total, de forma a excluir
as receitas com passivos financeiros, que implicam encargos maiores no futuro e que, em casos
extremos, podem conduzir a graus de endividamento insustentdveis. No entanto, como as
receitas efetivas representaram, neste periodo, cerca de 93% das receitas totais, o grafico destas
ultimas é semelhante ao apresentado para as receitas efetivas.

Figura 2 - Receitas e despesas efetivas totais (milhdes de euros, a precos de 2014)
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Nota: Cada linha representa o total agregado (em milhdes de euros) dos valores registados nos 308 municipios
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Verifica-se um crescimento da receita efetiva até 2010, diminuindo nos anos seguintes. Apesar
de se ter verificado uma recuperacdo da receita corrente em 2013 e 2014, a forte queda na
receita de capital impediu o aumento da receita efetiva total. Com efeito, registou-se
essencialmente uma alteragdo na composi¢do das receitas, motivada pelo facto de, em 2013 e
2014, as transferéncias do Estado referentes ao Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) deixarem
de ter uma reparticdo fixa entre verbas correntes (60%) e de capital (40%), podendo os
municipios receber até 90% do FEF em verbas correntes. Como a maioria dos municipios optou
por receber uma maior parcela do FEF sob a forma de verbas correntes, aumentaram as receitas
de transferéncias correntes e diminuiram as de capital.



A trajetdria ascendente na receita corrente até 2010 esta associada a evolugcdo das
transferéncias recebidas pelos municipios, que aumentaram em todos os anos, sobretudo em
2009. E de salientar que nesse mesmo ano, as transferéncias do Estado n3o associadas aos
fundos municipais registaram um incremento de 137%. Esta situagdo inverteu-se depois, através
de uma reducdo muito expressiva das transferéncias do Estado, conforme estabelecido no PAEF.

Tal como se observa no lado direito da Figura 2, as despesas efetivas reais (a precos de 2014)
dos municipios portugueses registaram uma trajetéria ascendente de 2000 a 2009. Com efeito,
a despesa era de 7.152,8 M€ em 2000 e atingiu 8.498,9 M€ em 2009. Em virtude das crises
econdmica e da divida soberana, as despesas diminuiram até 2012 (6.695,8 ME€), tendo
recuperado um pouco em 2013 mas voltado a cair em 2014 para 6.512 M€, o valor real mais
baixo deste século. As despesas correntes apresentam um comportamento algo similar ao das
totais, enquanto as despesas de capital registam uma tendéncia descendente desde 2002.

As politicas expansionistas prosseguidas em 2008 e 2009 acentuaram os problemas estruturais
ja existentes. Em 2008 e 2009, a taxa de crescimento anual (hominal) da despesa publica da
administracdo local foi de 7% e 6%, respetivamente, iniciando-se em 2010 o processo de
reducdo da despesa publica local. Note-se que, de 2008 para 2012, se registou uma diminuicdo
de cerca de trés pontos percentuais no peso das despesas publicas locais no total das despesas
do Setor Publico Administrativo (SPA), evidenciando um maior contributo da administrac¢do local
que dos restantes subsetores das administragdes publicas para o processo de consolidacdo das
contas publicas. Quando analisada a estrutura da despesa publica local, constata-se que, de
2009 a 2014, a aquisicdo de bens de capital foi a rubrica que mais contribuiu para a diminuicdo
das despesas, registando uma quebra acumulada em termos absolutos de 50% (que se reflete
na queda das despesas de capital evidenciada pela linha tracejada do grafico do lado direito da
Figura 2). H4 também que assinalar a diminuicdo das despesas com transferéncias e subsidios e
com o pessoal. Quanto as despesas com o pessoal, aumentaram 10% em 2009, tendo sido
reduzidas em 4% em 2011 e em 12% em 2012, mas cresceram novamente em 2013 (8%) e em
2014 decresceram 1%. Esta variagdo deveu-se sobretudo a aplicagdo dos cortes salariais aos
funcionarios publicos e a sua subsequente reposicao.

Tendo a queda nas despesas municipais desde 2009 sido superior a queda nas receitas efetivas,
estas Ultimas passaram a financiar uma maior percentagem das despesas (de 87% em 2009, para
98% em 2012, 91% em 2013 e 96% em 2014). Portanto, houve um menor recurso a receitas de
passivos financeiros (empréstimos), o que contribuiu para reduzir consideravelmente o
endividamento municipal.
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De acordo com o RFALEl Lei n.2 73/2013), um municipio encontra-se numa situacdo de
endividamento excessivo quando a sua divida total de opera¢des orgamentais excede 1,5 vezes
a média das receitas correntes dos trés anos anteriores. A Figura 3 mostra a evoluc¢do do rdcio
médio de endividamento considerando a divida bruta do municipio e a divida total de operacdes
orcamentais de acordo com o estabelecido no artigo 522 do RFALEI (para os anos de 2011 e
2012, os valores incluem a divida de operagdes ndo orcamentais). A figura evidencia uma
reducdo significativa da divida bruta dos municipios desde 2009 e o alargamento do perimetro
das administragdes publicas locais relevantes para efeito do computo da divida. E também
notdria a diminui¢do do nivel médio de endividamento dos municipios de 2011 para 2014,
passando este de 1,73 para 1.

Figura 3 — Peso da divida nas receitas correntes médias dos ultimos trés anos
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Notas: Cada barra representa a média dos valores registados nos 308 municipios.
Em 2011 e 2012 a divida total inclui operagdes nao orgamnetais.
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Conforme pode ver visto na Tabela 1, em 2013, 90 municipios tinham um racio de
endividamento superior ao limite legal, sendo este superior a 2,25 em 47 casos. Apesar da
corregao de situa¢des de endividamento excessivo constituir um desafio dificil de ultrapassar
num contexto de reducdo das transferéncias do Estado e de diminuigcdo das receitas fiscais, em
2014, houve 24 municipios que conseguiram fazé-lo.
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Tabela 1 — Nimero de municipios por racio de endividamento

Racio de endividamento 2011 2012 2013 2014
Superiora 1,5 141 120 90 66
Entre 1,5 e 2,25 72 56 43 37
Entre 2,25e 3 26 31 25 13
Superiora3 43 33 22 16

Fonte: SIIAL/DGAL.

Notas: Os valores de 2011 e 2012 incluem a divida de operagdes ndo orgamentais. Para
2014 estdo em falta os dados de 4 municipios para os quais se assumiu que a divida se
manteve inalterada de 2013 para 2014.

Com vista a lidar com o endividamento excessivo foi aprovado, em 2014, um novo regime
juridico de recuperacdo financeira municipal (Lei n.2 53/2014), que prevé os mecanismos
juridicos e financeiros necessarios a adog¢do de medidas que permitam a um municipio atingir e
respeitar o limite de divida total, e regulamenta o Fundo de Apoio Municipal (FAM) ao qual terdo
gue recorrer 0s municipios que se encontrem em situac¢do de rutura financeira.

De acordo com a Lei, caso a divida total se situe entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente
liguida cobrada nos trés exercicios anteriores, o municipio é obrigado a contrair um empréstimo
para saneamento financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperacao financeira municipal;
caso o racio de endividamento seja superior a 3, o municipio é obrigado a aderir ao
procedimento de recuperacgdo financeira municipal. No final de 2014, havia 13 municipios na
primeira situagao e 16 em rutura financeira, nUmeros que sao inferiores aos registados no final
de 2013 (25 e 22, respetivamente).

Dada a diversidade de realidades relativamente as caracteristicas dos municipios (escala,
urbanizacdo, sazonalidade, localizacdo, etc.) e a situacdo financeira dos mesmos, é importante
aferir se o excessivo endividamento de alguns municipios resulta das suas caracteristicas
especificas, que oneram a despesa ou restringem a capacidade de geragdo de receita, de
subfinanciamento por parte da administracdo central, ou de uma gestdo financeira descuidada
que recorreu em demasia ao endividamento como forma de manter um nivel insustentdvel de
despesas.
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3 Abordagem Metodoldgica e Fontes de Dados

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

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

3.1 Anadlise da documentagao contabilistica do sector

E analisada a informacdo contabilistica dos municipios, disponibilizada pela DGAL, assim como
dados de natureza econémica e social sobre a realidade municipal em Portugal, procedentes do
Instituto Nacional de Estatistica (INE) e de varias bases de dados especializadas. Sdo também
utilizadas bases de dados construidas pelos membros da equipa no ambito da investigacao
realizada sobre o setor.

O objetivo ultimo desta andlise é a caracterizacdo e discussao da evolugao da situacao financeira
dos municipios portugueses, bem como a realizagdo de um diagndstico aprofundado da situagao
atual. Mais concretamente, esta andlise serve de base a realizacdo de varias componentes do
estudo, entre as quais:

e Definicdo de tipologias de municipios atendendo a sua dimensdo territorial e/ou
populacional, carateristicas urbanas e localiza¢do geografica;

e Identificagdo dos tipos de receitas e de despesas dos municipios e respetiva evolugao
desde 2000, tendo em consideracgdo as correspondentes responsabilidades de atuagdo
dos municipios, no agregado do setor municipal e para as tipologias de municipios
definidas;

e Andlise do impacto da evolucdo legislativa e da realidade econémico-financeira nas
receitas dos municipios, avaliando o grau de independéncia financeira dos municipios;

e Andlise retrospetiva do grau de cobertura das despesas pelas receitas proprias mais
empréstimos, no agregado e por tipologia de municipios.

3.2 Entrevistas exploratorias e de validagao

As entrevistas exploratdrias, realizadas na fase inicial dos trabalhos, permitiram a identificacdo
e caracterizacdo de fatores criticos com impacto na situagdo financeira dos municipios, tais
como pressdes positivas e/ou negativas da legislacdo e da evolugdo da atividade econdémica,
assim como a valida¢do do diagndstico de situagao.

Numa fase posterior, serdo efetuadas entrevistas de valida¢do/confirmac¢do dos resultados
obtidos e das sugestdes e propostas efetuadas. A obten¢do do correspondente feedback
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permitira o enriqguecimento da discussdo dos resultados e a melhoria das propostas de alteracdo
e, a0 mesmo tempo, incrementard a legitimidade das mesmas, se forem implementadas.

Serdo entrevistados responsaveis dos municipios objeto de estudos de caso, da Associacdo
Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e das Comissdes de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR).

3.3 Modelos Econométricos

Com base em andlises de dados seccionais (por ano) e em painel, procura-se identificar as
varidveis socioecondmicas que melhor explicam o nivel de despesa municipal e quantificar o seu
impacto. Nas estimagdes com dados secionais, para cada um dos anos, é sobretudo usado o
método dos minimos quadrados ordinarios (OLS — Ordinary least Squares), com desvios padrao
robustos a eventual presenca de heterocedasticidade.®> Nas regressdes de dados em painel,
controla-se para efeitos especificos de cada municipio e de cada ano, sendo inicialmente usado
o estimador de efeitos fixos (ver Greene, 2012). Atendendo a persisténcia temporal na maioria
das varidveis financeiras, o valor desfasado da varidvel dependente foi geralmente incluido no
leque de varidveis explicativas, dando origem a um modelo dinamico.

No entanto, num painel dinamico em que ha um claro dominio da dimensao seccional (N=308
municipios) em relacdo a dimensdo temporal (T mdximo = 14 anos), a estima¢do de modelos de
efeitos fixos ou aleatdrios para os municipios conduz a estimativas inconsistentes, uma vez que
o valor desfasado da varidvel dependente estd correlacionado com o termo de perturbacgao.
Assim, para varidveis financeiras como as despesas, as receitas e a divida, que exibem
consideravel persisténcia temporal, foi necessario recorrer a estimadores para modelos
dindmicos de dados em painel que ndo sofrem deste problema e que, adicionalmente, permitem
ter em conta a potencial endogeneidade de varidveis explicativas. Mais concretamente é usado
o estimador sistema-GMM (system - Generalized Method of Moments) desenvolvido por
Arellano e Bover (1995) e Blundell e Bond (1998),* j4 empregue por Francisco Veiga e Linda Veiga
em varios artigos sobre os municipios portugueses.®

Sao efetuadas estimagdes para cada um dos anos compreendidos entre 2000 e 2013 e por
grupos de municipios, em fungao das tipologias de desagregacdo. Com base nos resultados, é
realizada uma primeira estimacdo de custos padrdo (niveis de despesa por habitante) para
diferentes rubricas de despesa e tipologias de municipios.

E também efetuada uma andlise econométrica dos principais determinantes da receita e suas
componentes, do saldo de execu¢dao or¢amental dos municipios e do endividamento. Sdo assim

3 para uma explicacdo da metodologia OLS, ver:

Greene, William H. (2012), Econometric Analysis, 72 edigao, Pearson Education, Essex.

4 Arellano, Manuel e Olympia Bover (1995). “Another look at the instrumental variable estimation of error-
component models.” Journal of Econometrics 68, 29-51.

Blundell, Richard e Stephen Bond (1998). “Initial conditions and moment restrictions in dynamic panel
data models.” Journal of Econometrics 87, 115-143.

5 Ver, entre outros: Veiga, Linda Gongalves e Francisco José Veiga (2007). “Political business cycles at the
municipal level.” Public Choice 131, 45-64.
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identificadas as varidveis socioecondmicas mais associadas a saldos negativos e ao
endividamento e averigua-se se estes estdo ou nado relacionados com tipologias especificas de
municipios. Desta forma, é possivel determinar se a evolucao das finangas municipais desde
2000 da mostra de situagdes de sobrefinanciamento ou subfinanciamento.

3.4 Andlise da reparti¢cao funcional da despesa dos municipios

Os dados das contas de geréncia dos municipios disponibilizados no portal autdrquico dizem
respeito a classificacdo econdmica da despesa, pelo que sdo insuficientes para a estimacao de
custos de referéncia para a realizacdo das fungbes dos municipios. Com efeito, sé para a
aquisicdo de bens de capital (que representou em 2013 cerca de 20% da despesa municipal) ha
uma aproximacao as fungdes dos municipios. No entanto, para a maior parte das despesas dos
municipios, com destaque para as despesas correntes, ndo sdo disponibilizados dados para a
classificacdo funcional.

Deste modo, foram solicitados a DGAL dados sobre a contabilidade analitica dos municipios, de
forma a definir com maior precisdo o custo referencial para as fungdes dos municipios. Nao
tendo sido possivel obter dados junto da DGAL sobre a classificagdo funcional das despesas, foi
implementado um inquérito on-line aos diretores financeiros das Camaras Municipais, para
identificar quais os municipios que possuem contabilidade analitica (de custos) e obter
estimativas da percentagem de despesa afeta a cada uma das funcdes exercidas.® Esta
informacdo permitira estimar o custo referencial para a realiza¢do das fun¢des do municipio, de
acordo com as tipologias estabelecidas, num cenario de cumprimento adequado e eficiente das
suas atribuicGes e competéncias. Para aimplementacdo adequada do questiondrio e a obtencao
de uma taxa de resposta significativa, foi de extrema importancia a colaboracdo da entidade
contratante, da DGAL e da ANMP.

Adicionalmente, o INE disponibiliza informagdo sobre as despesas dos municipios com a
protecdo do ambiente e com as atividades culturais, desde 1998 e 2001 respetivamente.” Estes
dados ja se encontram recolhidos e prontos a serem utilizados.

3.5 Anadlise de Eficiéncia: Data Envelopment Analysis (DEA)

O conceito de eficiéncia produtiva (racio de outputs por inputs) pode ser medido através da
anadlise envolvente de dados (DEA). Este € um método de programacdo linear ndo paramétrica
de afericdo da eficiéncia e produtividade de unidades de decisdo, desenvolvida por Charnes,
Cooper e Rhodes (1978),% com referéncia expressa a possibilidade de ser utilizada na avaliacdo
de programas publicos. Tipicamente, os resultados desta andlise ddo origem a um ranking das
unidades de decisdo em termos de eficiéncia relativa. As dreas de aplicacdo desta técnica tém

6 0 modelo de questionario proposto é apresentado no Anexo B.

7INE, 1.P., Inquérito aos Municipios - Protecdo do Ambiente.

INE, I.P., Estatisticas da Cultura, Desporto e Recreio.

8 Charnes A, W.W. Cooper e E. Rhodes (1978). “Measuring the Efficiency of Decisionmaking Units.”
European Journal of Operational Research 2, 429-444.
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aumentado consideravelmente desde a sua introdu¢dao como uma ferramenta de avaliacdo da
gestdo e do desempenho empresarial no final da década de 1970, com destaque para aplica¢cOes
relacionadas com a medicdo de eficiéncia no sector publico, em termos globais, por funcdo ou
por sector.’

A aplicacdo desta metodologia ao setor municipal consiste na identificacdo de um conjunto de
variaveis input e output da atividade dos municipios para aferir a sua eficiéncia relativa. Ou seja,
tendo em consideracdo os recursos empregues (inputs) e os resultados obtidos (outputs) numa
determinada func¢do dos municipios, a DEA produz um ranking dos mais eficientes.'®

Neste caso, é igualmente pertinente adotar uma abordagem agregada e varias desagregadas,
tendo em conta as fungGes e tipologias de municipios. Mais concretamente, com base nesta
metodologia afere-se, para cada tipologia de municipios e para cada funcdo, quais sdao os
municipios mais eficientes em termos relativos.

Conjugando a identificacdo dos municipios mais eficientes com os custos de referéncia nos
mesmos (aferidos com base na analise da reparticdo funcional da despesa e nos modelos
economeétricos), sera estimado o custo referencial para a realizacdo das funcdes préprias dos
municipios, de acordo com as tipologias, num cendrio de cumprimento adequado e eficiente das
suas atribuicGes e competéncias. Mais concretamente, depois de determinada a despesa de
cada municipio em cada uma das suas principais funcdes, sdo estimados os custos padrao, tendo
como referéncia os custos nos municipios mais eficientes em cada tipologia (identificados com
recurso a DEA).

3.6 Estudos de Caso

Com a finalidade de obter um conhecimento mais aprofundado da realidade dos municipios e
validar os resultados obtidos pelos métodos econométricos e de analise envolvente de dados
(DEA), estdo a ser realizados estudos de caso que incidem sobre municipios representativos de
cada uma das tipologias definidas.

Nos municipios analisados serd possivel obter dados mais pormenorizados sobre a reparticdo
funcional da despesa, que complementam os obtidos junto da DGAL e através do inquérito aos
municipios, permitindo assim uma melhor aferigdo dos custos de referéncia para a realizacdo
das fungGes municipais.

9 Para uma descricdo detalhada dos métodos DEA ver:

Cooper, WW, LM Seiford e K Tone (2008) Data Envelopment Analysis: A Comprehensive Text with Models,
Aplications, References and DEA-solver software. New York: Springer.

Para uma comparagao da DEA com outras técnicas para medir produtividade e eficiéncia ver:

Field, H, K Lovell e S. Schmidt. 2008. The Measurement of Productive Efficiency and Productivity Change.
New York: Oxford University Press.

10 para uma aplica¢3o desta metodologia no &mbito dos municipios portugueses ver:

Cruz, Nuno Ferreira e Rui Cunha Marques (2014). “Revisiting the Determinants of Local Government
Performance.” Omega 44, 91-103.
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3.7 Simulagao Prospetiva

Com base na evolugdo das varidveis com impacto na despesa (identificadas na analise
econométrica) e tendo presentes os valores estimados dos custos de referéncia, sera efetuada
uma simulacdo da evolugao previsional da despesa municipal. Esta passara pela construcdo de
cendrios assentes em estimativas para as variaveis explicativas em determinados momentos de
um horizonte temporal razodvel, tendo em consideracao as alteracdes legislativas recentes com
impacto sobre as funcdes municipais (com destaque para a Lei n.2 75/2013).

A partir dos dados a disponibilizar principalmente pela DGAL e pela Autoridade Tributdria e
Aduaneira (AT), serd efetuada uma simulacdo da evolugdo provavel da receita municipal. Esta
terd em consideracdo a legislacdo recentemente aprovada (Lei n.2 73/2013) e os cendrios de
evolugdo futura da economia portuguesa, que afetara a arrecadacdo de receitas préprias dos
municipios (com destaque para as fiscais) e a sua participacdo nos impostos do Estado (IRS, IRC
e IVA).

A andlise prospetiva da evolucdo das receitas e despesas municipais procurara identificar
eventuais situacGes e tendéncias futuras de sobrefinanciamento e de subfinanciamento, em
termos agregados e por tipologias de municipios.

3.8 Formulagdo de Propostas de Alteragao

Com base nas evolucdes simuladas e na identificacdo das causas e origens dos eventuais
diferenciais entre despesas e receitas publicas municipais, que originem sobrefinanciamento
e/ou subfinanciamento para tipologias especificas de municipios, sdo feitas recomendacoes e
propostas de alteragdo aos quadros de competéncias e de financiamento. Para além da
realidade portuguesa, as propostas a apresentar basear-se-do também em analises de
Benchmarking Internacional.

3.9 Sessoes de Trabalho

Foram organizadas sessdes de trabalho de caracter periddico com a ANMP e com outras
entidades com capacidade para efetuar contribuicdes com valor acrescentado e fornecer dados
imprescindiveis a realiza¢do do estudo (DGAL, AT, GPEARI e CCDRs). A finalidade dessas sessoes
é fundamentalmente informativa (bidirecional).

Ocorreram também sessOes de interacdo entre a equipa técnica e os membros do Governo
responsaveis pelas areas das financgas, dos assuntos fiscais e da administra¢do local que, para
além de permitirem a recolha de informagdo muito relevante para a elabora¢do do estudo,
tiveram também objetivos de monitorizacdo e ajustamento.
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3.10 Debate Publico

No dia 12 de junho de 2015, decorrera na Universidade do Minho um debate publico sobre a
tematica do estudo, na qual serdo apresentados e discutidos os resultados preliminares do
estudo. A conferéncia é aberta ao publico em geral e foram convidados a nela participar os
agentes mais relevantes do sector. O evento, cujo programa se encontra no anexo D, visa a
divulgagdo do relatdrio preliminar, a auscultagao dos intervenientes e a recolha de contributos
gue permitam enriquecer o estudo.

3.11 Fontes de Dados

O trabalho recorre a dados contabilisticos do sector disponibilizados pela DGAL, sobretudo
através do SIIAL, assim como a dados sobre a situacdo socioeconémica e demografica dos
municipios disponibilizados pelo INE, nomeadamente através dos Anudrios Estatisticos
Regionais. Entre outras fontes de dados socioeconédmicos dos municipios portugueses, foram
utilizados a PORDATA e a base de dados Sales Index da Marktest.

Linda Veiga e Francisco Veiga dispunham ja de uma extensa base de dados sobre os municipios
portugueses, que comporta informacdo contabilistica (contas de geréncia dos municipios),**
socioecondmica e demografica de 1979 a 2013. Esta base de dados foi construida no ambito de
varios projetos de investigacdo financiados pela Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT),
dos quais resultaram diversas publicacdes cientificas internacionais.

Pedro Camdes é co-autor do Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses, publicado desde
2003, e do Anudrio do Setor Empresarial do Estado, de 2010 e 2011. No ambito da preparacao
destas publica¢des, dispde também de uma ampla base de dados das contas de geréncia dos
municipios e do Setor Empresarial Local.

Para além das fontes acima descritas, serd essencial a obtencdo de informacgdo, proveniente da
AT e do GPEARI, sobre as receitas de cada um dos impostos diretos e indiretos por municipio
(com destaque para o IMI, o IMT e a derrama) e das projecGes de receita dos principais impostos
nacionais (IRS, IRC e IVA) para os préoximos anos.

Finalmente, uma vez que a DGAL ndo dispde de dados sobre a reparticao funcional da despesa
dos municipios, foi implementado um inquérito para obter essa informagdo, a qual se afigura
fundamental para a estimacdo de custos de referéncia para as fungdes dos municipios.

11 0s dados das contas de geréncia dos municipios, de 2003 a 2013, estdo disponiveis no Portal Autarquico
(http://www.portalautarquico.pt/). Os dados relativos aos anos anteriores (1979-2002) foram obtidos na
publicagdo Finangas Municipais, da DGAL e junto das Camaras Municipais. Os dados recolhidos abrangem
todas as componentes das despesas e das receitas, correntes e de capital, dos municipios. Foi também
recolhida informacdo sobre a divida dos municipios, de 2003 a 2013.
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4 Justificagdo da Tipificagdo dos Municipios Portugueses

4.1 Introdugdo

Um dos tracos mais salientes na caracterizacdo dos municipios portugueses é a elevada
heterogeneidade, que se traduz numa grande diversidade de realidades. Esta caracteristica ndo
é percetivel nas andlises centradas em valores agregados ou médios, mas fica muito clara pela
anadlise dos valores extremos e de medidas de dispersdao. Como se observa na Tabela 2, que
apresenta algumas das varidveis mais usadas para caracterizar e analisar os municipios
portugueses, sao expressivas as diferencas, por exemplo, entre o municipio maior e o menor ou
0 mais e o menos dependente em termos financeiros. Adicionalmente, o desvio padrdo é em
alguns casos superior a média, o que indica uma elevada dispersao de valores. Nesta tabela sdao
apresentadas trés dimensGes de andlise, com varidveis que caracterizam: i) a escala, ii) as
caracteristicas geograficas e demograficas e, como consequéncia, iii) a estrutura financeira.

Tabela 2 - Dimensdes de variabilidade dos municipios portugueses

Dlmerls'ao de Variavel / Indicador Média Desv~|o Maior Menor
Andlise Padrao
Populagdo 33.952,5 55.217,9 520.549,0 456,0
Escala
Area (km2) 299,2 277,8 1.720,6 8,3

Localizagdo (Interior, Litoral, Ilhas) - - - -

Sazonalidade (dormidas % da pop.) 277,5 1121,8 16.082,9 0
Caracteristicas
geograficas e Amplitude Altimétrica (metros) 624,2 441,3 2.351,0 17,0
demograficas Densidade populacional 297,4 823,1 7.480,5 4,64
H 3 0,
Urbanizagdo (% do solo para uso 10,1 11,8 68,8 03
urbano)
Despesa total per capita (€) 1.118,5 644,5 5.427,4 377,2
Receita fiscal per capita (€) 181,6 108,2 846,5 64,4
Estrutura financeira Ind,ep.endenua flnanc.elra (re.celtas 374 18,1 86,0 36
préprias em % das receitas efetivas)
P ferénci E 9
eso das transferéncias do OE (em % 50,7 16,3 843 9,9

das receitas efetivas)
Fontes: DGAL e INE. Dados relativos a 2013.

Tendo em conta esta realidade, qualquer andlise dos municipios portugueses deve reconhecer
a diversidade existente, pelo que é necessario definir tipos de municipios com caracteristicas
mais homogéneas que permitam, ndo sé analisar as especificidades da realidade municipal
portuguesa, mas também adequar as propostas de reforma legislativa no sentido de acomodar
essas diferencgas evitando injusticas na sua aplicagdo.

Este documento apresenta a justificacdo para a tipologia a usar no estudo de monitorizagdo das
receitas e despesas dos municipios. Resumidamente, esta tipologia resulta da conjugacdo de
uma variavel de escala (populagdo) com uma variavel de localizagdo (litoral, interior e ilhas).

19



4.2 Selegao dos Indicadores

Nesta seccdo apresenta-se e descreve-se estatisticamente a heterogeneidade municipal
portuguesa relativamente a um conjunto vasto de varidveis e indicadores de escala, geografia e
estrutura financeira, como resumido na Tabela 2. Os dados apresentam a evolucdo entre 2000
e 2013 e tém origem na DGAL, INE e Marktest (Sales Index). Na seccdo seguinte, propbe-se uma
tipologia simplificada de municipios baseada em dois indicadores que subsumem todos os
outros. A referida tipologia servira de base a definicdo dos estudos de caso a realizar e a analise
da evolucdo das financas locais portuguesas, que constitui o objeto deste estudo.

4.2.1 Escala

Como observado na Tabela 2, a escala é a dimensdo de andlise na qual se observam as maiores
diferencas entre municipios. A Figura 4 e a Figura 5 mostram, respetivamente, os histogramas
relativos as duas varidveis mais usadas para medir a escala: populagdo e area. Embora grande
parte dos 308 municipios portugueses tenha populacées relativamente pequenas (116 tém até
10.000 habitantes e mais 121 até 40.000), ha 18 com populacdo superior a 100.000, cinco com
populagdo superior a 200.000 e um com populacdo superior a 500.000. O maior (Lisboa) tem
uma populagdo cerca de 1.200 vezes maior que o menor (Corvo).

Figura 4 — Histograma da populagao
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Fonte: Célculos préprios baseados em dados do INE.
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No caso da éarea (Figura 5), o comportamento é semelhante ao da popula¢do, embora a
amplitude entre o maior e o menor municipios seja bem mais pequena (fator de 120). Além
disso, se observarmos a evolucdo (de 2000 a 2013) da despesa total média (real per capita),*
ndo se observam diferencas significativas entre os grupos de municipios com dimensdes
diferentes em termos de area (Figura 6).

Figura 5 — Histograma da drea
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Fonte: Célculos préprios baseados em dados do INE.

Figura 6 - Despesa total média (real per capita) por categoria de area
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

12 0s valores médios foram obtidos calculando a média simples dos valores registados em cada um dos
308 municipios. Ou seja, todos 0s municipios tém o mesmo peso, independentemente da sua populacéo.
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Porém, a Figura 7, que apresenta a mesma evolugdo no caso da populagdo, mostra
distintamente as diferencas entre os grupos de municipios pequenos, médios e grandes (ver
grafico do lado esquerdo).’® Assim, a despesa per capita dos municipios pequenos (menos de
10.000 habitantes) é claramente superior ao valor dos municipios médios (entre 10.000 e 40.000
habitantes) e esta é claramente superior ao valor dos municipios grandes (mais de 40.000
habitantes). Isto mostra que estes trés grupos de municipios constituem realidades diferentes
que ndo podem ser ignoradas nas analises. Fica também claro que Lisboa e Porto constituem
uma realidade distinta dos restantes municipios grandes.

Figura 7 - Despesa total média (real per capita) por categoria de populagao
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

A relagdo inversa entre a despesa per capita e a populacdo também se verifica quando sdo
usadas as categorias populacionais que servem de referéncia as transferéncias para os
municipios no ambito do Fundo Geral Municipal (artigo 322, n2 2, da Lei n? 73/2013), como pode
ser constatado no grafico do lado direito da Figura 7. No entanto, ao considerar um maior
numero de categorias, as diferencas entre as adjacentes sdo pequenas, pelo que a classificacdo
adotada no grafico do lado esquerdo representa melhor as diferentes realidades existentes
entre os municipios portugueses. Deste modo, entendemos como mais apropriado o uso das
quatro categorias populacionais que servem de referéncia aos saldrios dos presidentes das
camaras municipais.

13 0 grupo dos municipios pequenos inclui aqueles com menos de 10.000 habitantes (116), o grupo de
médios inclui os que tém entre 10.000 e 40.000 habitantes (121), o grupo de grandes inclui os que tém
mais de 40.000 habitantes (69). Lisboa e Porto sdo excluidos destes grupos, pois o facto de serem o centro
de duas grandes areas metropolitanas faz deles realidades a parte. Esta classificagcdo é usada na Lei n2 49
de 2012, de 29 de agosto, que adapta a administracdo local o Estatuto do Pessoal Dirigente dos servigos
e organismos da administracdo central, regional e local do Estado (Lei n? 2 de 2004 de 15 de Janeiro).
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4.2.2 Geografia e Demografia

Para além da escala, ha outras varidveis geograficas e demograficas Uteis para a caracterizacao

dos municipios portugueses. A amplitude altimétrica, cuja distribuicdo é apresentada na Figura

8, é uma das mais usadas, nomeadamente nos documentos legislativos relativos as financas

locais. Se, por um lado, se observa uma diferenca significativa entre os valores mais altos e mais

baixos em termos de amplitude altimétrica, por outro lado, essa diferenca ndo se traduz em

diferencas significativas no que toca a despesa (Figura 9).

Figura 8 — Histograma da amplitude altimétrica e evolugdo das despesas per capita
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Fonte: Caélculos proprios baseados em dados do INE.

2500

Figura 9 - Despesa total média (real per capita) por categoria de amplitude altimétrica
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.
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No que toca as variaveis relacionadas com densidade populacional e uso do solo (urbanizagao)
a realidade é bem distinta, como se observa na Figura 10 e na Figura 11. A distribuicdo da
densidade populacional é muito assimétrica (Figura 10) e com uma diferenga muito grande entre
valores extremos, embora se note uma concentracdo muito grande em valores de baixa
densidade. No caso da urbanizagao, as diferengas ndo sdo tao significativas (Figura 11).

Figura 10 — Histograma da densidade populacional
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Fonte: Célculos préprios baseados em dados do INE.

Figura 11 — Histograma da urbanizagdo (% do solo para uso urbano)
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Fonte: Calculos proprios baseados em dados do INE.

Como se pode ver na Figura 12 e na Figura 13, a divisdo dos municipios (por quartis)
relativamente a densidade populacional e a urbanizagdo mostra padrdes claros no que diz
respeito a evolugdo das despesas publicas per capita. Os municipios situados no quartil 1 (os
25%, ou seja, os 77 municipios menos densos em termos populacionais e menos urbanos)
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apresentam valores de despesa per capita claramente mais elevados que os dos quartis
seguintes. O padrao é claro: quanto maior a densidade populacional e a urbanizacdo menor é a
despesa per capita observada entre 2000 e 2013. As duas varidveis tém comportamentos muito
semelhantes, também nos graficos do lado direito da Figura 12 e da Figura 13, em que se usou
uma categorizacao alternativa dos municipios (abaixo da mediana, entre esta e o percentil 90, e

acima deste).

Figura 12 — Despesa total média (real per capita) por categoria de densidade populacional
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Figura 13 — Despesa total média (real per capita) por categoria de urbanizagdo
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

25



A densidade e o uso do solo estdo fortemente associados a localizagdo do municipio.
Simplificadamente, podemos identificar trés grupos de municipios com base na localizacdo* e
com énfase na dimensdo interioridade: i) o interior menos denso e menos urbano; ii) o litoral
mais urbano; iii) as ilhas, com especificidades prdprias. Sem surpresa, verifica-se na Figura 14
gue o comportamento da evolucdao das despesas per capita ndo sé mostra que os referidos
grupos apresentam padrdes visivelmente distintos, como esse padrdo é semelhante ao
observado na Figura 12 e na Figura 13.

Figura 14 - Despesa total média (real per capita) por localizagdo
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Vale a pena introduzir uma ultima nota sobre o efeito da sazonalidade na atividade dos
municipios. Nao sendo possivel dispor de dados de despesa e receita municipal infra-anuais
(mensais ou trimestrais), o efeito da sazonalidade pode ser captado através da variavel que
mede o niumero de dormidas em estabelecimentos hoteleiros do municipio durante um ano, em
percentagem da populagao, cujo histograma é apresentado na Figura 15. Como se observa na
Figura 16, a sazonalidade é relevante para a despesa dos municipios acima do percentil 90, ou
seja, para os 30 municipios com maior racio de dormidas por habitante (com valores superiores
a 450%). Analisando os dados com maior detalhe, verifica-se que a sazonalidade é ainda mais
relevante para o grupo de 17 municipios com um racio superior a 1000%, isto é, em que o
numero de dormidas por ano corresponde a pelo menos 10 vezes a populac¢do).

14 Foram definidos trés grupos: 1) Litoral (municipios pertencentes a distritos do litoral continental); 2)
Interior (de distritos sem mar); e 3) Ilhas (municipios das Regides Autdnomas dos Acores e da Madeira).
Atendendo a que o distrito de Beja tem mar (no municipio de Odemira), mas é maioritariamente do
interior, incluiu-se Odemira no grupo do Litoral e os restantes municipios do distrito de Beja no Interior.

26



Figura 15 — Histograma das dormidas em estabelecimentos hoteleiros (% da populagdo)
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Fonte: Calculos proprios baseados em dados do INE.

Figura 16 - Despesa total média (real per capita) por categorias de dormidas
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

4.2.3 Estrutura financeira

Os resultados acima apresentados para agrupamentos de municipios utilizam dados para a
despesa total por habitante. Como a receita total por habitante produz resultados similares, as
figuras para a mesma ndo sdo aqui apresentadas. Mas, quando se atende a estrutura financeira,
a analise da estrutura da receita nem sempre permite destringar claramente a existéncia de
grupos. A Figura 17 e a Figura 18 apresentam, respetivamente, a evolucdo das receitas fiscais e
proprias per capita, sendo notério que apenas Lisboa e Porto apresentam um padrdo de
evolucgdo diferente dos demais municipios, sendo até visivel uma aproximacgdo entre grupos de
municipios pequenos, médios e grandes.
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Figura 17 — Receita fiscal média (real per capita) por categoria populacional
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo.
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

Figura 18 — Receita propria média (real per capita) por categoria populacional
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

A Figura 19 mostra em que medida a despesa total é coberta pelas receitas préprias e de
empréstimos, tornando claro que os municipios de maior dimensdo dispéem de maior taxa de
cobertura.
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Figura 19 - Receitas proprias e de empréstimos (%Despesa Total) por categoria populacional
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo

Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

A Figura 20 mostra a evolucdo das receitas de transferéncias da administragdo central. Embora
seja notdria a distincdo entre os grupos, essa é mais uma consequéncia das leis das financas
locais em vigor ao longo deste periodo (sobretudo no que respeita as formulas que regulam as
transferéncias) do que da atividade financeira dos municipios.

Figura 20 - Receita de transferéncias média (real per capita) por categorial populacional
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo

Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.
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A Figura 21 apresenta a média da receita propria real per capita de acordo com a localiza¢do
geografica do municipio. Verifica-se uma diferenga consideravel na captagao de receita entre os
diferentes grupos de municipios, o que reforca a necessidade de considerar a localizacdo na
definicao de tipologias. Os municipios das ilhas e do interior estdo abaixo da média nacional,
enquanto os do litoral se situam acima da mesma.

Figura 21 — Receita propria média (real per capita) por localizacdo
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

4.2.4 Resultados das regressées

Esta seccdo analisa o efeito conjunto das varidveis acima usadas para tipificar os municipios. Ou
seja, apresenta em simultaneo, através de andlise de regressdo, os resultados até agora
apresentados parcelarmente através de uma analise gréfica que ilustrou a relacdo entre as
despesas dos municipios e cada um dos indicadores selecionados (um de cada vez). Assim, a
anadlise de regressao permite ir mais longe, avaliando como cada uma das varidveis consideradas
ajuda a explicar as diferencas nas despesas reais per capita observadas entre municipios,
guando se controla para os efeitos das restantes variaveis.

Os resultados econométricos obtidos corroboram as conclusdes da analise grafica anterior.®®
Assim:

a) Os grupos de municipios pequenos, médios e grandes apresentem diferencas
significativas em termos de despesa per capita;

b) A localizagdo (litoral, interior e ilhas) traduz diferengas, embora ndo tdo significativas;

c) A densidade populacional e a sazonalidade sdo varidveis relevantes para explicar as
despesas locais;

d) Lisboa e Porto sdo um grupo a parte.

15 Para uma interpretac3o detalhada dos resultados econométricos sugere-se a leitura da sec¢3o 5.4 do
documento “Programa e metodologia de trabalho.”
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Tabela 3 - Determinantes da despesa total real per capita (em logaritmo) nos anos de 2000 a 2013

) (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13) (14)
VARIAVEIS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Lisboa e Porto? 0311  0.335**  0.285*  0.408** 0.359***  0.385**  0.199  0.294** 0.323*** 0.388*** (0.362***  (.188 0.336 0.156

(1.426)  (2.110)  (1.750)  (2.247)  (2.602)  (2.423)  (1.304)  (2.189)  (2.877)  (3.404)  (2.734)  (1.628)  (1.209)  (1.541)
Pop >= 40mil2 -0.154%** 0 185%** _0,199%** -0 165%** -0.181*** -0.196*** -0.214%** _0.208*** -0.191*** -0.215%** .0.270%** -0.250%** -0.287*** -0.281***
(-4.112)  (-5.035)  (-5.310) (-4.368)  (-4.834)  (-5.159)  (-5.626)  (-5.468)  (-4.839)  (-5.919) (-6.772)  (-7.376) (-7.831)  (-7.770)
Pop < 10 mil3 0.374%**%  0.385*** 0.401*** 0.401*** 0.410%** 0.396%** 0.424*** 0436*** 0.410%** 0.462*** 0.458%** (.477*** 0446%** 0.481%**
(11.289)  (10.925) (12.387) (12.227) (12.354) (12.594) (12.495)  (9.459)  (11.940) (13.585) (12.731) (13.105) (12.351) (13.001)
%pop<154 -0.036*** -0.044**  -0.028*  -0.031*  -0.034*  -0.023 -0.022 -0.024 -0.008 -0.011 -0.018 -0.003 -0.004 -0.002
(-2.665)  (-2.550)  (-1.754)  (-1.878) (-1.764)  (-1.447)  (-1.215) (-1.243)  (-0.379) (-0.561) (-0.998)  (-0.146)  (-0.288)  (-0.155)
%pop>=655 0.007 0.006  0.015**  0.014**  0.015*  0.020%** 0.020***  0.015*  0.026*** 0.022*** 0.017***  0.021** 0.022%** (0.020%**
(1.260)  (0.804)  (2.147)  (1.991)  (1.967)  (2.993)  (2.761)  (1.785)  (3.156)  (3.040)  (2.602)  (2.430)  (3.766)  (3.556)
Densidade pop® -0.002 -0.003 -0.003  -0.005*  -0.003 -0.002 -0.000 -0.002 -0.002 -0.003  -0.003*  -0.003*  -0.004**  -0.004**
(-0.792)  (-1.141)  (-1.258)  (-1.688)  (-1.256)  (-0.998)  (-0.116)  (-1.140)  (-1.217)  (-1.413) (-1.789)  (-1.688)  (-2.395)  (-2.322)
Dormidas estab. hotel.7  0.008***  0.007*** 0.006*** 0.008*** 0.009*** 0.011*** 0.010%** 0.012*** 0.010*** 0.008*** 0.009*** 0.007*** 0.007*** 0.008***
(4.476)  (4.456)  (4.213)  (4.361)  (4.207)  (4.870)  (4.171)  (3.976)  (4.360)  (5.493)  (4.069)  (7.159)  (7.748)  (10.364)
Amplitude altimétrica®  -0.103*** -0.098%*** -0.096*** -0.107*** -0.121*** -0.078** -0.095** -0.088**  -0.049 -0.033 -0.054 -0.030 -0.029 -0.012
(-2.958)  (-2.722)  (-2.768)  (-3.119)  (-3.303)  (-2.197)  (-2.515) (-2.168)  (-1.108)  (-0.743)  (-1.123) (-0.618)  (-0.661)  (-0.294)
Area® 0.001**  0.001  0.001** 0.001*** 0.001*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.001*** 0.001*** 0.002***
(2303)  (1.622)  (2.300)  (3.040)  (2.613)  (3.681)  (4.559)  (3.767)  (3.775)  (3.923)  (3.324)  (3.039)  (2.644)  (3.551)
Distrito do interiorl® -0.016 -0.015 -0.028 0.025 -0.008 -0.017 -0.045 -0.058 -0.026 -0.052 -0.016 -0.039 -0.030 -0.054
(-0.519)  (-0.474) (-0.906)  (0.855)  (-0.249)  (-0.545)  (-1.442)  (-1.565) (-0.767)  (-1.578)  (-0.462)  (-1.289)  (-0.906)  (-1.640)
Distrito das ilhas!! 0.262***  0.279%*  0.402*** 0.351%** (.390%** 0.327*** 0.298***  0.204**  0.226**  0.128 0.123 0.044 -0.036 0.037
(2.853)  (2.362)  (4.481)  (4.197)  (4.417)  (4.116)  (3.513)  (2.374)  (2.492)  (1.467)  (1.251)  (0.436)  (-0.373)  (0.380)
Constante 6.925%**  7.204*** £.808*** §.813%** G.874*** GE05***  §5EL*FF 6. 73LFRX  §2A3F**F  §.372%F*  GEOIFF*  §272XFF  B254%** 6 211F**

(21.536)  (17.345) (18.340) (17.511) (15.437) (17.898) (15.967) (14.954) (12.715) (14.994) (17.085) (11.761) (19.667) (20.944)

Numero de observagdes 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308
R? ajustado 0.662 0.667 0.731 0.749 0.746 0.755 0.761 0.694 0.746 0.745 0.726 0.749 0.739 0.738

Notas: !Variavel muda para o municipio de Lisboa e para o municipio do Porto. 2 Variavel muda para municipios com populagdo igual ou superior a 40 mil habitantes. 3 Variavel muda para municipios
com menos de 10 mil habitantes. 4 Percentagem da populagdo com menos de 15 anos de idade. 5 Percentagem da populagdo com idade igual ou superior a 65 anos. ¢ Centenas de habitantes
por km quadrado. 7 Centenas de dormidas em estabelecimentos hoteleiros por habitante. 8 Amplitude altimétrica em km. ® Area em 10 km2. 10, 11 Variaveis mudas que identificam municipios
pertencentes a distritos do interior e das ilhas.
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4.3 Definicao dos grupos (tipologias) para analise

Constatamos na sec¢do 4.2.1 que a varidvel mais relevante quando se pretende analisar a escala
dos municipios é a populacdo e que pertencer ao grupo dos municipios pequenos, médios ou
grandes faz diferenca para a analise das suas despesas per capita.

Na seccdo 4.2.2 verificAmos que a densidade populacional, a urbanizacdo e a localizacdo no
litoral, interior ou ilhas também se apresentam relevantes quanto ao comportamento da
despesa per capita. Para efeitos de tipificacdo dos municipios, considerar-se-a primordialmente
a variavel localizacdao por razdes operativas, visto que as outras duas implicam criar grupos
através de percentis, o que é menos intuitivo e menos informativo para retirar conclusoes
substantivas. Adicionalmente, verifica-se uma elevada correlacdo entre populacdo, densidade
populacional e percentagem de solo para uso urbano, sendo os municipios mais populosos
também aqueles onde se registam os maiores niveis de densidade populacional e urbanizacao.

A Figura 22 apresenta a evolugdo das despesas locais reais per capita desagregando os
municipios segundo a dimensdo (116 pequenos, 121 médios, 69 grandes, mais Lisboa e Porto) e
segundo a localiza¢do (140 no litoral, 138 no interior e 30 nas ilhas). A associacdo destas duas
variaveis mostra a relevancia desta desagregacdo adicional. A evolucdo das despesas dos
municipios pequenos tem um padrao diferente no litoral, no interior e nas ilhas. O mesmo
acontece com os médios e com os grandes.

Figura 22 - Despesa total média (real per capita), por populagao e localizagao
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

Na sequéncia dos resultados apresentados na Figura 22, a Tabela 4 apresenta a tipificacdo de
municipios usada neste estudo de monitorizagdo da evolugao das receitas e das despesas dos
municipios, com a correspondente identificacdo do nimero em cada categoria.
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Tabela 4 - Tipificagdo dos Municipios Portugueses

Localizagdo
Litoral Interior Ilhas Total
Pequenos 17 82 17 116
= | Médios 64 47 10 121
E’ Grandes 57 9 3 69
Lisboa e Porto 2 2
Total 140 138 30 308

Implementa-se, assim, a analise dos municipios desagregada por 9 categorias por populacdo e
localizagdo. Adicionalmente, pelas razées explicitadas no final da sec¢do 4.2.2 (Figura 16), foi
constituida uma 102 categoria que integra municipios com elevada sazonalidade. Foram
incluidos nesta categoria os 31 municipios (10% do total) listados na Tabela 5 com mais alta
média de dormidas em estabelecimentos hoteleiros em percentagem da populagdo.

Tabela 5 - Municipios com mais elevada sazonalidade (por ordem alfabética)

Albufeira Calheta (Madeira) Cascais Castelo de Vide  Castro Marim
Evora Funchal Grandola Idanha-a-Nova Lagoa (Algarve)
Lagos Lisboa Loulé Machico Marvao

Nazaré Obidos Ourém Ponta do Sol Portimao

Porto Porto Moniz Porto Santo Santa Cruz Sao Pedro do Sul
Sao Vicente Silves Tavira Terras de Bouro Vila do Bispo

Vila Real de Santo Antdnio

Para efeitos da realizagdo dos estudos de caso, a amostra de 11 casos apresentada na Tabela 6
também seguiu esta categoriza¢do, sendo que o nimero de casos a estudar em cada categoria
depende da frequéncia em cada um dos grupos definidos na Tabela 4. Na escolha dos municipios
objeto de estudo de caso foram privilegiados os que possuem contabilidade analitica.

Tabela 6 - Amostra de Estudos de Caso de Municipios

Localizacao
Litoral Interior llhas Total

© Pequenos 1 2 1 4

S | Médios 2 2 0 4
w

Grandes 2 0 0 2

Sazonalidade 1 1

Total 6 4 1 11
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5 Monitoriza¢ao da evolugdo das receitas, das despesas e do endividamento dos
municipios portugueses de 2000 a 2014

Nesta seccdo é apresentado um diagndstico da evolugdo das receitas, das despesas e do
endividamento dos municipios portugueses, desde 2000. E efetuada uma andlise da evolugdo
das receitas, das despesas, do saldo de execucdo orcamental e do endividamento para a
generalidade dos municipios e para as diferentes tipologias justificadas na sec¢cdo anterior, que
tém em conta categorias populacionais, a localizacdo e a sazonalidade. Tanto para as despesas
como para as receitas sdo primeiro analisados os grandes agregados, sendo depois efetuada
uma andlise das suas componentes.

5.1 Evolugao das receitas

O diagnéstico de evolugao das receitas municipais comeca pelos grandes agregados, abordando
depois, com maior detalhe, as receitas prdprias e as receitas de transferéncias, terminando com
a analise da evolucdo do grau de autonomia financeira dos municipios portugueses.

5.1.1 Grandes agregados

Com as excecGes de 2003 e 2006, a receita total real dos municipios portugueses (ver ultima
coluna da Tabela 7) aumentou até 2009, atingindo nesse ano cerca de 8.912 M€ (milhGes de
euros), a precos de 2014. Seguiram-se trés anos consecutivos de reducdo da receita, uma ligeira
recuperacdo em 2013 (que se deve a um aumento dos passivos financeiros), e uma nova descida
em 2014, quando a receita total atingiu o valor real mais baixo desde 2001 (7.336 M€).1®

Relativamente a estrutura da receita total dos 308 municipios portugueses, as transferéncias
sdo a principal componente, com um peso que oscilou entre 41,1% em 2014 e 46,6% em 2012.
E interessante verificar que os trés anos em que o peso das transferéncias foi maior (2011, 2012
e 2003) foram todos de recessdo econdmica, o que provavelmente se ficou a dever aos efeitos
negativos da quebra de atividade econdmica sobre a captagdo de receitas prdprias. A segunda
componente mais importante sdo as receitas fiscais, cujo peso oscilou entre 27,9% em 2001 e
38% em 2007. O valor registado em 2014 esta entre os mais altos do periodo analisado, com
36,7%. Em terceiro lugar surge geralmente a venda de bens e servicos e de bens de
investimento, com um peso que oscilou entre 8% em 2002 e 12,5% em 2006. Em 2014, o peso
desta componente foi de 11,4%. Os passivos financeiros, que sdo geralmente a quarta maior
fonte de receita, oscilaram entre 2,9% em 2012 e 15,7% em 2002, correspondendo a 5,4% da
receita total em 2014. Finalmente, o peso das restantes receitas oscilou entre 3,1% em 2003 e
8,8% em 2012. Em 2014, representaram 5,6% da receita total.

16 A receita efetiva real tem um comportamento similar, com a exce¢do de 2013, pois tem diminuido todos
os anos desde 2009.
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Tabela 7 — Estrutura das receitas

. Venda de . Outras Total das
Receitas Total das Passivos . .
Ano Fiscais B&S e INV. Transferéncias Financeiros Receitas RECEIta’S-dO
a) b) Exercicio
% Total % Total % Total % Total % Total MilhGes de €
2000 32,1 9,3 43,6 8,8 6,3 7.290,8
2001 27,9 8,6 45,1 12,5 5,9 8.398,5
2002 28,0 8,0 43,5 15,7 4,8 8.702,1
2003 31,2 11,4 46,2 8,1 3,1 7.912,5
2004 33,2 11,4 45,8 6,2 3,4 8.062,6
2005 33,6 12,9 44,2 4,8 4,4 8.309,5
2006 35,7 12,5 43,9 3,9 3,9 7.923,7
2007 38,0 11,2 41,4 4,8 4,5 8.355,6
2008 35,5 11,1 41,7 6,7 5,1 8.395,8
2009 31,1 9,8 42,5 11,4 5,2 8.912,4
2010 32,3 10,5 45,7 6,6 5,0 8.362,3
2011 30,8 9,9 45,9 6,0 5,1 7.983,1
2012 31,2 10,5 46,6 2,9 8,8 7.683,2
2013 31,3 10,3 43,3 9,9 5,1 7.772,2
2014 36,7 11,4 41,1 54 5,6 7.336,0

a) Inclui: (07) Venda de bens e servigos correntes; e (09) Venda de bens de investimento.

b) Inclui: (0402) Multas e outras penalidades; (05) Rendimentos da propriedade; (08) Outras receitas correntes; (11)

Ativos financeiros; (13) Outras receitas de capital; e (15) Reposigdes ndo abatidas nos pagamentos.

Fonte: DGAL/SIIAL.

Figura 23 — Receitas dos municipios (totais agregados, M€ de 2014)
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Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.
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Apresenta-se, de seguida, uma analise detalhada das receitas e suas componentes, por
tipologias de municipios, atendendo a populagdo e localizacdo dos mesmos e a sazonalidade. Os
primeiros trés graficos incluidos na Figura 24 mostram a evolugdo da média da receita efetiva
real por habitante dos municipios do litoral, interior e ilhas, respetivamente. Em cada um desses
graficos, a linha preta (mais grossa) indica a média para todos os municipios dessa localizagao.
As restantes linhas mostram a média para as quatro categorias populacionais consideradas:
Lisboa e Porto (Lx+Po) — sé no Litoral; Grandes; Médios; e Pequenos. O quarto grafico apresenta
a média para os 31 municipios (listados na Tabela 5) com maior incidéncia de sazonalidade (linha

vermelha) e a média nacional (linha preta).
Figura 24 - Receita efetiva média (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Como se pode verificar, a média da receita efetiva dos municipios do interior e das ilhas foi
sempre superior a dos do litoral e a média nacional. Enquanto o litoral e o interior seguiram a
tendéncia nacional de subida até 2010 e descida depois, o valor mais alto para as ilhas foi obtido
em 2002, tendo-se verificado uma tendéncia decrescente desde entdo. Para as trés localizagdes,
a média mais alta foi sempre a dos municipios pequenos, sendo a mais baixa a dos grandes, o
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que corresponde ao esperado, pois as transferéncias do Estado para os municipios tendem a
privilegiar os mais pequenos. Lisboa e Porto sdo uma excec¢do, pois a média das suas receitas
por habitante situou-se entre as dos municipios médios e pequenos, o que resulta da sua maior
capacidade de geracdo de receitas préprias. Finalmente, os municipios com sazonalidade
elevada registaram uma subida das receitas até 2007 e uma descida até 2012. Exceto em 2011
e 2012, registaram sempre receitas reais per capita superiores a média nacional.

A Figura 25 apresenta a evolucdo das médias das receitas correntes. Com excecdo de Lisboa e
Porto, todos os grupos de municipios apresentam valores crescentes das receitas até 2009 ou
2010, com queda nos anos seguintes e recuperacdo em 2013 e 2014. Mais uma vez, os
municipios pequenos apresentam as médias mais altas e os grandes as mais baixas. Quanto a
localizagdo, a média do interior tende a ser a mais alta, sendo a das ilhas sé ligeiramente superior

a do litoral.
Figura 25 — Receita corrente média (real per capita)
Litoral Interior
1500 1500
1000 1000 /_/\/
500-511{_{::{ 500 = — ——— T ————"
0 0
T T T T T T T T T T T T T T T T
o N <t © oo} o N < o ] <t © o] o N <
o o o o o - — — o o o o o - I —
o o o o o o o o o o o o o o o o
N N N N N N N N N sV N N N N N N
— | jtoral Lx+Po m— |nterior —_ Grandes
_ Grandes Médios Médios
Pequenos Pequenos
llhas Sazonalidade Elevada
1500 1500
1000 1000 //\/
—— /—\/
5001 — _ — — — 500
0 0
T T T T T T T T T T T T T T T T
o N <t © o] o N < o ] <t © o] o N <
o o o o o — — — o o o o o — — —
o o o o o o o o o o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N N N N
— |lhas _ Grandes m— Média nacional
Médios Pequenos —— Sazonalidade

Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.
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Na Figura 26 é apresentada a evolucdo das médias, para as varias tipologias de municipios, da
receita de capital efetiva (exclui os empréstimos). Tendo subido consideravelmente de 2000
para 2001, esta receita manteve-se relativamente estdvel a nivel nacional, no litoral e no interior
até 2012, tendo descido nos anos seguintes, sobretudo em 2013 e 2014. J4 nos municipios das
ilhas, verifica-se uma trajetéria descendente desde 2002. Relativamente as categorias
populacionais, continuam a ser os municipios mais pequenos a registar as médias mais altas e
os grandes a ter as médias mais baixas, independentemente da localizagdo. A média das receitas
de capital efetivas de Lisboa e Porto exibe consideravel volatilidade, oscilando entre as médias

dos municipios grandes e médios do litoral.

Figura 26 — Receita de capital efetiva média (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

17 A diminuicdo das receitas de capital podera ser explicada pelo facto dos municipios terem passado a
poder indicar a reparticdo das transferéncias do FEF entre correntes e capital. Assim, em 2013 e 2014, a
maioria dos municipios optou por receber uma maior percentagem das transferéncias do Orcamento de
Estado como receitas correntes.
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5.1.2 Receitas préprias

As receitas fiscais constituem a principal componente das receitas prdprias dos municipios e
atingiram o maximo de 3.184 milhdes de euros em 2007 (70,7% das receitas proprias). Desde
entdo, diminuiram continuamente até 2013, embora tenham registado uma ligeira recuperacao
em 2014. As receitas correntes com a venda de bens e servigos sdo a parcela mais estavel das
receitas préprias, registando nos ultimos anos um valor préximo dos 750 milhdes de euros. As
receitas com vendas de bens de capital assumem um valor residual, representando em 2014

apenas 2% das receitas proprias.

Figura 27 — Receitas préprias (totais agregados, M€ de 2014)
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Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Na Figura 28 pode observar-se que os municipios de Lisboa e Porto apresentam uma elevada
capacidade de geracdo de receitas proprias. Os restantes municipios do litoral e os de
sazonalidade elevada (que também sdo maioritariamente do litoral) possuem maior capacidade
de captacdo de receitas proprias que os do interior e das ilhas (médios e pequenos). Nos
municipios grandes das ilhas é notdéria uma diminuigdo muito significativa das receitas prdprias
nos ultimos anos. Refira-se ainda que tendo em consideragao a tipologia litoral, interior e ilhas,
ndo se verifica uma dispersdo muito significativa dos valores em funcdo das categorias
populacionais. Os municipios com elevada sazonalidade arrecadam receitas proprias por
habitante de cerca do dobro da média nacional. Nestes municipios verificou-se uma quebra

consideravel na receita em resultado da crise econdmica e financeira.

39



Figura 28 — Receita propria (real per capita)
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Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Representando as receitas fiscais a maior componente das receitas préprias dos municipios, ndo
é de estranhar que os comentarios efetuados a Figura 28 se apliqguem também a Figura 29. Os
municipios com maiores receitas fiscais por habitante sdo Lisboa e Porto, os municipios com
elevada sazonalidade e os municipios grandes das ilhas. Estes foram também os municipios mais
atingidos pela retra¢do da atividade econdmica desde 2008, que causou uma forte quebra,
sobretudo, nas receitas associadas ao Imposto sobre Transagdes Onerosas de Iméveis (IMT).
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Figura 29 — Receita fiscal (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

A evolucgdo das receitas associadas aos principais impostos cobrados pelos municipios ao longo
do periodo considerado constam na Figura 30.2 Os impostos com maior expressdo da receita
fiscal sdo o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI), o Imposto sobre Transagdes Onerosas de
Iméveis (IMT), o Imposto Unico de Circulacdo (IUC) e a Derrama. O IMI tem vindo a ganhar
importancia ao longo dos anos, representando 1.467 M€ de receitas em 2014. De 2005 a 2008
a receita com o IMI registou taxas de crescimento anuais sempre superiores a 10%, tendo
abrandado o ritmo nos anos seguintes até 2013, para alcangar em 2013 uma taxa de 12,7%. Este
crescimento acelerado estad associado a uma alteragdo da tributacdo sobre o patriménio com
vista a aumentar a receita (conforme delineado no PAEF), através da reducgdo das isengbes
tempordrias aplicaveis as habitagdes préprias e a reavaliagao do valor patrimonial matricial dos
iméveis para efeitos de tributacdo para que este se aproximasse do valor de mercado. O IMT
atingiu o mdximo em 2007, tendo diminuido significativamente desde entdo, exceto em 2014.

18 Note-se que os graficos com a evoluc3o das receitas fiscais comecam em 2004 uma vez que s6 a partir
deste ano as receitas com taxas e multas deixaram de ser contabilizadas nas receitas fiscais.
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De 2007 a 2013 as receitas com o IMT cairam cerca de 600 M€, o que representa uma quebra
acumulada de 61%. De acordo com o estabelecido na Lei n.2 73/2013 os municipios deixardo de
dispor de receitas de IMT em 2018. A derrama regista também uma tendéncia decrescente que
se acentuou no contexto da atual crise econémica. Em 2013 a receita com este imposto diminuiu
54 M€ em termos agregados face a 2012, o que representa uma quebra de 20,7%. Note-se que
o IMT e a derrama sdo os impostos que apresentam maior oscilagdo anual, apresentando
qualguer um deles taxas de variagcdo anual superiores a 20%. O volume de receitas com a
tributacdo automédvel aumentou consideravelmente (16%) em 2009, na sequéncia da reforma
da tributagdo automovel. O IUC registou também expressivos aumentos em 2012 (10%) e 2013
(25%). Verifica-se também uma diminuicdo consideravel das receitas com outras receitas fiscais

ao longo do periodo analisado.

Figura 30 - Receitas fiscais - totais nacionais
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a precos de 2014
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Conforme pode ser observado nas Figuras 31 a 34, Lisboa e Porto registam os valores mais
elevados na cobranca de impostos locais por habitante. A diferenca é particularmente relevante
na derrama, onde os restantes municipios obtém valores substancialmente menores e até
proximos de zero no caso dos municipios pequenos. No que diz respeito ao IMI verifica-se um
incremento significativo da receita nos ultimos dois anos, em todas as tipologias consideradas,
exceto em Lisboa e Porto. Nos municipios do interior e das ilhas, a receita por habitante
aumentou 51% e 77% nos ultimos dois anos. Tanto no litoral como no interior e ilhas, é nos
municipios mais pequenos que se verificam os maiores aumentos relativos nos ultimos dois
anos, chegando os municipios pequenos das ilhas a duplicar a receita com o IMI. Nos municipios
caraterizados pela sazonalidade, o incremento na receita com o IMI foi de 53€ por habitante nos

ultimos dois anos, traduzindo um crescimento de 31%.
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Figura 31 — Receita fiscal — IMI (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

As receitas com o IMT atingiram em 2007 o seu valor mais elevado, tendo registado uma
tendéncia decrescente desde entdo, embora os municipios do litoral e com elevada
sazonalidade tenham visto a sua receita aumentar em 2013 e 2014, na sequéncia da
recuperagdo da atividade econdmica. E nesta Ultima tipologia que se regista a quebra mais
acentuada na receita: o IMT por habitante diminui de 232€ em 2007 para 67€ em 2013. Refira-
se ainda que neste imposto ndo se verificam grandes diferencas per capita nas receitas em
funcdo da categoria populacional, embora Lisboa e Porto e os municipios grandes das ilhas
registem valores mais elevados. Deve ainda ser mencionado que os municipios caracterizados
por uma elevada sazonalidade dispdem de mais receitas de IMT que a média nacional, tendo
chegando em 2007 a triplicar esse valor.

De acordo cordo com o estabelecido na Lei n.2 73/2015, em 2018 os municipios deixardo de ter
esta receita de IMT. Em 2016 e 2017 esta consagrada uma diminui¢do progressiva das taxas, de
um tergo no primeiro ano e de dois tergos no segundo.
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Figura 32 — Receita fiscal — IMT (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

As receitas associadas a tributagdo automdvel tém vindo a aumentar ao longo do periodo
considerado, em particular em 2012 e 2013. Também neste imposto, Lisboa e Porto e os
municipios com maior sazonalidade se destacam pela superioridade da receita obtida.
Relativamente aos restantes, os municipios grandes tendem a registar uma receita por habitante
ligeiramente superior aos médios e pequenos, embora as diferencas sejam pouco significativas.
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Figura 33 — Receita fiscal — IUC (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Finalmente, a Figura 34 apresenta a receita da derrama por habitante a pregos de 2014. A
derrama tem pouca expressao nas receitas dos municipios para a generalidade das tipologias
consideradas, em particular nos municipios mais pequenos onde assume valores muito
proximos de zero. No entanto, este imposto atinge valores mais elevados em Lisboa e Porto,
onde a derrama alcangou o maximo de 176€ por habitante em 2009, tendo diminuido para 91€
em 2014. Este ultimo valor multiplica por dez a média nacional. Apenas estes dois municipios
arrecadaram entre 27% (em 2004) e 45% (em 2010) da receita agregada da derrama nos anos
considerados (35% em 2014).
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Figura 34 — Receita fiscal — Derrama (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Também no que diz respeito as taxas e as multas cobradas pelos municipios se destacam Lisboa
e Porto (Figura 35), com valores que em alguns anos chegam a ultrapassar o quadruplo da média
nacional. Nestes dois municipios as receitas com taxas e multas atingiram o maximo absoluto
de 96€ por habitante em 2010. Nos ultimos anos, estas receitas sdo de 61€ por habitante. Nos
restantes municipios as receitas com taxas e multas permaneceram mais estaveis, assumindo
valores préximos dos 20€ por habitante na maioria dos anos. A dispersdo por tipologia de
localizagdo ndo é muito elevada, embora os municipios do litoral captem mais receitas, seguidos
dos do interior e, por fim, dos das ilhas. A dimensdo populacional ndo parecem estar associadas
diferencas significativas entre os municipios. Os municipios com elevada sazonalidade
obtiveram, em todos os anos, receitas com taxas e multas superiores a média nacional.
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Figura 35 — Receita de taxas e multas (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Quanto a receita associada a venda de bens e servicos destaca-se, na Figura 36, uma queda
acentuada no valor desta receita em Lisboa e Porto, nos anos de 2006 e 2007, passando
posteriormente a assumir um montante semelhante ao registado nos municipios grandes do
litoral. Nesta fonte de receita verifica-se uma dispersdo significativa associada aos grupos
populacionais, com os pequenos do litoral e do interior a apresentarem valores mais elevados
gue os de maior dimensdo. Nas ilhas destacam-se os municipios grandes, com os restantes a
registarem valores mais aproximados. Também nesta componente da receita, os municipios
com maior sazonalidade obtém receitas superiores a média nacional.
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Figura 36 — Receita de vendas de bens e servicos e de bens de capital (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.1.3 Receitas de transferéncias

Conforme pode ser observado na Figura 37, as transferéncias para os municipios atingiram o
maximo absoluto em 2010, tendo diminuido em 814 M€ de 2010 para 2014, na sequéncia do
Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira a que Portugal esteve sujeito para consolidar
as contas publicas. Deste valor, 509 M€ resultam da reducdo nas transferéncias associadas a
participacdo nos impostos do Estado (PIE) e 114 M€ da diminuicdo das transferéncias da Unido
Europeia. As transferéncias associadas a PIE registaram a maior quebra relativa em 2011 (-8,4%),
tendo sido parcialmente compensadas por um aumento extremamente significativo nas
transferéncias da UE (+44%). E em 2014 que se regista a maior quebra nas transferéncias totais
para os municipios (-10,8%), resultante de uma diminuicdo de 4,7% nas transferéncias
provenientes da PIE e de 33% nas transferéncias da UE. Em 2013, estas ultimas ja tinham

registado uma diminuigdo relativa de 25%.
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Figura 37 - Receitas de transferéncias (totais agregados, M€ de 2014)
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a precos de 2014
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

A Figura 38 mostra a evolucdo das receitas com transferéncias por tipologias de municipios. Em
gualquer uma das trés tipologias associadas a localizagcdo geogréfica, os municipios pequenos
recebem mais transferéncias por habitante, seguindo-se os médios e os grandes. A dispersdo
por grupos populacionais é particularmente elevada nos municipios das ilhas onde os pequenos
recebem cerca de seis vezes mais transferéncias por habitante que os grandes. Os municipios
com elevada sazonalidade atingem valores proximos da média nacional até 2007, tendo depois
desse ano passado a receber valores inferiores, fruto das alteragées introduzidas pela Lei das
Financas Locais (Lei n.2 2/2007) nos critérios de afetacdo das transferéncias associadas a

participagao nos impostos do Estado.
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Figura 38 — Receitas de transferéncias totais (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

2014

No total das transferéncias recebidas pelos municipios, o peso das provenientes da participacdo
nos impostos do Estado (PIE) oscila entre 64% e 74%. Na Figura 39, observa-se que os municipios
pequenos registam sempre valores superiores a média nacional, sendo seguidos dos municipios
médios e, por fim, dos grandes (Lisboa e Porto apresentam os montantes mais reduzidos).
Quanto a localizagdo geografica, consta-se que os municipios do interior e das ilhas recebem
montantes mais elevados que os do litoral. Os municipios com elevada sazonalidade receberam

sempre valores de transferéncias ligeiramente inferiores a média nacional, exceto em 2007.
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Figura 39 — Receitas de transferéncias provenientes da participa¢ao nos impostos do Estado -
PIE (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Desde a Lei n.2 2/2007, que as transferéncias resultantes da PIE incluem as transferéncias
associadas ao Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), ao Fundos Social Municipal (FSM) e a
participacdo variavel no IRS. Na Figura 40 podemos observar a evolugdo destas transferéncias
em milhdes de euros. O FEF atingiu o maximo em 2009 tendo registado uma quebra acumulada
de cerca de 20% até 2014.

51



Quanto a particdo das transferéncias do FEF entre receitas correntes e de capital, salienta-se o
incremento muito significativo do peso das receitas correntes desde 2013. Com efeito, a Lei
73/2013 permite ao 6rgdo executivo dos municipios decidir da reparticdo dos montantes
correspondentes ao FEF entre receita corrente e de capital, ndo podendo a receita corrente
exceder 90% do FEF. A preferéncia dos municipios por maiores receitas correntes face as de
capital é bem visivel na Figura 40, com as linhas que representam as transferéncias correntes e
de capital do FEF a divergirem desde 2013. O FSM e a participacdo varidvel no IRS tém uma

evolucao mais estavel ao longo do tempo.

Figura 40 — Receitas de transferéncias provenientes da participa¢ao nos impostos do Estado -
PIE (totais agregados, M€ de 2014)
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a precos de 2014
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

52



No que diz respeito a particdo das transferéncias do FEF entre correntes e capital (Figura 41 e
Figura 42) salienta-se ainda o facto de terem sido os municipios mais pequenos os que mais
optaram por receber uma maior percentagem das transferéncias como receitas correntes nos

ultimos anos.

Figura 41 — Receitas de transferéncias correntes do FEF (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.



Figura 42- Receitas de transferéncias de capital do FEF (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Relativamente ao Fundo Social Municipal (Figura 43), ndo resultam grandes diferengas nos
valores por habitante em fungdo das categorias populacionais (sobretudo no litoral e na interior)

nem da sazonalidade. Lisboa e Porto registam valores inferiores a média nacional.

54



Figura 43 — Receitas de transferéncias correntes do FSM (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

No que diz respeito as receitas de transferéncias resultantes da participa¢ao varidvel no IRS
(Figura 44) ha a destacar o facto de Lisboa e Porto auferirem valores que chegam a ser 1,5 vezes
superiores a média nacional. Registe-se ainda quebra nas receitas desde 2010 e o facto de Lisboa
ter optado por reter apenas 2,5% do IRS cobrado aos municipes desde 2013. Em qualquer das
categorias referentes a localizagdo geografica, os municipios grandes arrecadam maiores
receitas com a participagdo variavel no IRS que municipios com menor populacdo. Os municipios
caracterizados por elevada sazonalidade registaram em todos os anos valores superiores a
média nacional.
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Figura 44 — Receitas de transferéncias correntes da Participa¢ao Variavel no IRS (real per

capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Conforme pode ser observado na Figura 45, as receitas com transferéncias da Unido Europeia
sdo bastante volateis ao longo do tempo, registando-se em qualquer das tipologias, valores mais
elevados em 2001 e em 2011, o que podera estar relacionado com o facto de 2001 ser o segundo
ano do Quadro Comunitario de Apoio e em 2011 se ter procurado compensar os municipios da
pesada perda registada nas transferéncias com o FEF com um maior volume de receitas
provenientes dos fundos comunitarios. Os municipios das ilhas foram os que receberam um
volume de transferéncias por habitante mais elevado, em particular os mais pequenos. Também
no litoral e no interior os municipios mais pequenos receberam quantias superiores as
respetivas médias por tipologia. Os municipios com elevada sazonalidade registam valores
proximos da média nacional, embora nos ultimos anos tenham beneficiado menos das

transferéncias da Unido Europeia.
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Figura 45 — Receitas de transferéncias da Unido Europeia (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.1.4 Autonomia local e independéncia financeira

O principio da autonomia municipal esta estabelecido na Constituicdo da Republica Portuguesa,
nomeadamente nos artigos 2389, 2412 e 2429, referindo-se ao facto de os municipios terem
patrimdnio, orcamento e regime financeiro préprios, receitas préprias, poderem dispor de
poderes tributdrios, poderes regulamentares préprios, estando apenas sob uma tutela
administrativa, exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei, que os sujeita a
verificacdo do cumprimento da lei por parte dos érgaos autarquicos. O principio da autonomia
financeira municipal esta explicito no art.2 62 do Regime Financeiro das Autarquias Locais e das
Entidades Intermunicipais (Lei n.2 73/2013, de 3 de Setembro), que adicionalmente refere a

possibilidade de os municipios acederem ao crédito, dentro dos limites da lei.

A independéncia financeira pode ser definida como a capacidade de gerar recursos proéprios,
sem ter que depender do financiamento de outras entidades para desenvolver atividades e
prestar servigos, i.e., a faculdade de ndo precisar (ou precisar em grau reduzido) de recursos
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fornecidos por outras entidades. Assim, considera-se que existe independéncia financeira
quando as receitas prdprias representam, pelo menos, 50% das receitas totais, sendo que as
receitas proprias sdo as receitas totais municipais deduzidas das transferéncias obtidas e dos
passivos financeiros. Assume particular importancia nas receitas préprias, a componente fiscal,
ou seja, os impostos locais (designadamente, IMI, IMT e Derrama) e taxas, assim como as
receitas provenientes da venda de bens e servigcos correntes.

A Figura 46 apresenta os valores agregados para o peso das receitas proprias, de transferéncias
e de empréstimos (passivos financeiros) na receita total. O total de receitas préprias dos
municipios portugueses apenas esteve acima do limiar de 50% da receita total de 2005 a 2008,
2012 e em 2014, pelo que, em termos agregados, a independéncia financeira ndo foi assegurada
na maioria dos anos considerados.

Figura 46 — Autonomia financeira (médias nacionais)
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Nota: Cada linha representa o valor para os 308 municipios como um todo
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Tal como evidenciado na Figura 46, os municipios portugueses, apesar de auténomos, ndo sao,
em geral, financeiramente independentes, sobretudo os de menor dimensdo, como se pode
verificar na Figura 47. O grau médio de independéncia financeira para a totalidade dos
municipios portugueses, entre 2000 e 2014 variou entre um minimo de 26,4% em 2002 e um
maximo de 40% em 2014 (ver linha preta, da média nacional, no grafico para sazonalidade
elevada).
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Figura 47 — Peso das receitas proprias na receita total
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Os valores médios para o conjunto dos municipios escondem diferengas significativas
relacionadas com a dimensao populacional, como é também visivel na Figura 47. Lisboa e Porto
apresentam um grau médio de independéncia financeira desde 2005 préximo dos 80%,
enquanto os restantes municipios de grande dimensdo oscilam entre os 50% e os 60%. Nos
municipios de média dimensdo as receitas proprias representam perto de 40% das receitas
totais (valor muito semelhante a média nacional). J4 nos municipios de pequena dimensdo, o
racio das receitas préprias sobre as receitas totais ronda os 20%. E interessante notar que o peso
das receitas préprias nas receitas totais caiu de 2007 a 2009, certamente devido a crise
econdmica, encontrando-se em recuperacdo desde entdo. Em contraste, o peso da receita de
transferéncias tem sido mais estavel, mas caiu em 2013 para a generalidade dos municipios,

exceto Lisboa e Porto, conforme consta na Figura 48.
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Figura 48 — Peso das transferéncias na receita total
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Uma anadlise da Figura 49 sugere que a quebra nas transferéncias foi parcialmente suportada,
ndo apenas pelo aumento das receitas préprias, mas também pelo recurso ao endividamento,
i.e., passivos financeiros, que nos municipios médios e pequenos atingiram em 2013,
respetivamente 8,22% e 4,85% da receita total.

Estes dados apontam para a vulnerabilidade financeira dos municipios de menor dimensdo, ou
seja, as receitas proprias dos municipios pequenos, em média, ndo chegam a um quarto da sua
receita total, e as dos médios ndo chegam a metade, o que significa que estas entidades
dependem largamente das transferéncias da Administracdo Central para desenvolver grande
parte das suas atividades, nomeadamente as que se relacionam com investimentos.
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Figura 49 — Peso dos empréstimos na receita total
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Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Utilizando o critério de 50% de receitas proprias para qualificar um municipio como
financeiramente independente, em 2014 havia apenas 71 municipios (23% do total) nesta
situagdo — 3 pequenos, 26 médios e 42 grandes (incluindo Lisboa e Porto). O municipio
financeiramente mais dependente era o Corvo (Agores) com apenas 2,9% de receitas préprias e
o mais independente Lagoa (Algarve), com 85,6%. Contudo, de 2013 para 2014, registou-se uma
diminuicdo no numero de municipios pequenos com transferéncias superiores a 80% das
receitas totais (35 em 2013 e 28 em 2014). Esta tendéncia aponta para um reforco da
independéncia financeira, exigida pela Lei das Financas Locais e gracas também ao reforco do
controlo da execuc¢do orgcamental.

A vulnerabilidade financeira de muitos municipios é agravada pelo facto de que, embora
disponham de poderes tributarios (art.2 152 da Lei n.2 73/2013), o estabelecimento de taxas,
precos e impostos locais é realizado no ambito de regimes legais relativamente restritivos,
nomeadamente o Regime Geral das Taxas (Lei n.2 53-E/2006) e o Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (Lei n.2 73/2013). Adicionalmente, as
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principais receitas fiscais proprias, nomeadamente de impostos como o IMI, IMT e Derrama, ndo
sdo cobradas diretamente pelo municipio, mas centralmente, e transferidos periodicamente,
estando tal mecanismo de cobranca sujeito a encargos pagos a Autoridade Tributaria e
Aduaneira pela prestacdo de tal servico. Todo este contexto, adicionado a um endividamento
crénico de alguns municipios, tem conduzido a situag¢es de rutura, obrigando a Administracao
Central ao lancamento de varios programas de apoio financeiro aos municipios, entre os quais
se destacam o Programa de Apoio a Economia Local (PAEL— Lei n.243/2012) e o Fundo de Apoio
Municipal (FAM — Lei n.2 53/2014). Ambos visam o apoio a recuperacdo financeira dos
municipios, traduzindo-se em linhas de crédito que permitem pagar dividas mais urgentes no
curto prazo e em atraso, transformando-as em divida de médio e longo prazo a Administragao
Central e com condi¢Ges eventualmente mais favoraveis que o crédito bancario, do qual muitos
municipios se viram privados por incapacidade financeira e pelas restricbes impostas ao
endividamento.

5.1.5 Execucao da receita

Um problema recorrente ao nivel das financas municipais é o relativamente baixo grau de
execuc¢do orcamental das receitas. Tal como se pode constatar na udltima coluna da Tabela 8,
gue apresenta os valores agregados para os 308 municipios, em 2010 sé 61% das receitas totais
orcamentadas foram executadas. Embora o grau de execugcdo tenha aumentado
consideravelmente desde 2012, em 2014 encontrava-se ainda ligeiramente abaixo de 80%.
Relativamente aos principais componentes da receita, as menores taxas de execucdo verificam-
se nas rubricas das receitas de capital, com especial destaque para as vendas de bens de
investimento, cujo grau de execugao oscilou entre 4,9% em 2011 e 11,1%, o que evidencia uma
clara e persistente sobre-orgamentagao destas receitas.

Tabela 8 — Grau de execugao orgamental das receitas (em %)

Ano Impostos  Taxas Transf. Venda | Venda Transf. Passivos | Receitas
Diretos  Multas Correntes B&S B.Inv. Capital Financ. Totais
2010 92,88 77,07 89,39 79,34 6,33 45,08 57,12 61,07
2011 93,63 85,14 89,28 76,22 4,94 49,81 52,86 62,01
2012 96,04 72,12 89,57 75,81 5,25 53,63 34,72 66,56
2013 97,39 69,88 95,77 84,63 6,08 52,26 58,89 72,50
2014 108,28 82,81 95,82 83,30 11,11 51,04 52,21 79,13

Fonte: Calculos préprios com base em dados da DGAL.

Ao analisar individualmente os 308 municipios, regista-se uma considerdvel disparidade no grau
de execucdo das receitas. Tal como se pode verificar na Tabela 9, em 2010 e 2011, menos de um
quinto dos municipios executavam pelo menos 75% da receita orgada (54 em 2010 e 60 em
2011) e numeros algo semelhantes (58 em 2010 e 48 em 2011) nem executavam metade dessa
receita. Tal como para os valores agregados da Tabela 8, a execuc¢do da receita vai aumentando
ao longo dos anos, com destaque para 2013 e, sobretudo, para 2014, quando comegaram a
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evidenciar-se os efeitos da Lei n? 73/2013, que procurou limitar a sobre-orcamentacdo das
receitas. Em 2014, 90 municipios executaram pelo menos 90% da receita orcada e 134
municipios entre 75% e 90%. Desta formas, cerca de 73% dos municipios registaram uma taxa
de execuc¢do de pelo menos 75% e apenas 10 municipios executaram menos de 50% da receita.

Tabela 9 - Numero de municipios por grau de execugdo da receita

Grau de execug¢do 2010 2011 2012 2013 2014
Maior ou igual a 90% 5 10 17 50 90
Entre 75% e 90% 49 50 83 124 134
Entre 50% e 75% 196 200 170 121 74
Inferior a 50% 58 48 38 13 10
Total 308 308 308 308 308

Nota: Para o municipio de Oleiros, cujos dados estdo em falta, assumiu-se em 2014 o

mesmo grau de execugdo da receita que em 2013.
Fonte: Calculos préprios com base em dados da DGAL.

Figura 50 — Grau de execugcao orgamental da receita (em %)
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Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.
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A Figura 50 apresenta o grau de execug¢ao orcamental da receita, por tipologia. Lisboa e Porto
destacam-se dos restantes grupos de municipios ao apresentarem consistentemente graus de
execucdo superiores as médias nacional e do litoral. Os valores mais baixos verificam-se nos
municipios grandes do interior e nos médios das ilhas (sé até 2012). Os municipios de
sazonalidade elevada também apresentaram valores abaixo da média nacional até 2013,
superando-a em 2014. Finalmente, os municipios pequenos do litoral tém registado graus de
execucdo relativamente mais baixos que as outras tipologias (exceto os grandes do interior)
desde 2012.

Acompanhando a tendéncia nacional, todas as tipologias de municipios registam um aumento
no grau médio de execucdao orcamental da receita de 2010 a 2014, com destaque para os
municipios das ilhas, que executaram, em média, quase 90% da receita orcada.

5.2 Evolugao das despesas
5.2.1 Grandes agregados

A estrutura das despesas dos municipios portugueses é apresentada na Tabela 10. A despesa
total, a precos de 2014 (ver ultima coluna), tem diminuido continuamente desde 2009, ano em
que atingiu o seu valor maximo de 9.041 M€. A queda acumulada de 2009 a 2014 foi de cerca
de 20%, sendo a despesa total neste Ultimo ano de 7.210 M€. Relativamente a estrutura da
despesa, a aquisicdo de bens de capital foi até 2005 a rubrica mais importante, sendo superada
pelas despesas de pessoal de 2006 em diante e, também, pela aquisicdo de bens e servicos a
partir de 2011. Seguem-se, em importancia, as transferéncias e subsidios e as despesas com
passivos financeiros.

Tabela 10 — Estrutura das despesas

Aquisicao  Aquisi¢ao bens Transfer. e Passivos Despesas

Pessoal . . . . .
Ano de B&S de capital subsidios Financeiros Totais

% Total % Total % Total % Total % Total MilhGes de €
2000 25,3 17,5 39,5 11,6 3,1 7.416,3
2001 23,8 16,7 41,2 12,2 2,8 8.381,9
2002 24,7 17,4 38,8 12,0 3,3 8.437,3
2003 26,7 18,8 34,7 13,1 3,6 8.054,3
2004 27,5 19,0 31,6 13,7 4,3 7.979,3
2005 27,2 19,2 32,1 13,3 4,2 8.335,3
2006 28,9 20,3 28,6 12,8 5,0 7.875,6
2007 28,6 21,5 26,6 13,3 5,4 8.279,4
2008 27,4 22,7 26,5 13,6 4,5 8.465,1
2009 28,4 22,3 24,7 13,7 5,5 9.041,4
2010 31,1 22,0 22,6 13,0 7,3 8.378,5
2011 30,6 23,2 21,6 12,6 8,0 7.933,9
2012 27,5 24,4 20,4 11,8 11,7 7.606,8
2013 29,2 26,7 20,7 11,6 8.3 7.706,6
2014 30,9 28,2 15,8 11,8 9,4 7.210,4

Fonte: Calculos préprios com base em dados da DGAL.
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A Figura 51 apresenta a evolugcdo da média da despesa total. O comportamento da despesa em
cada uma das tipologias de municipios é muito semelhante ao da receita, pois as médias do
interior e ilhas sdo superiores as do litoral, e os municipios pequenos apresentam, para qualquer
das localiza¢Oes, as médias de despesa por habitante mais elevadas. As trajetdérias ao longo dos
anos também sdo semelhantes. Os municipios de sazonalidade elevada apresentam despesas

totais acima da média nacional, exceto em 2011 e 2012.

Figura 51 — Despesa total média (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

A despesa corrente média (Figura 52) apresenta uma tendéncia de crescimento nas quatro
tipologias, embora seja mais acentuada nos municipios do interior, seguindo-se os municipios
de elevada sazonalidade e os do litoral. Os municipios pequenos destacam-se em qualquer das
tipologias de localizagdo por registarem valores substancialmente superiores as respetivas
médias, seguindo-se os municipios médios e grandes. No litoral, Lisboa e Porto registam valores
mais elevados que a média deste grupo, enquanto nas ilhas os municipios grandes superam os
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médios, na generalidade dos anos, na despesa corrente efetuada. Os municipios com elevada

sazonalidade apresentam sempre valores superiores a média nacional.

Figura 52 — Despesa corrente média (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Na Figura 53 podemos verificar que as médias das despesas de capital apresentam tendéncias
decrescentes apds 2002 para a generalidade das tipologias de municipios. Observa-se, também
gue a média das ilhas tende a ser superior as do interior e do litoral. Novamente, os municipios
mais pequenos tém as médias mais altas e os grandes as mais baixas. A queda verificada nas
despesas de capital em 2014 estd associada a opcdo dos municipios de canalizar uma maior
parte das receitas do FEF para correntes e menos para capital.
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Figura 53 — Despesa de capital média (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.2.2 Principais componentes da despesa corrente

As despesas com o pessoal e com a aquisicdo de bens e servigos constituem as duas principais
componentes da despesa corrente dos municipios, conforme consta na Figura 54. Durante o
periodo considerado, o peso das primeiras nas despesas correntes totais oscilou entre 49,9%
em 2010 e 43,5% em 2014, enquanto o das segundas entre 33,1% em 2003 e 39,8% em 2014.
As despesas com o pessoal aumentaram a um ritmo mais acelerado que o verificado em anos
anteriores a 2009, tendo diminuido consideravelmente em 2011 e 2012 na sequéncia dos cortes
salariais e das restricdes ao nimero de efetivos na fungdo publica impostos pelo Programa de
Assisténcia Econdmica e Financeira. Verifica-se uma tendéncia de crescimento nas despesas
com a aquisi¢cao de bens e servigos ao longo do periodo considerado, tendo aumentando 10,4%
de 2000 a 2014. O item Outras despesas correntes inclui as despesas com juros e outros
encargos, transferéncias correntes, subsidios e outras rubricas residuais.
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Fonte: Célculos préprios baseados em dados da DGAL.

Figura 55 — Despesa de pessoal (real per capita)
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Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.



A Figura 55 mostra a evolugdo das médias das despesas com o pessoal por tipologias. Os
municipios pequenos apresentam valores substancialmente superiores aos dos restantes
municipios, em qualquer das tipologias. Ndo obstante, a sua grande dimensao populacional no
panorama nacional, Lisboa e Porto registam despesas com o pessoal por habitante superiores a
média nacional e a dos municipios do litoral. Note-se ainda que é nestes dois municipios que se
verifica a quebra mais elevada nas despesas com o pessoal em 2011 e 2012. Ao contrdrio do que
ocorre no litoral e no interior, nas ilhas as despesas com o pessoal dos municipios grandes
superam as dos municipios médios. Os municipios com sazonalidade elevada apresentam

sempre despesas com pessoal, por habitante, superiores a média nacional.

Quanto as despesas com a aquisicdo de bens e servicos (Figura 56), € nos municipios pequenos
do litoral que se regista um maior incremento ao longo do periodo considerado, crescimento
esse que supera largamente a média dos municipios do litoral. Os municipios grandes das ilhas
constituem uma excec¢do ao que se verifica no continente (interior e litoral) ao terem despesas
mais elevadas que os municipios médios. Note-se ainda que nos municipios caracterizados por
uma elevada sazonalidade as despesas com a aquisicdo de bens e servicos foram sempre

superiores a média nacional.

Figura 56 — Despesa de aquisi¢do de bens e servigos (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos préprios baseados em dados da DGAL.
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5.2.3 Principais componentes das despesas de capital

A Figura 57 apresenta a evolugdo das principais rubricas das despesas de capital. Embora a
aquisicdao de bens de capital mantenha a lideranca ao longo de todo o periodo considerado,
verifica-se uma forte reducao neste tipo de despesa desde 2001. A precos de 2014, a despesa
nesta rubrica passou de 3.452 M€ para 1.138 M€ (uma queda de 67%). Tal queda deve-se
sobretudo a diminuicdo do investimento, pois as despesas em locacado financeira e nos bens do
dominio publico representam uma parcela relativamente pequena da aquisicdo de bens de
capital. As despesas com passivos financeiros aumentaram durante praticamente todo o
periodo em analise, passando de 232 M€ (a precgos de 2014) em 2010 para 679 M€ em 2014. O
pico observado em 2012 ficou a dever-se ao acordo entre o Governo e a Camara Municipal de
Lisboa, mediante o qual o Estado assumiu o pagamento de 286 M€ da divida bancaria de médio
e longo prazo do municipio, em troca da propriedade dos terrenos do Aeroporto da Portela, que
opunha em tribunal a autarquia a Tutela, desde 1989. Finalmente, as outras despesas de capital
(que incluem as transferéncias de capital) oscilaram entre 500 e 600 M€ de 2000 a 2009, tendo
diminuido desde entdo (para 258 M€ em 2014).

Figura 57 — Despesas de capital (totais agregados, M€ de 2014)
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a precos de 2014
Fonte: Calculos proprios baseados em dados da DGAL.

Na Figura 58 é apresentada a evolugdo da despesa de aquisicdo de bens de capital (real, por
habitante), por tipologia. Verifica-se que, em qualquer das localizagbes, sdo sempre os
municipios pequenos os que tém a mais elevada média de despesa por habitante, seguindo-se
os médios e, por ultimo, os grandes. Lisboa e Porto estdo abaixo das médias do litoral e do pais
em todos os anos exceto nos dois primeiros (2000 e 2001). Os municipios de elevada
sazonalidade situam-se acima da média nacional até 2010, ficando abaixo da mesma de 2011 a
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2013 (anos de recessdo). Finalmente, é nos municipios das ilhas que se verifica a mais
pronunciada descida das despesas de aquisicdo de bens de capital ao longo do periodo em

analise.
Figura 58 — Despesa de aquisi¢ao de bens de capital (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

A evolucdo da despesa com passivos financeiros é apresentada na Figura 59, na qual se pode
constatar que os municipios pequenos e os de Lisboa e Porto tendem a registar valores acima
das médias das respetivas localizagdes. O pico em 2012 para Lisboa e Porto resulta, como ja
indicado acima, da amortizacdo de 286 M€ da divida do municipio de Lisboa em virtude do
acordo sobre os terrenos do aeroporto. Os municipios de sazonalidade elevada registam
durante todo o periodo valores muito proximos da média nacional. Finalmente, a média das
despesas com passivos financeiros nas ilhas tende a superar a média nacional e as das demais

regioes.
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Figura 59 — Despesa com passivos financeiros (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.3 Evolugao do saldo de execugao or¢amental e do endividamento

Nesta sec¢do é analisada a evolugdo dos saldos de execugdo orgamental e do endividamento
dos municipios portugueses. Como para a divida total de opera¢des orcamentais aferida de
acordo com a Lei n2 73/2013 s6 foi possivel obter dados desde 2011, a analise do endividamento
para anos anteriores baseia-se na divida do municipio, ndo incluindo, portanto, a divida de

outras entidades que relevam para o calculo da divida total.

5.3.1 Saldo de execug¢dao or¢camental

A Figura 60 mostra a evolugdo dos totais agregados de dois tipos de saldos orgamentais dos
municipios. Até 2009, s6 em trés anos (2004, 2006 e 2007) o total agregado do saldo de execucgdo
orcamental®® foi positivo. Em 2008 e 2009 verifica-se uma quebra muito acentuada no saldo,

190 saldo de execucdo orcamental de cada municipio foi calculado deduzindo dos totais das receitas e
das despesas os ativos e passivos financeiros.
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que pode ser explicada pela crise econdmica e financeira. Nos anos seguintes, o saldo recuperou
significativamente, na sequéncia das medidas adotadas no ambito do Programa de Assisténcia
Econdmica e Financeira. E conveniente, no entanto, ter em conta que o saldo elevado de 2012
deve-se em parte a receita de 286 M€ que o municipio de Lisboa registou em resultado do
acordo sobre os terrenos do aeroporto. De qualquer forma, é de assinalar o facto de nos ultimos
cinco anos o total agregado dos saldos apenas ser negativo em 2013.

Figura 60 - Saldos dos municipios (totais agregados, M€ de 2014)
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a pregos de 2014
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

0 saldo corrente liquido das amortiza¢des® rondou os 500 milhdes de euros até 2008, tendo
iniciado depois uma trajetdria descendente até 2012, na sequéncia da crise econdmica e
financeira e do incremento das amortizagdes, ja referido na Figura 57. Desta forma, o saldo é
negativo em 2012 devido ao valor excecional das amortizagées em Lisboa (que incluem os ja
referidos 286 M€ resultantes do acordo sobre os terrenos do aeroporto). Nos ultimos dois anos
o saldo recuperou significativamente, voltando em 2014 a valores préximos dos registados antes
de 2009. E também interessante verificar que este saldo atingiu em 2014 um valor praticamente
igual ao do saldo de execugdo orgamental.

20 0 saldo corrente liquido das amortizagdes de cada municipio corresponde a receita corrente subtraida
da despesa corrente e das amortizagdes do exercicio.
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Conforme pode verificar-se na Figura 61, na maioria dos anos considerados mais de metade dos
municipios apresenta um saldo de execug¢dao orcamental negativo, chegando mesmo essa
proporcdo a ultrapassar os 70% em 2001. E assinaldvel a reducdo muito significativa da
percentagem de municipios com saldos negativos de 2010 a 2014.

Figura 61 - Percentagem de municipios com saldo de execugdo orgamental negativo

Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Quando analisamos o saldo de execugdo orgamental por habitante (Figura 62) para as diferentes
tipologias consideradas constatamos que sdo os saldos dos municipios das ilhas
(particularmente os mais pequenos) os que mais oscilam ao longo do tempo, registando os
valores mais negativos no inicio do periodo considerado e os mais positivos em 2014. A
generalidade dos municipios do interior e os de sazonalidade elevada registam saldos
semelhantes aos da média nacional. Relativamente ao litoral, é nos municipios de Lisboa e Porto
onde se verifica a maior oscilagdo nos saldos, com valores negativos até 2004 e positivos nos
anos seguintes, com a exce¢do de 2009. O pico em 2012 para Lisboa e Porto deve-se ao ja
referido acordo entre o Governo e a Camara Municipal de Lisboa sobre os terrenos do aeroporto
de Lisboa.
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Figura 62 — Saldo de execugdo orcamental (real por habitante)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

7

O saldo corrente liquido das amortizagdes em percentagem das receitas correntes é mais
elevado nos municipios do litoral e menor nos municipios das ilhas, registando os do interior um
valor intermédio (Figura 63). Quanto a dimensdo populacional, os municipios grandes
apresentam geralmente saldos melhores que os médios e estes, por sua vez, saldos mais
favoraveis que os pequenos. Com efeito, os municipios pequenos do interior e das ilhas registam
saldos negativos em quase todos os anos. Por sua vez, os municipios grandes das ilhas, que

registaram saldos positivos até 2012, passaram a ter saldos negativos em 2013 e 2014. Os

municipios caraterizados por terem uma elevada sazonalidade apresentam, na generalidade dos

anos, saldos mais favoraveis que a média nacional.
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Figura 63 — Saldo corrente, liquido das amortizagGes (% receitas correntes)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.3.2 Evolugdo da divida real per capita

A Figura 64 apresenta a evolugdo da divida bruta total dos municipios, desagregada em divida
financeira de médio e longo prazo e em outra divida. De 2002 a 2009 a divida bruta, a precos de
2014, cresceu 3.874 M€ (82,6%), tendo iniciado nesse ano uma trajetdria descendente. Com
efeito, de 2009 a 2014 a divida bruta diminuiu 2.640 M€, refletindo o esforgo de consolidagao
das contas publicas dos municipios. Quanto as componentes da divida, a financeira de médio e
longo prazo oscilou menos ao longo do periodo (aumentou 373 M€ de 2002 a 2014) que a divida
ndo financeira (aumentou 874 M€). Um fator que contribuiu para a redugdo da divida ndo
financeira nos ultimos anos foi a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso - LCPA (Lei n2
8/2012), que limitou consideravelmente a margem de manobra dos municipios para assumir
compromissos. Adicionalmente, para a regularizacao do pagamento de dividas dos municipios
vencidas ha mais de 90 dias, foi criado o Programa de Apoio a Economia Local — PAEL (Lei n.2
43/2012). Através deste programa, os municipios elegiveis puderam estabelecer contratos de
empréstimos com o Estado tendo em vista o restabelecimento da situagdo financeira do
municipio e a substituicdo de uma parte consideravel da divida a fornecedores em divida

financeira.
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Figura 64 — Divida bruta dos Municipios (totais agregados, M€ de 2014)
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Nota: Cada linha representa os totais nacionais em milhdes de euros, a precos de 2014
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

A divida bruta real por habitante apresenta diferencas significativas em fungao das tipologias de
municipios (Figura 65). Os municipios das ilhas apresentam os valores mais elevados, seguidos
dos do interior e, por fim, os do litoral. No que diz respeito as categorias populacionais, os
municipios pequenos estdo geralmente mais endividados, seguidos dos médios e dos grandes.
Os municipios de sazonalidade elevada registam niveis de endividamento por habitante mais
elevados que a média nacional.

Quanto a evolugdo ao longo do tempo, o comportamento das varias tipologias de municipios é
semelhante ao da média nacional, exceto Lisboa e Porto que iniciaram mais cedo (em 2006) o
processo de reducdo da divida. Ainda assim, sé em 2012 a média da divida por habitante destes
dois municipios se situa abaixo da média do litoral. Regista-se, ainda, que a reducdo da divida é
mais acentuada nos municipios das ilhas, que em 2014 registaram uma divida bruta por
habitante inferior a de 2002. E de salientar, sobretudo, a forte reducdo da divida dos municipios
pequenos das ilhas, que em 2014 era inferior a metade do valor por habitante registado em
20009.
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Figura 65 — Divida bruta do Municipio (real por habitante)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Existem diferengas assinaldveis no recurso a divida financeira de médio prazo por parte
municipios das vdrias tipologias. No que diz respeito a localizagao geografica, a divida financeira
de médio e longo prazo por habitante dos municipios das ilhas mais do que duplica, na
generalidade dos anos, a dos municipios do litoral, registando os do interior valores intermédios.
A dimensdo populacional também estd associada a diferencas significativas no endividamento,
em particular nas ilhas, com os municipios pequenos a registar os valores mais elevados e os
grandes os menores. A diferenga entre grandes e médios ndo é tdo acentuada nos municipios
do continente. Finalmente, os municipios com sazonalidade elevada apresentam niveis
semelhantes aos da média nacional, exceto nos ultimos anos.
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Figura 66 — Divida financeira de médio e longo prazo do Municipio (real per capita)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

No que concerne a divida ndo financeira média real e por habitante (Figura 67), constata-se que
€ nos municipios das ilhas (em particular nos mais pequenos) que esta assume maior expressao.
No litoral, os municipios pequenos apresentam niveis de divida substancialmente maiores que
a média para o grupo, assim como Lisboa e Porto até 2010. Os municipios do interior tém um
comportamento mais homogéneo no que diz respeito as categorias populacionais. Os
municipios com sazonalidade elevada apresentam uma divida ndo financeira real por habitante,
substancialmente maior que a média nacional, sobretudo desde 2009. Como referido
anteriormente, nos ultimos anos verificou-se uma diminuicdo muito significativa nos ultimos
anos da divida nao financeira na generalidade das tipologias, nos municipios (pequenos) das
ilhas
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Figura 67 — Outra divida do Municipio (real por habitante)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Para finalizar, analisa-se a evolugdo da divida total. Na Tabela 11 sdo apresentados os valores
atualmente disponiveis para a divida total, do municipio, das entidades que relevam para o
célculo da divida total (artigo 542 da Lei n.2 73/2013), e a divida total de opera¢Ges orcamentais
(excluindo a divida ao Fundo de Apoio Municipal), que é a que é usada como referéncia para
aferir se had ou ndo endividamento excessivo. Tal como ilustrado na Figura 64, ha dados para a
divida bruta do municipio desde 2002. Ja para as outras entidades que também relevam para
efeitos de limites da divida, sé foi possivel obter dados desde 2011. Finalmente, os valores
referentes a divida total de operacGes or¢amentais, aferida de acordo com o estabelecido no
artigo 522 da Lei n.2 73/2013, s6 est3o disponiveis para 2013 e 2014.%

21 Até 3/6/2015 n3o foi possivel obter no SIIAL/DGAL dados para a divida no final de 2014 de 5 municipios:
Agueda, Castelo Branco, Lisboa, Oleiros e Porto Santo. No caso de Lisboa, é usado o valor da divida no
final do 32 trimestre. Para os restantes 4 municipios, para que os valores de 2014 sejam comparaveis com
os de anos anteriores, assume-se que a divida de 2014 é igual a de 2013.
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Tabela 11 — Divida total (valores agregados, M€ de 2014)

De Operagoes

Ano Divida D.o, . De . Orgcamentais e
Total Municipio Outras entidades excluindo EAM

2011 9.572,2 8.146,4 1.425,8

2012 8.392,8 6.830,9 1.561,8

2013 7.313,9 6.415,6 926,3 7.169,1

2014 6.338,1 5.930,4 412,2 6.053,4

Fonte: DGAL.

O alargamento do perimetro orcamental a um maior leque de entidades relevantes para efeitos
de limites da divida total (artigo 549) levou, naturalmente, a um aumento do volume da divida
considerada. Com efeito, a divida bruta dessas entidades correspondia em 2011 a cerca de 1.426
ME€. No entanto, essa divida foi consideravelmente reduzida em 2013 e 2014, correspondendo
s6 a 412 M€ no final de 2014, pelo que a diferenca entre a divida do municipio e a divida total é
bem menor que em 2011.

Registou-se ao longo destes trés ultimos anos uma forte reducao no valor da divida total e na
divida dos municipios, com a primeira a diminuir 3.234 M€ (33.8%) e a segunda 2.216 M€
(27,2%). Tal como referido acima a divida das restantes entidades também foi significativamente
reduzida, caindo 1.013,6 M€ (71%) em trés anos. Finalmente, a divida de operagdes orgamentais
(excluindo o FAM) passou de 7.169 M€ em 2013 para 6.053 M€ em 2014, uma redugdo de 15,6%.
Comparando os valores desta divida com os da divida total, verifica-se que a diferenga,
correspondente a divida de operacdes ndo orcamentais e ao FAM, corresponde a 144,8 M€ em
2013 e a 284,7 M€ em 2014. Parte do aumento justifica-se pelos cerca de 97 M€ de divida ao
FAM em 2014, quando em 2013 a divida ao FAM era s6 de 1,4 ME£.

A Figura 68 mostra a evolucdo da divida total real por habitante por tipologias. Tal como ja foi
referido anteriormente, é nas ilhas (em particular nos municipios pequenos) que se registam os
valores mais elevados e também a maior redug¢do da divida ao longo do tempo. A média da
divida total dos municipios do interior também supera a média nacional, enquanto a dos
municipios do litoral é mais baixa. A dimensdo populacional estd negativamente relacionada
com a divida, sendo este fendmeno menos acentuado nos municipios do interior. Municipios
com maior sazonalidade sdo caracterizados por niveis de divida total mais elevadas que a média
nacional.
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Figura 68 — Divida total (real por habitante)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

Finalmente, apresenta-se na Figura 69 a divida (real e por habitante) de outras entidades. As
discrepancias por tipologias sdo muito acentuadas nos dois primeiros anos considerados,
diminuindo substancialmente em 2013 e em 2014. Os municipios das ilhas (com destaque para
0s mais pequenos), Lisboa e Porto e os municipios com elevada sazonalidade registam os valores
mais elevados em 2011 e 2012, convergindo para as médias por tipologia em 2014.
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Figura 69 — Divida de outras entidades (real por habitante)
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

5.3.3 Racios de endividamento

Na Figura 70 sdo apresentados os valores agregados da divida total, do municipio, das outras
entidades e a divida total de operag¢des orcamentais, divididos pela média da receita corrente
liqguida cobrada nos trés exercicios anteriores. Relativamente a divida bruta do municipio, para
a qual ha dados desde 2002, verifica-se um aumento de 2000 a 2005, ano em que o racio de
endividamento foi mais alto (1,54), uma reduc¢do nos anos seguintes e um novo aumento em
2009 (para 1,44) e uma consideravel redugdo desde entdo, sendo o racio de 0,98 em 2014. Ou
seja, considerando so6 a divida dos municipios, esta foi no ano passado ligeiramente inferior a
média das receitas correntes dos trés anos anteriores (2011, 2012 e 2013).

O racio para a divida total também diminuiu consideravelmente nos ultimos anos, tendo
passado de 1,6 em 2011 para 1,05 em 2014. Relativamente a divida das outras entidades, esta
passou de 0,23 em 2011 para 0,07 em 2014. Finalmente, para a divida total de operacbes
orcamentais, que serve de referéncia ao limite da divida, o racio sobre a média das receitas
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correntes passou de 1,27 em 2013 para 1 em 2014, o que significa que, em média, os municipios
portugueses cumprem sem qualquer problema o limite indicado no artigo 522 da Lei n.2
73/2013, segundo o qual “a divida de operagcbes orcamentais, incluindo as entidades previstas
no artigo 542, ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da
receita liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.”

A reducgdo dos racios de endividamento é uma consequéncia natural da diminuicdo montantes
em euros dos varios tipos de divida (ver Tabela 11 e figuras a seguir a esta). No entanto, para a
reducdo dos racios em 2014 contribuiu também o aumento das receitas correntes dos
municipios resultante da possibilidade de estes desde 2013 terem podido optar por receber uma
maior parte das receitas do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) como receitas correntes (ver
evolugdo das receitas correntes e de capital do FEF na Figura 40). Assim, em vez de se aplicar
uma reparticdo do FEF em 60% de verbas correntes e 40% de capital, passou a ser possivel aos
municipios receber até 90% do FEF como verbas correntes.

Figura 70 — Divida / receita corrente média dos ultimos 3 anos
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Nota: Cada linha representa os racios nacionais
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.
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De acordo com a Figura 71, desde 2009 houve uma reducdo considerdvel do endividamento em
todas as tipologias de municipios. No entanto, parecem merecer especial destaque os
municipios das ilhas, sobretudo os pequenos e os médios, que reduziram a sua divida bruta de
cerca de trés vexes a média das receitas correntes para valores proximos do limite para a divida
total (rdcio de 1,5). Apesar dessa reducdo, estes municipios e os grandes do interior ainda
registam niveis de endividamento médios acima da média nacional, o que implica que,

individualmente, varios tém dividas para além do limite legal.

Figura 71 — Divida bruta do municipio / receita corrente média dos ultimos 3 anos
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Calculos préprios baseados em dados da DGAL.

A evolucdo da divida total, por tipologia de municipios, é apresentada na Figura 72. Mais uma
vez, é nos municipios das ilhas, com destaque para os pequenos e médios, que se verifica a maior
reducdo da divida, que passa do dobro do limite legal para valores préximos do mesmo. H4d uma
reducdo da divida total em todos os outros grupos de municipios, sendo os racios de
endividamento mais baixos registados em Lisboa e Porto, nos municipios grandes e médios do

litoral e nos pequenos do interior.

85



Figura 72 — Divida total / receita corrente média dos ultimos 3 anos
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Nota: Cada linha representa a média dos valores registados nos municipios de cada grupo
Fonte: Célculos proprios baseados em dados da DGAL.

Finalmente, é apresentada a evolugdo, por tipologias de municipios, da divida das outras
entidades que relevam para o célculo da divida total (artigo 542 da Lei n.2 73/2013). Em 2011,
os racios mais elevados para este tipo de divida sobre a média das receitas correntes,
verificavam-se nos municipios das ilhas, com destaque para os pequenos e os médios. Também
se registavam valores relativamente altos nos municipios grandes do interior e nos de elevada
sazonalidade. Em todos estes municipios, houve nos anos seguintes, sobretudo em 2013 e 2014,
uma consideravel redugdo dos rdcios da divida das outras entidades.

Nos municipios do litoral e nos de sazonalidade elevada, a reducdo da divida em relacdo A média
das receitas correntes s6 comeca em 2013, registando-se em alguns casos aumentos em 2012
(Lisboa e Porto, municipios pequenos do litoral e municipios com elevada sazonalidade). Em
2014, este tipo de divida tem relativamente pouco peso na generalidade das tipologias, que é
consistente com o reduzido valor da mesma reportado na Tabela 11.
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Figura 73 — Divida de outras entidades / receita corrente média dos ultimos 3 anos
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6 Resultados econométricos

Apresentam-se de seguida os resultados econométricos sobre os determinantes da despesa
total, da receita efetiva e das receitas préprias para cada um dos anos compreendidos no
periodo analisado (2000-2014). Nas estimacGes para cada um dos anos individualmente foi
usado o método dos minimos quadrados ordinarios (OLS — Ordinary Least Squares), com desvios
padrdao robustos a eventual presenca de heterocedasticidade. Nas estimacdes em painel
controlou-se para os efeitos fixos dos anos e foram utilizados desvios-padrdao em cluster para os
municipios. No trabalho final proceder-se-a também a uma andlise detalhada dos saldos de
execucdo orcamental, das componentes de despesa e de receita dos municipios e a estimacao
das regressdes para painéis?? por tipologias especificas de municipios.

Nas regressoes para as despesas e as receitas foram utilizados valores reais (a precos de 2014)
e per capita, em logaritmo, de forma a ter em considera¢do o aumento do nivel geral de precos
ao longo do tempo e a evitar problemas de heteroscedasticidade. Nas regressdes para os saldos
de execucdo orcamental sera utilizada como varidvel dependente o saldo em percentagem da
média das receitas efetivas dos trés anos anteriores, de forma a atender ao grau de
sustentabilidade dos mesmos.

Em cada uma das estimac¢Oes apresentadas na Tabela 12 a Tabela 15 foram utilizadas as
seguintes varidveis explicativas caraterizadoras dos municipios:

- Varidveis mudas que identificam os municipios em funcdo da sua dimensdo populacional:
Lisboa e Porto; municipios grandes, com populagdo igual ou superior a 40 mil (Pop >= 40mil);
municipios médios, com populacdo inferior a 40 mil mas superior ou igual a 10 mil (10mil =<Pop<
40mil); e municipios pequenos, com menos de 10 mil habitantes (Pop < 10 mil).

- Percentagem da populagdo com menos de 15 anos de idade (%pop<15) e percentagem da
populagdo com mais de 65 anos (%pop>=65). Estas varidveis procuram captar necessidades
especificas destes grupos populacionais que se encontram entre as atribui¢des dos municipios,
tais como atividades desportivas e recreativas, creches, lares de idosos, etc.

- Densidade populacional (Densidade pop), medida em centenas de habitantes por km
quadrado, visa testar a existéncia de eventuais economias ou deseconomias de aglomeragao.

- Dormidas em estabelecimentos hoteleiros em percentagem da populagdo (Dormidas estab.
hotel), expressa em centenas. Esta varidvel procura captar eventuais efeitos de sazonalidade,
associados as atividades turisticas, que podem influir na procura por servicos prestados pelos
municipios, assim como na sua capacidade de gerar receita.

- Amplitude altimétrica (Amplitude altimétrica) que mede a diferenca em quildmetros entre o
ponto mais alto do municipio e o seu ponto mais baixo. A amplitude altimétrica podera ter

22 para estudos em painel sobre as determinantes das despesas municipais sugere-se a leitura dos
seguintes artigos da equipa de trabalho:
Costa, Hélia, Linda Veiga e Miguel Portela (2015). "Interactions in local governments’ spending
decisions: Evidence from Portugal." Aceite para publicacdo na revista Regional Studies.
Veiga, Linda e Francisco Veiga (2007). "Political Business Cycles at the Municipal Level." Public Choice
131(1/2), 45-64.
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impacto nos custos dos servigos prestados pelos municipios, contribuindo assim para explicar
um maior nivel de despesa por habitante.

-Area do municipio medida em 10 km? (Area) podera também estar associada a maiores niveis
de despesa e de receita. Note-se que a drea foi sempre tida em consideracdo nos critérios de
distribuicdo dos fundos provenientes do orcamento de Estado para os municipios.

- Varidveis mudas que identificam municipios pertencentes a distritos do continente que nao
tém acesso ao mar (Distrito do interior) e municipios das ilhas dos Arquipélagos da Madeira e
dos Acores (Distrito ilhas).

- Percentagem de desempregados registados no IEFP em funcdo do numero de habitante com
idade compreendida entre 15 e 64 anos (%Desemprego IEFP). Esta varidvel procura captar o
efeito do ciclo econdmico nas receitas e nas despesas dos municipios.

Na Tabela 12 sdo apresentados os resultados das estimagOes para os determinantes da despesa
total real per capita, expressa em logaritmos. Para todos os anos considerados verificam-se
diferencas significativas nos niveis de despesa para as diferentes categorias populacionais
consideradas. Lisboa e Porto apresentam um nivel de despesa superior aos municipios médios
(categoria populacional de referéncia) em todos os anos, exceto nos quatro ultimos. Saliente-se
gue a dimensdo do diferencial oscila entre 26 e 48%. Por outro lado, os municipios grandes (com
populagdo maior que 40 mil habitantes, excluindo Lisboa e Porto), realizaram um nivel de
despesa per capita inferior aos médios entre 11 e 28%, dependendo do ano. Por oposicao, os
municipios mais pequenos (populacdo inferior a 10 mil habitantes) apresentaram um nivel de
despesa per capita superior a categoria de referéncia. Também neste caso a diferenca é
expressiva, estando compreendida entre 32 e 51%. Quando a populagdo é tida em consideragao
com um termo quadratico, ha evidéncia de uma relagdo negativa com a despesa total para todos
os valores da populagdo na amostra. Uma vez que a capacidade explicativa do modelo é superior
guando se usam as varidaveis mudas para as categorias populacionais, optou-se pela sua inclusao
em alternativa a varidvel populagdo. Conforme antecipado, verificam-se assim diferencas
estatisticamente significativas e de consideravel magnitude nos niveis de despesa por habitante
dos municipios em func¢do da sua dimensdo populacional.

A estrutura etaria da populagao influencia, em alguns anos, o nivel de despesa dos municipios:
nos primeiros anos da amostra (2000 a 2003) uma maior percentagem da populacdo com menos
de 15 anos esta associada a um menor nivel de despesa, enquanto, para a maioria dos anos,
uma maior percentagem de individuos idosos estd associada a um maior nivel de despesa por
habitante. A densidade populacional apenas surge como estatisticamente significativa a 5% nos
ultimos sete anos considerados e o sinal negativo do coeficiente a ela associado sugere a
existéncia de economias de aglomeragao. A varidvel que procura captar a atividade turistica do
municipio revelou-se estatisticamente significativa a 1% em todos os anos, sugerindo um maior
nivel de despesa nos municipios com um maior peso do numero de dormidas em
estabelecimento hoteleiros na populagdo. Como mais abaixo se vera (Tabela 13), a estes
municipios também esta associada uma maior capacidade de captacdo de receitas efetivas por
habitante.
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Tabela 12 - Determinantes da despesa total real por habitante (em logaritmo)

) (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13) (14) (15)
VARIAVEIS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Lisboa e Porto? 0.386*  0.305*  0.295%*  0.481**  0.404***  0.340**  0.302*  0.319*  0.261** 0.402*** 0.382***  0.240 0.347 0.148 0.125

(1.769)  (1.891)  (2.054)  (2.474)  (2.792)  (2.485)  (1.885)  (1.827)  (2.152)  (2.727)  (2.618)  (1.606)  (1.183)  (1.002)  (0.552)
Pop >= 40mil2 0.118%%*  0.146%** -0.147%** -0.138*** -0.150%** -0.199%** -0.218%** -0.191*** -0.169%** -0.218*** -0278%** _0.275%** .0282%** _0.262%** -0.246%**
(-2.755)  (-3.554)  (-3.367)  (-3.382)  (-3.673)  (-5.400)  (-5.662)  (-4.598)  (-3.950) (-4.933)  (-6.516) (-7.238)  (-7.237)  (-5.501) (-5.178)
Pop < 10 mil3 0.344%**  0.358%** (0.373%*%* (.379%** 0.404%** 0.412%** 0.407*** 0.436*** 0.328*** 0.405*** 0.506*** 0.478*** 0.451%** (0.418*** (0.357%**
(8.930)  (7.994)  (9.736)  (10.076) (11.360) (11.413) (10.675) (9.328)  (7.836)  (9.222)  (10.643) (10.714) (11.212) (9.161)  (7.386)

%pop<154 -0.036%** -0.051*** -0.033** -0.040**  -0.031 -0.026 -0.029 -0.025 -0.012 -0.010 -0.012 -0.013 0.005 0.005 0.012
(-3.161)  (-2.754)  (-2.170)  (-2.372)  (-1.501)  (-1.612)  (-1.633)  (-1.251) (-0.539)  (-0.509)  (-0.656)  (-0.554)  (0.377)  (0.305)  (0.787)
%pop>=65° 0.007 0.002 0.013* 0.012  0.017** 0.020*** 0.020***  0.019** 0.031*** 0.023*** 0.018**  0.015  0.024*** 0.025%** (0.030***
(1.365)  (0.185)  (1.806)  (1.604)  (2.068)  (2.846)  (2.623)  (2.224)  (3.441)  (2.738)  (2.293)  (1.539)  (3.971)  (3.631)  (4.254)
Densidade pop® -0.002 -0.002 -0.003  -0.005**  -0.004 -0.003 -0.003 -0.003  -0.004%* -0.004** -0.004** -0.004** -0.004*** -0.005%** -0.004%**
(-0.613)  (-1.030)  (-1.393)  (-2.029)  (-1.439)  (-1.379)  (-1.266)  (-1.076)  (-2.071)  (-2.170)  (-2.293)  (-2.255)  (-2.697)  (-2.722)  (-2.628)
Dormidas estab. hotel.7 ~ 0.008***  0.007*** 0.005*** 0.007*** 0.008*** 0.008*** 0.008*** 0.009*** 0.009*** 0.007*** 0.007*** 0.006*** 0.006*** 0.006*** 0.009***
(5.474)  (5.050)  (6.123)  (6.041)  (6.472)  (4.738)  (4.754)  (4.166)  (4.765)  (5.116)  (3.611)  (5.071)  (5.098)  (5.544)  (4.360)

Amplitude altimétrica8 -0.043 -0.009  -0.104**  -0.070*  -0.088**  -0.058  -0.084**  -0.034 -0.060 -0.029 -0.019 -0.009 -0.026 -0.005 -0.017
(-1.093)  (-0.248)  (-2.354)  (-1.866)  (-2.189)  (-1.516)  (-2.150) (-0.768)  (-1.213)  (-0.606)  (-0.343)  (-0.146)  (-0.495)  (-0.108)  (-0.383)

Area® 0.001 0.000 0.001 0.001*  0.001*  0.001*** 0.002*** 0.002*** 0.001**  0.001**  0.001**  0.001** 0.001*** 0.001**  0.001
(1.282)  (0.686)  (1.125)  (1.916)  (1.920)  (2.988)  (3.305)  (3.407)  (2.248)  (2.075)  (2.378)  (2.014)  (2.597)  (2.087)  (1.459)

Distrito do interior0 -0.026 -0.011 -0.050 -0.003 -0.000 -0.025 -0.041 -0.110***  -0.036 -0.003 -0.013 -0.039 -0.050 -0.018 -0.005
(-0.816)  (-0.294)  (-1.449)  (-0.085)  (-0.002)  (-0.760)  (-1.298)  (-2.934)  (-0.945)  (-0.070)  (-0.347)  (-1.087)  (-1.396)  (-0.409)  (-0.124)

Distrito das ilhast! 0.413%**  (0538*** (.435%*%* (383%** (.338*** (351%** (0.244*** (0358***  0.151 0.067 0.008 -0.024 0.059 -0.219*
(2.848)  (5.470)  (4.835)  (3.796)  (3.909)  (4.069)  (2.804)  (3.400)  (1.549)  (0.621)  (0.069)  (-0.220)  (0.523)  (-1.964)
%Desemprego |EFP 0.016**  0.012  0.023*** 0.014**  0.007  0.012**  0.010 0.017*  0.017**  0.003 0.012 0.001 -0.003  0.018**  0.017***
(2.308)  (1.465)  (2.709)  (1.996)  (1.100)  (2.025)  (1.428)  (1.765)  (2.016)  (0.423)  (1.500)  (0.080)  (-0.371)  (2.150)  (2.618)
Constante 6.910%**  7.408*** 6.922%** §.969*** §793%**  §.E54***  §685FFF  §.604***  §2A4%*F*  6A8LFF*  §ASE**F*  6.615***  §129%**  5.93G*** 5 GETHH*
(26.047) (16.334) (18.976) (17.541) (14.007) (17.396) (15.849) (14.272) (12.047) (14.045) (15.535) (11.370) (17.475) (16.057) (15.814)

Numero de observacdes 278 297 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 289
R2 ajustado 0.642 0.613 0.674 0.704 0.715 0.743 0.757 0.677 0.684 0.663 0.669 0.693 0.702 0.619 0.689

Notas: ! Varidvel muda para os municipios de Lisboa e Porto. 2 Varidvel muda para municipios com populagéo igual ou superior a 40 mil habitantes. 3 Varidvel muda para municipios com menos de 10 mil
habitantes. 4 Percentagem da populagdo com menos de 15 anos de idade. > Percentagem da populagdo com idade igual ou superior a 65 anos. 6 Centenas de habitantes por km quadrado. 7 Centenas de dormidas
em estabelecimentos hoteleiros por habitante. 8 Amplitude altimétrica em km. ® Area em 10 km?2. 10 11 Varidveis mudas que identificam municipios pertencentes a distritos do interior e das ilhas.
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Quanto as varidveis que caracterizam o territdrio, constata-se que municipios com uma maior area
estdo associados a maiores niveis de despesas por habitante, embora o valor do coeficiente estimado
permita concluir que o efeito da drea na despesa é reduzido. Contrariamente ao esperado, em alguns
anos, municipios com uma maior amplitude altimétrica parecem estar associados a menores niveis de
despesa. Este resultado poderd ser explicado pelo facto de estes municipios disporem de uma menor
capacidade de captacdo de receita efetiva, conforme sera analisado na Tabela 13. No entanto, deve
ser tido em consideracdo que a amplitude altimétrica estd medida em quilémetros pelo que, mesmo
guando estatisticamente significativo, o coeficiente estimado associado a esta variavel revela que
apenas para diferenciais muito acentuados de altimetria se verificam diferengas ndo negligenciaveis
na despesa. A localizagdo geografica parece afetar sobretudo os municipios localizados nas ilhas que
apresentam para todos os anos, exceto nos seis Ultimos, niveis de despesa superiores aos dos
restantes municipios. A perda de significancia estatistica desta variavel de 2009 a 2013 e o sinal
negativo do coeficiente em 2014 poderd estar associada as restricGes orcamentais impostas na
sequéncia do programa de assisténcia econdmica e financeira de Portugal e, sobretudo, do Programa
de Ajustamento Econdmico e Financeiro da Madeira, que implicou restricdes ainda mais fortes para
esta regido autonoma.

A percentagem de desempregados inscritos no IEFP em percentagem da populagdo em idade ativa no
municipio revelou-se estatisticamente significativa em diversos anos, sugerindo o sinal positivo do
coeficiente estimado associado a variavel que esta onera as despesas por habitante. Para esta varidvel,
ndo estdo disponiveis os dados para os municipios da Madeira e dos Acores em 2000, para os
municipios da Madeira em 2001 e para os dos Acores em 2014. Quanto as componentes da despesa,
foram para ja apenas analisados os determinantes das despesas correntes por habitante. Os
resultados obtidos permitem concluir que estas sdo semelhantes as das despesas totais, pelo que se
optou pela sua ndo apresentacao no relatério preliminar. No trabalho final serdo exploradas as
principais componentes da despesa.

A Tabela 13 mostra os resultados de estimagbes que procuram explicar a receita efetiva real por
habitante, expressa em logaritmos, dos municipios. Tal como para as despesas, as categorias
populacionais influenciam significativamente as receitas por habitante. Aos municipios de Lisboa e
Porto, assim como aos que tém uma populagdo inferior a 10 mil habitantes, esta associada uma maior
capacidade de captacdo de receita por habitante relativamente aos municipios com populacdo
compreendida entre 10 e 40 mil habitantes. Por oposi¢cdo, aos municipios com mais de 40 mil
habitantes estdo associados menores niveis de receita por habitante. A estrutura etdria da populagao
tem um impacto menor nas receitas que nas despesas, embora aos municipios com uma maior
percentagem de individuos idosos esteja associada uma maior receita por habitante na maioria dos
anos. Este resultado podera ser explicado por maiores transferéncias do orgamento de Estado para
estes municipios. Ndo existe evidéncia estatistica robusta de que a densidade populacional influencie
consistentemente a receita, mas um maior nimero de dormidas em estabelecimentos hoteleiros esta
associado a um maior nivel de receita em qualquer dos anos considerados. Quanto a amplitude
altimétrica, constata-se que até 2007 esta associada a um menor nivel de receita por habitante,
deixando esta varidvel de ser explicativa do nivel de receita nos anos subsequentes. Esta alteragao na
significancia estatistica da varidvel podera ser explicada pelo facto da Lei das Finangas Locais (Lei n.2
2/2007) passar a comtemplar a amplitude altimétrica nos critérios de distribuicdo do Fundo Geral
Municipal, compensando assim a menor capacidade de geragao de receitas destes municipios. Sendo
a area um dos critérios que é tido em consideracdo na distribuicdo dos fundos transferidos do
orcamento de Estado, em todas as leis das financas locais, ndo é de estranhar que os resultados
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econométricos demonstrem que a municipios com maior drea estdao associados niveis de receita
efetiva per capita mais elevados. Constata-se ainda que os municipios pertencentes a distritos do
interior apresentam uma menor capacidade de obtencdo de receitas em alguns anos (2006, 2007,
2009 e 2013) e que aos municipios das ilhas estd associado um maior nivel de receita por habitante,
até ao ano de 2008. Nos anos posteriores, esta diferenca desaparece possivelmente devido a crise
econdmica e a entrada em vigor do plano de assisténcia financeira a Regido Auténoma da Madeira.
Finalmente, a percentagem de desempregados inscrita no IEFP ndo parece afetar consistentemente a
receita efetiva dos municipios.

A Tabela 14 contém os resultados econométricos de regressdes que procuram explicar a receita
prépria real por habitante. Verifica-se que Lisboa e Porto dispdem de uma capacidade de captacdo de
receitas préprias muito superior a dos demais municipios, enquanto os municipios do interior e, em
particular os das ilhas, tém menos receitas que os do litoral. Embora com uma menor influéncia,
constata-se também que a percentagem de dormidas em estabelecimentos hoteleiros afeta
positivamente as receitas proprias, enquanto a amplitude altimétrica exerce uma influéncia negativa.
Finalmente o nimero de desempregados inscritos no IEFP em percentagem da populacdao em idade
ativa revelou-se estatisticamente significativo em 2012 e 2013, reduzindo as receitas prdprias dos
municipios por ele mais afetados.

Finalmente, na Tabela 15 apresentam-se os resultados das estimag¢Ges em painel, controlando para
efeitos fixos dos anos e utilizando desvios-padrao em cluster para os municipios. Lisboa e Porto tém
um nivel de despesa por habitante superior a dos municipios médios, mas também uma maior
capacidade de obter receita, sobretudo receitas prdpria. Os municipios grandes registam menos
despesa por habitante e também um menor nivel de receita que os municipios médios, verificando-
se o inverso no caso dos municipios pequenos. Quanto a receita prépria, ndo se verificam diferencas
estatisticamente significativas entre os municipios das trés categorias populacionais. Relativamente
as variaveis demograficas, uma maior percentagem de jovens estd associada a menor despesa, receita
total e receita prépria por habitante. Uma maior propor¢do de populagdo idosa explica um maior nivel
de despesa e de receita total por habitante mas uma menor capacidade de obter receita prdpria.
Embora marginalmente estatisticamente significativa, a densidade populacional parece afetar
negativamente a despesa per capita sugerindo a existéncia de economias de aglomeragdo. Um maior
numero de dormidas em estabelecimento hoteleiros por habitante, assim como a drea, esta associado
a maior despesa e receita (total e prépria) por habitante, enquanto a amplitude altimétrica esta
negativamente relacionada com a capacidade de obter receita. Quanto a localizagdo geogrifica,
municipios das ilhas tém maiores niveis de despesa e de receita total por habitante mas menor
capacidade de obter receitas proprias, sendo esta ultima carateristica comum a dos municipios
pertencentes a distritos do interior. Um incremento no maior nimero de desempregados inscritos no
IEFP em relagdo a populagdo residente reduz a capacidade de gerar receitas proprias.
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Tabela 13 - Determinantes da receita efetiva total real por habitante (em logaritmo)

) (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13) (14) (15)
VARIAVEIS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Lisboa e Porto? 0.265  0.317**  0.281*  0.398**  0.350**  0.372**  0.185  0.280** 0.309*** 0.380*** 0.348**  0.193 0.347 0.142 0.136

(1.193)  (1.971)  (1.683)  (2.133)  (2.571)  (2.232)  (1.193)  (2.004)  (2.693)  (3.280)  (2.421)  (1.638)  (1.276)  (1.275)  (1.001)
Pop >= 40mil2 0.145%%% Q. 187*** -0,194%** _0.162*** -0.181%** -0.195%** -0.217**¥* -0212%** -0.194%** _0.218*** .0266*** -0.249%** _0.289%** -0279%** _0.271***
(-3.721)  (-4.866)  (-5.144)  (-4.214) (-4.769)  (-5.122)  (-5.630)  (-5.504)  (-4.861) (-6.036)  (-6.597)  (-7.293)  (-8.076)  (-7.648) (-8.187)
Pop < 10 mil® 0.320%** (0.375%** (0.385%** (0.384%** (0.397%** (0.377%%* 0.409%*** 0.426%** 0.401%*** 0.455%** 0.443%*%% 0.476*** 0.448%** (0.477***  0.401%**
(8.669)  (9.380)  (11.579) (11.052) (11.587) (11.400) (11.063) (8.998)  (10.960) (13.127) (12.021) (12.736) (12.165) (12.695)  (9.827)

%pop<154 -0.028*** -0.049%** -0.031** -0.035**  -0.037*  -0.026 -0.023 -0.024 -0.007 -0.009 -0.016 -0.006 -0.004 -0.002 0.007
(-2.648)  (-2.763)  (-1.974)  (-2.080)  (-1.932) (-1.637) (-1.284)  (-1.200)  (-0.317)  (-0.482)  (-0.906)  (-0.267) (-0.264)  (-0.137)  (0.529)
%pop>=655 0.012**  0.004  0.015%*  0.015**  0.015*  0.021*** 0.021***  0.017*  0.028%** 0.024*** 0.020%**  0.020**  0.021*** 0.022%** (.027***
(2.351)  (0.520)  (2.169)  (2.019)  (1.937)  (3.162)  (2.795)  (1.893)  (3.205)  (3.047)  (2.929)  (2.188)  (3.611)  (3.636)  (4.987)

Densidade pop® -0.002 -0.003 -0.003  -0.005*  -0.003 -0.002 -0.000 -0.002 -0.002 -0.003  -0.003**  -0.003*  -0.004** -0.004** -0.003**
(-0.582)  (-1.185)  (-1.476)  (-1.838)  (-1.334)  (-1.129) (-0.187)  (-1.143)  (-1.207)  (-1.413)  (-1.997)  (-1.759)  (-2.330)  (-2.408)  (-2.055)
Dormidas estab. hotel.7  0.008*** 0.006*** 0.005*** 0.007*** 0.008*** 0.009*** 0.009*** 0.010*** 0.009*** 0.007*** 0.007*** 0.006*** 0.006*** 0.007*** 0.008***
(4.782)  (4.702)  (4.795)  (5.236)  (5.089)  (5.630)  (4.737)  (4.568)  (4.886)  (5.260)  (3.849)  (5.558)  (5.924)  (7.422)  (7.960)

Amplitude altimétrica8 ~ -0.061  -0.065*  -0.086** -0.099*** -0.114*** -0.075** -0.094** -0.086**  -0.046 -0.028 -0.056 -0.027 -0.017 -0.017 0.007
(-1.610)  (-1.789)  (-2.429)  (-2.847)  (-3.053)  (-2.021)  (-2.395)  (-2.023)  (-1.014) (-0.623) (-1.152)  (-0.568) (-0.376)  (-0.366)  (0.158)
Area? 0.001 0.001 0.001*  0.001**  0.001**  0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.001*** 0.001*** 0.002*** 0.001***
(1.553)  (1.213)  (1.684)  (2.397)  (2.339)  (3.104)  (4.241)  (3.657)  (3.662)  (3.824)  (2.951)  (3.106)  (2.800)  (3.507)  (3.062)

Distrito do interiorl -0.031 -0.026 -0.044 0.007 -0.023 -0.039  -0.067** -0.079**  -0.044  -0.062*  -0.031 -0.046 -0.033  -0.068**  -0.035
(-0.981)  (-0.797)  (-1.420)  (0.232)  (-0.698)  (-1.232)  (-2.128)  (-2.022)  (-1.274)  (-1.846) (-0.892)  (-1.459) (-0.982)  (-2.007)  (-1.003)

Distrito das ilhas!! 0.338%*  0.426*** 0.381*** 0.402*** 0.355%** 0.319%** 0.207**  0.234**  0.127 0.152 0.033 -0.070 0.039 -0.160
(2.294)  (4.695)  (4.437)  (4.450)  (4.041)  (3.491)  (2.240)  (2.464)  (1.392)  (1.469)  (0.346)  (-0.741)  (0.384)  (-1.593)

%Desemprego IEFP 0.014**  0.009 0.013* 0.010 0.006 0.009 0.009 0.008 0.007 0.003 0.011 -0.000 -0.005 0.007  0.013**
(2.023)  (1.106)  (1.785)  (1.579)  (1.000)  (1.572)  (1.302)  (0.825)  (1.002)  (0.491)  (1.512) (-0.014) (-0.716)  (1.070)  (2.291)
Constante 6.655%**  7.281%k*  §792%**  §OA*K*  §.88YFF* G 5GREE  GLITFRR G E7LFX*  G160%*F*  6.306%** G.A455F**  §335¥k* [ 314*k* G 125R**F G 7ggEkx
(26.269) (16.733) (18.001) (16.968) (15.112) (17.793) (15.149) (14.283) (11.971) (14.102) (15.972) (11.084) (19.166) (19.592) (19.568)

NUmero de observacdes 278 297 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 289
R2 ajustado 0.672 0.664 0.731 0.745 0.739 0.745 0.749 0.679 0.733 0.737 0.719 0.743 0.734 0.734 0.766

Notas: ! Variavel muda para os municipios de Lisboa e Porto. 2 Varidvel muda para municipios com populagdo igual ou superior a 40 mil habitantes. 3 Varidavel muda para municipios com menos de 10 mil
habitantes. 4 Percentagem da populagdo com menos de 15 anos de idade. > Percentagem da populagdo com idade igual ou superior a 65 anos. 6 Centenas de habitantes por km quadrado. 7 Centenas de dormidas

em estabelecimentos hoteleiros por habitante. 8 Amplitude altimétrica em km. ®Area em 10 km2. 10,11 Varidveis mudas que identificam municipios pertencentes a distritos do interior e das ilhas.
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Tabela 14 - Determinantes da receita propria real por habitante (em logaritmo)

) (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13) (14) (15)
VARIAVEIS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Lisboa e Porto? 0.870%**  (0.889*** (0.775%** (0.850*** 0.771%** 0.903***  0.504%**  0.583*** 0.640%** 0.679%** 0.674*** 0.473***  0.667**  0.574%** (0.567***

(2.602)  (3.525)  (2.666)  (2.950)  (3.293)  (3.369)  (2.109)  (2.864)  (3.483)  (3.737)  (3.942)  (2.713)  (2.356)  (3.194)  (3.318)

Pop >= 40mil2 0.033 -0.022 0.081 0.106 0.073 0.066 -0.021 0.003 0.025 -0.042 -0.074 -0.052  -0.097*  -0.120%*  -0.103**
(0.525)  (-0.351)  (1.257)  (1.580)  (1.093)  (0.926)  (-0.295)  (0.052)  (0.359)  (-0.613)  (-1.117)  (-0.947)  (-1.836)  (-2.351)  (-2.055)

Pop < 10 mil3 0.064 0.035 -0.027 -0.001 -0.007 -0.017 0.018 -0.019 -0.063 -0.006 -0.005 0.014 0.038 0.066 0.049
(0.927)  (0.506)  (-0.406)  (-0.020)  (-0.106)  (-0.232)  (0.244)  (-0.257)  (-0.926)  (-0.090)  (-0.077)  (0.235)  (0.693)  (1.213)  (0.840)

%pop<15% -0.132%**%  -0.123*** -0.096*** -0.061*** -0.061*** -0.042**  -0.009 -0.013 0.014  0.038**  0.042**  -0.010  0.040**  0.028 0.026
(-6.641)  (-6.217)  (-5.673)  (-3.015)  (-3.258)  (-2.131)  (-0.534) (-0.697)  (0.782)  (2.116)  (2.088)  (-0.444)  (2.196)  (1.610)  (1.349)

%pop>=655 0.063%** -0.060*** -0.041*** -0.023** -0.023*** -0.017*  -0.005 0.000 0.010 0.017*  0.024**  -0.000  0.017**  0.015*  0.019**
(-6.736)  (-6.547)  (-4.795)  (-2.473) (-2.724)  (-1.844) (-0.619)  (0.006)  (1.183)  (1.803)  (2.546)  (-0.002)  (2.219)  (1.956)  (2.497)

Densidade pop® -0.003 -0.002 0.001 -0.000 0.001 0.002 0.007* 0.004 0.004 0.004 0.004 0.004 0.005* 0.002 0.002
(-0.645)  (-0.520)  (0.324)  (-0.006)  (0.274)  (0.622)  (1.765)  (1.108)  (1.114)  (1.197)  (1.332)  (1.526)  (1.668)  (0.696)  (0.611)

Dormidas estab. hotel.7  0.011***  0.010%** 0.014*** 0.014*** 0.015%** 0.017*** 0.016*** 0.018*** 0.017*** 0.015%** 0.015*** 0.015*** 0.015*** 0.016*** 0.015%**
(3.501)  (2.976)  (3.286)  (3.570)  (3.607)  (3.736)  (3.511)  (3.563)  (3.462)  (3.360)  (2.890)  (3.645)  (3.853)  (4.147)  (4.362)

Amplitude altimétricad  -0.424*** -0.347*%* _0.368%** -0.394%** -0.448%** -0.376%** -0.366%** -0.332%** -0.281%** -0.237*** -0222%** -0.161*** -0.092*  -0.071  -0.122**
(-6.373)  (-5.771)  (-6.677) (-6.847) (-7.838)  (-5.685)  (-6.605)  (-5.230)  (-4.649)  (-3.926)  (-3.349)  (-3.142) (-1.706)  (-1.499)  (-2.228)

Area? 0.001 0.002* 0.001 0.001 0.002*  0.002**  0.003***  0.002** 0.002***  0.002*  0.002** 0.002*** 0.002*** 0.001**  0.001
(1.389)  (1.660)  (1.635)  (1.387)  (1.915)  (2.247)  (3.362)  (2.338)  (2.655)  (1.956)  (2.219)  (2.724)  (3.544)  (2.056)  (1.477)

Distrito do interior1® 20.181%%*  -0.204%** -0.203*** -0.165%** -0.179%** -0.171%** -0.244%*%* -0224%*** -0.145%* -0.164*** -0.194%*** _0.115%*% -0.142%** -0.149%** _0.162***
(-3.175)  (-3.366)  (-3.494)  (-2.898)  (-2.880)  (-2.621)  (-4.014)  (-3.045)  (-2.310)  (-2.666)  (-3.221)  (-2.307)  (-2.715)  (-3.045)  (-3.186)

Distrito das ilhas!! -0.424%**  -0.237**  -0.254**  -0.187  -0.372%** -0.417*** -0.359%** -0.333%** _0.406%*** -0.342** -0.476*** -0.659*** -0.504***  -0.301*
(-3.397)  (-2.211)  (-2.034)  (-1.606)  (-2.938)  (-3.250)  (-3.096)  (-2.808)  (-3.444)  (-2.452) (-4.714) (-6.098)  (-5.719)  (-1.803)

%Desemprego IEFP -0.011 0.002 -0.002 -0.003 -0.005 -0.012 -0.015 -0.023  -0.021*  -0.013 -0.004 -0.013  -0.016* -0.021**  -0.011
(-1.037)  (0.155)  (-0.158)  (-0.280)  (-0.426)  (-1.063)  (-1.234)  (-1.579)  (-1.775)  (-1.201)  (-0.435)  (-1.475) (-1.742)  (-2.377)  (-1.129)

Constante 8.965%**  8.706***  7.914*** 7.005%** 7.207*** £.833%** 160%** 6.261*** 5585F** 5 (O37%Fk* 4 75e%**K  508QRX [ QA5RK* 5 4GKKx 5 173%kk

(18.754)  (18.159) (19.078) (14.190) (16.303) (14.701) (15.641) (14.061) (13.162) (11.134) (9.697)  (11.455) (11.676) (12.937) (11.872)

Numero de observagdes 278 297 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 308 289
R? ajustado 0.473 0.489 0.480 0.401 0.413 0.399 0.406 0.352 0.354 0.333 0.334 0.348 0.421 0.390 0.325

Notas: ! Variavel muda para os municipios de Lisboa e Porto. 2 Varidvel muda para municipios com populagdo igual ou superior a 40 mil habitantes. 3 Varidavel muda para municipios com menos de 10 mil
habitantes. 4 Percentagem da populagdo com menos de 15 anos de idade. > Percentagem da populagdo com idade igual ou superior a 65 anos. 6 Centenas de habitantes por km quadrado. 7 Centenas de dormidas
em estabelecimentos hoteleiros por habitante. 8 Amplitude altimétrica em km. ® Area em 10 km2. 10,11 Varidveis mudas que identificam municipios pertencentes a distritos do interior e das ilhas.
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Tabela 15 — EstimagGes em painel - Despesa e Receita real por habitante (em logaritmo)

(1) (2) 3)

VARIAVEIS Despesa Receita Receita Propria
Lisboa e Porto? 0.328%** 0.293** 0.668***
(2.272) (2.158) (2.969)
Pop >= 40mil? -0.209%** -0.222%** -0.008
(-6.917) (-7.521) (-0.136)
Pop < 10 mil3 0.412%** 0.418*** 0.002
(14.240) (14.834) (0.046)
%pop<154 -0.022%* -0.021* -0.035***
(-1.717) (-1.668) (-2.832)
%pop>=655 0.017%** 0.018*** -0.012%*
(3.186) (3.407) (-2.049)
Densidade pop® -0.003* -0.003 0.003
(-1.939) (-1.461) (1.056)
Dormidas estabelecimentos hoteleiros? 0.007*** 0.008*** 0.015%**
(6.162) (6.034) (3.588)
Amplitude altimétrica® -0.053 -0.066** -0.314***
(-1.569) (-1.982) (-6.411)
Area® 0.001*** 0.002*** 0.002%***
(3.299) (3.996) (2.978)
Distrito do interior?0 -0.027 -0.040 -0.183***
(-0.998) (-1.477) (-3.549)
Distrito das ilhas! 0.217%** 0.196** -0.378***
(2.686) (2.446) (-4.117)
%Desemprego IEFP 0.006 0.003 -0.013*
(1.150) (0.591) (-1.741)
Ndmero de observagdes 4,560 4,560 4,560
Numero de municipios 308 308 308
R? ajustado 0.682 0.728 0.410

Notas: ! Varidvel muda para os municipios de Lisboa e Porto. ? Varidvel muda para municipios com populagdo igual
ou superior a 40 mil habitantes. 3 Varidvel muda para municipios com menos de 10 mil habitantes. # Percentagem
da populagdo com menos de 15 anos de idade. > Percentagem da populagdo com idade igual ou superior a 65 anos.
6Centenas de habitantes por km quadrado. 7 Centenas de dormidas em estabelecimentos hoteleiros por habitante.
8 Amplitude altimétrica em km. ¢ Area em 10 km?2. 19 11 Variaveis mudas que identificam municipios pertencentes
a distritos do interior e das ilhas.
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7 Reparticdao Funcional da Despesa dos Municipios

Na tentativa de identificar a reparti¢cdo funcional das despesas, o grupo de trabalho elaborou
um inquérito por questionario no qual foi solicitado aos municipios que identificassem o peso
das despesas associadas a cada uma das grandes funcdes identificadas, no total das despesas
do municipio, nos anos de 2013 e 2014. As fungdes consideradas sdo as que constam na
Classificacdo Funcional das Despesas Publicas estabelecida no POCAL (Decreto Lei n.2 54-
A/1999).

ATabela 16 tem por base a tipificacdo apresentada na Tabela 4 e indica os valores para a amostra
de municipios obtida a partir do inquérito por questionario referido no paragrafo anterior. A
Tabela 17 contém os valores percentuais da amostra em cada categoria. Os valores da amostra
sdo, de um modo geral, elevados e representativos de cada categoria, com o valor mais baixo
obtido a fixar-se em 67.2% (municipios de dimensdao média do litoral). Na categoria Lisboa e
Porto, apenas este ultimo municipio respondeu ao inquérito. A amostra utilizada na andlise que
se segue é de 240 municipios.

Tabela 16 — Tipificacdo dos Municipios Portugueses (Amostra)

Localizagdo
Litoral Interior Ilhas Total
Pequenos 15 69 14 98
= | Médios 43 36 7 86
ubj Grandes 44 8 3 55
Lisboa e Porto 1 1
Total 103 113 24 240

Tabela 17 — Tipificagdao dos Municipios Portugueses (% por categoria)

Localizagao
Litoral Interior Ilhas
Pequenos 88,2 84,1 82,4 84,5
L; Médios 67,2 76,6 70 71,1
Q
& | Grandes 77,2 88,9 100 79,7
Lisboa e Porto 50 50
73,6 81,9 80

A Tabela 18 apresenta as médias nacionais da proporc¢do de despesas por funcdo. As fungoes
com maior peso nos orcamentos municipais sdo, em média, os servicos gerais de administracdo
publica e a habitacdo e servigos coletivos (incluindo ordenamento do territorio, saneamento,

abastecimento de dagua, residuos soélidos e prote¢do do meio ambiente e conservacdo da
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natureza), em ambos os casos com valores préximos dos 20%. Seguem-se as fungdes de
transportes e comunicac¢des e a educacao, com pesos ligeiramente superiores a 10%. A categoria
de Outras Fungdes, que inclui operagbes da divida autarquica, transferéncias entre
administracdes e diversas fun¢des ndo especificadas, tem igualmente um peso apreciavel (14%-
15%). No seu conjunto, as fung¢des sociais representam quase 50% dos orgcamentos municipais.

Tabela 18 — Percentagem de Despesa por Fung¢ao (Médias Nacionais)

Fungao 2013 | 2014
1.1.0. Servigos gerais de administragdo publica 18,71 | 19,55
1.2.0. Seguranga e ordem publicas 2,01 | 2,16
2.1.0. Educagdo 11,18 | 10,57
2.2.0. Saude 0,60 | 0,49
2.3.0. Seguranga e agao sociais 3,14 | 3,15
2.4.0. Habitagdo e servigos colectivos 19,01 | 18,57
2.5.0. Servigos culturais, recreativos e religiosos 10,33 | 10,25
3.1.0. Agricultura, pecudria, silvicultura, caga e pesca | 0,67 | 0,56
3.2.0. Industria e energia 3,80 | 4,21
3.3.0. Transportes e comunicagdes 12,03 | 10,75
3.4.0. Comércio e turismo 2,72 2,40
3.5.0. Outras fun¢Ges econdmicas 2,01 1,94
4.1.0.,4.2.0. e 4.3.0. Outras fungdes 13,88 | 15,22

A Tabela 19 e seguintes apresentam a reparticao funcional das despesas para o ano de 2013, de
acordo com a tipologia de municipios definida para este relatdrio. Dado que os valores para
2013 e 2014 sdo semelhantes, optamos por analisar apenas os dados relativos a 2013. A funcdo
Servigos Gerais de Administracdo (Tabela 20) é aquela que apresenta maiores variages entre
as diferentes categorias de municipios, com valores muito elevados nas ilhas (chegando a atingir,
em média, um terco do orgamento no caso dos municipios de menor dimensao) e valores mais
baixos em Portugal Continental, particularmente nos municipios pequenos e grandes do litoral.

Tabela 19 — Servigos Gerais de Administragao Publica

Localizagdao

Litoral Interior Ilhas Média

Pequenos 14,74 18,40 32,97 19,92

L; Médios 21,56 17,03 22,50 19,74

ug.l Grandes 14,23 16,64 18,41 14,83
Porto 16,10

4 Média Nacional
Média 17,46 17,84 28,10 1871
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A Tabela 20 contém dados referentes a funcdo de Seguranca e Ordem Publicas, que inclui
protecdo civil e combate a incéndios e policia municipal. O valor mais elevado é apresentado
pelo municipio do Porto, com 7.7%, francamente acima da média nacional. Dado que sdo
sobretudo os municipios de grande dimensdo que possuem servicos de policia municipal, seria
de esperar que estes apresentassem valores mais elevados nesta categoria, mas tal ndo se
verifica. Em média, apenas os municipios grandes das ilhas (Funchal, Ponta Delgada e Santa Cruz)
apontam valores superiores a média nacional.

Tabela 20 — Seguranga e Ordem Publicas

Localizagdo

Litoral Interior Ilhas Média

Pequenos 4,45 1,96 0,56 2,14
L; Médios 2,03 1,72 0,65 1,79
ugJ Grandes 2,00 1,62 3,59 2,03

Porto 7,70

Média
Média 2,38 1,86 0,96 Nacional =
2,01

A funcdo Educacdo (Tabela 21) engloba a gestdo e manutencdo de escolas do ensino nao
superior e servigos auxiliares do ensino e tem um peso importante nas despesas dos municipios.
Os valores médios desta funcdo sdo francamente baixos para os municipios das ilhas (mesmo no
caso dos municipios médios, em que um outlier é responsavel pelo valor médio préximo dos
12%). Em contraste, os valores médios para os municipios grandes do continente sdo, como seria
de esperar, superiores a média nacional.

Tabela 21 — Educagao

Localizagao
Litoral Interior Ilhas Média
Pequenos 10,47 9,01 3,20 8,41
L; Médios 13,02 10,93 11,95 12,06
Q
& | Grandes 16,41 12,51 2,12 15,01
Porto 5,60
Média
Média 14,06 9,87 5,62 Nacional =
11,18
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A Tabela 22 contém os valores médios da fungdo Seguranga e Ac¢do Sociais por categoria de
municipios. De um modo geral, o peso desta fungdo nos orcamentos municipais é relativamente
reduzido, mas é claramente nos municipios do interior que a proporcao de despesa é mais
elevada, sendo a média nas ilhas mais baixa.

Tabela 22 — Segurancga e Acgao Sociais

Localizagdo
Litoral Interior llhas Média
Pequenos 3,12 4,15 0,68 3,50
'—; Médios 2,52 2,79 2,86 2,66
Q
W | Grandes 3,32 3,74 1,56 3,28
Porto 1,30
Média 2,95 3,69 1,43 Med'f‘:'i;'o”a'

No ambito da fun¢do Habitacdo e Servicos Coletivos (Tabela 23), os municipios de média e
grande dimensdo do continente apresentam, em média, valores mais altos, o que é
compreensivel dada a natureza da fungdo em causa. Como seria de esperar, os municipios de
pequena dimensdo tém valores francamente inferiores a média nacional.

Tabela 23 — Habitacao e Servigos Coletivos

Localizagdao
Litoral Interior Ilhas Média
Pequenos 15,72 18,71 12,23 17,33
'—f: Médios 20,93 21,16 11,21 20,24
o
& | Grandes 19,47 16,63 32,39 19,77
Porto 38,20
Ly Média Nacional
Média 19,54 19,34 14,45 19,01

No que diz respeito aos Servicos Culturais, Recreativos e Religiosos (Tabela 24), os dados do
inquérito ndo permitem identificar um perfil dominante nas médias calculadas para cada
categoria, destacando-se somente o municipio do Porto, com um orgamento inferior a média
nacional e a média dos restantes grandes municipios do litoral. Os valores médios para os
municipios das ilhas sdao também inferiores a média nacional, sobretudo nos grupos de
municipios de pequena e de grande dimensao.
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Tabela 24 — Servigos Culturais, Recreativos e Religiosos

Localizagdo
Litoral Interior llhas Média
Pequenos 10,18 11,88 7,76 11,03
% Médios 10,25 8,86 10,24 9,67
2 [Grandes 10,45 10,42 5,43 10,16
Porto 7,70
.y Média Nacional
Média 10,32 10,81 8,19 10,33
Tabela 25 — Industria e Energia
Localizagao
Litoral Interior Ilhas Média
Pequenos 3,00 4,27 2,00 3,75
T‘: Médios 3,59 4,65 1,25 3,85
Q
& | Grandes 4,06 4,34 0,00 3,87
Porto 0,00
Média 3,70 4,40 153 | Media aNgg'O”a'

No dominio da funcdo Industria e Energia (Tabela 25) sdo os municipios do interior que
apresentam médias mais elevadas. Por comparagdo com os municipios do continente, os valores
médios dos municipios das ilhas sdo muito reduzidos. Ja na fungdo Transportes e Comunicagdes
(Tabela 26) passa-se exatamente o inverso, com a propor¢do de despesa nesta funcdo a atingir,
em média, como seria de esperar, valores muito mais elevados nas ilhas do que no continente.

Tabela 26 — Transportes e Comunicagoes

Localizagao
Litoral Interior Ilhas Média
Pequenos 15,97 9,93 19,71 12,25
T‘g Médios 9,90 12,76 13,16 11,36
(8]
& | Grandes 11,65 15,77 19,86 12,74
Porto 10,80
. Média Nacional
Média 11,54 11,25 17,82 12,03
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No ambito do Comércio e Turismo (Tabela 27), a despesa nos municipios das ilhas é, em média,
mais baixa do que nos municipios do continente, sendo que sdo os municipios de pequena
dimensao, sobretudo os do litoral, que atribuem a maior fatia orgamental a esta fungdo. Em
contraste, os municipios de grande dimensao exibem valores muito mais reduzidos.

Tabela 27 — Comércio e Turismo

Localizagdo
Litoral Interior llhas Média
Pequenos 5,02 3,51 2,59 3,61
'—; Médios 2,16 3,46 0,27 2,55
Q
W | Grandes 1,36 1,86 0,67 1,39
Porto 0,80
Média 2,25 3,38 1,67 Med'f‘zN;;'O”a'

Por ultimo, a categoria de Outras Funcbes (Tabela 28), que engloba operacdes de divida
autarquica, transferéncias entre administracdes e diversas funcGes ndo especificadas
representa, em média, uma importante fatia dos orcamentos dos municipios portugueses. Sdo
0s municipios de maior dimensdo e os das ilhas que patenteiam valores mais elevados e
superiores a média nacional.

Tabela 28 — Outras Fungdes

Localizagao
Litoral Interior llhas Média
Pequenos 13,22 14,45 12,97 14,05
'—; Médios 11,92 12,94 20,03 13,01
Q
@ | Grandes 14,84 16,10 14,97 15,04
Porto 11,70
1 Média Nacional
Média 13,34 14,08 15,28 -13,88

A analise global das Tabelas 19 a 28 indica que algumas fun¢des tém um peso mais reduzido nos
municipios das ilhas do que nos de Portugal Continental, um sinal claro de que algumas destas
funcdes estardo a ser desempenhadas pelos governos regionais e suportadas pelos respetivos
orcamentos. A andlise global permite igualmente constatar que as restantes fungdes — saude,
agricultura, pecuaria, silvicultura, caga e pesca e outras fungdes econémicas - apresentam
valores reduzidos, pelo que ndo serdo analisadas em detalhe.
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8 Andlise de Eficiéncia: Analise de Fronteira DEA

A analise de eficiéncia municipal através da envolvente de dados (DEA), o racio de resultados
obtidos (mix de outputs) pelos recursos empregues (mix de inputs), permite aferir a sua
eficiéncia relativa e a elaboracao de um ranking das organizacdes municipais. Dada a natureza
preliminar deste estudo, apenas estamos em condi¢des de adotar uma abordagem agregada,
bastante simplificada e flexivel, por estar assente na triangulacdo de diversas alternativas de
computacdo. Os resultados apresentados sao, por isso, tratados com extremo cuidado.

O primeiro passo desta andlise consiste na identificacdo de um conjunto de varidveis input e
output que caracterizem a atividade dos municipios. Embora se pretenda uma andlise de
eficiéncia por funcdes, neste momento apenas é possivel uma abordagem agregada, o que
conduz a escolha de inputs e outputs agregados. Escolhemos dois inputs genéricos que medem
os recursos consumidos pela atividade municipal: despesas totais e dimensdo da organizacao
municipal medida pelo n? de trabalhadores. Como sempre neste tipo de analises, o maior
desafio é a escolha dos outputs, quer pela maior dificuldade de dispor de medidas satisfatorias
quer pela sua incompletude. Como se pode ver na Tabela 29, para esta andlise preliminar
escolheram-se trés grupos de outputs: i) o indice global da base de dados da Marktest,
designado Sales Index; ii) trés indices parcelares da mesma base de dados que medem o
investimento camardrio, conforto e rendimento; iii) quatro indices de desempenho financeiro
(endividamento, saldo, prazo médio de pagamento e situagdo de adesdo ao PAEL).

Tabela 29 - Modelos Estimados & Variaveis

Inputs — Recursos Outputs — Resultados
Sales Index
indice de Investimento Camarario
indice de Conforto
N2 de trabalhadores per capita | Indice de Rendimento

Despesa total per capita Endividamento (MLP) per capita
Saldo Orgamental per capita
Prazo Médio de Pagamentos
PAEL

O segundo passo consiste em calcular as fronteiras de eficiéncia relativa, com o objetivo de
identificar os municipios mais eficientes em termos relativos para cada um dos grupos definidos
na tipologia apresentada. Para este calculo a abordagem da orientagdo para a minimiza¢do dos
inputs, ao invés de maximizacdo de outputs, que quantifica a reducdo de recursos necessaria
para uma unidade se tornar eficiente. Esta é a abordagem consistente com a obtencdo de custos
padrdo e a comparagdo de receitas com despesas municipais, que é objetivo deste estudo.
Relativamente a abordagem relativa ao tratamento dos rendimentos a escala adotou-se, como
referido acima, uma atitude flexivel e de triangulacdo. Assim, os trés modelos foram sempre
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calculados cumulativamente com a opgdo/assunc¢do de rendimentos constantes a escala e
rendimentos varidveis.

O terceiro passo consiste na estimagdo o custo referencial/padrdo de cada um dos grupos de
municipios, num cendrio de cumprimento adequado e eficiente das suas atribuicbes e
competéncias. Adotou-se aqui uma abordagem muito simples e conservadora, que passou pela
selecdo de, a partir das diversas fronteiras de eficiéncia/rankings calculadas, entre 3 e 5
municipios mais eficientes em cada grupo. Esses resultados sdo apresentados na Tabela 30.

Tabela 30 - Resumo de Resultados Preliminares DEA

Despesa Total per capita
Tipologia Mé.dia Média do Me:d.ia dos Desvio
Nacional Grupo Eficientes

Pequenos do Litoral (17) 1.617,7 1.352,6 265,1
Pequenos do Interior (82) 1.424,8 898,2 526,6
Médios do Litoral (64) 11185 863,6 586,8 276,8
Médios do Interior (47) 1.049,7 515,5 534,2
Grandes do Litoral (57) 709 505,6 203,4
Grandes do Interior (9) 793,5 755,8 37,7

Embora preliminares, estes resultados permitem a identificacdo de alguns padrdes relevantes.
Em primeiro lugar, como seria de esperar, os resultados (despesas per capita) dos municipios
mais eficientes (padrdo) sdo, em todos os grupos, inferiores aos valores médios. Em segundo
lugar, e também sem grande novidade, parece haver uma relagdo (ndo linear) entre eficiéncia e
dimensdo, com um desvio significativo no caso dos municipios pequenos. Simetricamente,
parecem ser os grupos de municipios médios os que permitem uma otimiza¢ao no uso dos
recursos. Em terceiro lugar, é muito expressiva a diferenca de valores de referéncia, variando
entre um minimo de 505€ e um maximo 1.352€.
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9 Resultados sintéticos das entrevistas preliminares

As entrevistas assentam num guido semiestruturado (Anexo C), que garante certa
homogeneidade na abordagem e nos conteldos da entrevista e, simultaneamente, confere
alguma liberdade para introduzir questdes acessérias ou completar as respostas com
comentarios e explicages adicionais. Para assegurar a sua representatividade, na escolha dos
municipios e dos presidentes entrevistados, foram observados um conjunto de critérios, cujo
elemento estrutural é a tipificacdo de municipios assumida na proposta e que serve de base a
varias das dimensdes do estudo (ver Tabela 4). As varidveis dimensao e localizagdo foram as que
inicialmente balizaram as escolhas, o que conduziu ao minimo de onze entrevistas distintas.
Adicionalmente, foram incorporados um conjunto de critérios que nortearam o processo de
escolha dos participantes, até obter a amostra definitiva, nomeadamente:

e Os niveis de endividamento municipal. Os municipios com racios de endividamento
extremos, ou seja, muito elevados ou muito reduzidos, foram excluidos das escolhas.

e O nivel de organizagao financeira do municipio e a existéncia ou ndo de contabilidade
analitica.?* Este critério aplicou-se especialmente aos municipios médios e grandes.

e A distribuicdo regional dos municipios, de modo a evitar uma concentrac¢do regional
excessiva que pudesse enviesar os resultados.

e Os resultados eleitorais das ultimas elei¢Ges autarquicas, no sentido de garantir que as
escolhas traduzissem, em alguma medida, o peso dos varios partidos politicos no mapa
autdrquico atual.

Tendo em conta estes critérios, foi construida uma amostra de municipios/presidentes para a
realizacdo das entrevistas no ambito do estudo de monitorizacdo. Nesta fase, alguns dos
municipios foram contatados, tendo mostrado disponibilidade para participar no estudo. Até ao
momento foram efetuadas uma entrevista piloto e uma entrevista®® das onze efetivamente
previstas, estando varias outras ja agendadas. As entrevistas realizadas confirmaram a
oportunidade da metodologia e a sua capacidade para obter informagdo qualitativa, bem como
a adequagdo do guido preparado para o efeito. Embora sejam preliminares e carecam de
representatividade, permitem delinear algumas convergéncias e revelam um conjunto de
preocupacdes e riscos comummente partilhados pelos presidentes entrevistados.

2 por questdes operacionais, e dado o reduzido horizonte temporal para completar o estudo, tenciona-
se que os estudos de caso a desenvolver correspondam aos municipios onde forem conduzidas as
entrevistas.
24 Esta informac3o foi obtida @ medida que foram sendo recolhidas as respostas ao questionario sobre a
reparticdo funcional da despesa, que também integra este estudo e no qual existe uma questao especifica
sobre este tema. A existéncia ou ndo de contabilidade analitica, a sua abrangéncia e o grau de fiabilidade
dainformacdo nela contida foram averiguados, também, através de contatos informais com agentes bem-
informados ligados ao sector autarquico.
25 Foram realizadas entrevistas ao Presidente da Cimara Municipal de Felgueiras (Dr. In4cio Ribeiro) e ao
Presidente da Camara Municipal de Camara de Lobos (Dr. Pedro Coelho).
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Relativamente a situagdo financeira atual, as respostas dos presidentes entrevistados sdo
convergentes nos seguintes aspetos:

e Tem sido efetuado um grande esforco de reducao da divida, embora o ajustamento no
sector publico ndo esteja a ser feito de forma proporcional. Existe uma perda de
autonomia dos municipios em diversos dominios; os autarcas tém a percecdo de que
estdo cada vez mais dependentes do governo e de alguns organismos da administracao
central. Por exemplo, no dominio das receitas, a situagdo do IMI é bastante ilustrativa:
i) Este imposto, que é a principal fonte de receita dos municipios, é arrecadado pela
Autoridade Tributdaria (AT); a isto acresce que este organismo retém, por prestar o
servico de cobranga, 2,5% da receita do imposto; ii) Os municipios ndo tém acesso a
informacado de base utilizada para o célculo do IMI, apesar de se justificar, entre outros,
por motivos de transparéncia; e, iii) se um municipio quiser conceder uma isencdo do
IMI (por exemplo, por questdes sociais, as familias numerosas), esta tem que ser
autorizada pela AT; curiosamente os imdveis de propriedade estatal estdo
automaticamente isentos de IMI.

e 0O aumento do IMI tem permitido compensar a perda de receitas noutros ambitos. A
quebra de receitas do IMT, pela estagnacdo do mercado imobilidrio, tem sido muito
dificil de gerir, especialmente em alguns municipios. Os maiores riscos do lado da receita
das novas leis com impactos nos municipios advém do desaparecimento do IMT, em
finais de 2017, e da aparente incapacidade do IMI para compensar a diminuicdo dessas
receitas, num contexto de fraco crescimento econdmico e, portanto, de escassa
revalorizacdo dos bens imdveis objeto de imposicdo. Adicionalmente, antecipam-se
consequéncias negativas da generalizacdo do licenciamento zero, que implicard uma
importante diminuicdo de algumas taxas municipais (por exemplo, as de publicidade e
de andlise de processos, entre outras).

e A maior carga dos municipios do lado da despesa sdo os encargos com pessoal. Este tipo
de despesa é muito rigida a descida na administragdo publica em geral. No quadro de
pessoal das camaras existem desequilibrios funcionais de dificil corre¢do, que oneram
os orgamentos municipais e condicionam a prestagdo de servigos aos municipes;

e Os maiores riscos do lado da despesa, no atual contexto, advém dos encargos sociais
para mitigar situacGes de emergéncia social que as administra¢Ges locais estdo (e
continuardo) a assumir, quase sempre sem enquadramento legal. Sdo também fonte de
preocupacao, neste dominio, os encargos (crescentes) decorrentes da manutencdo das
infraestruturas e equipamentos construidos nos ultimos 25 anos;

e Alguns municipios ndo tém interesse em amortizar (parcialmente) a sua divida, quer por
ter sido negociada em termos muito favoraveis (nomeadamente com spreads
reduzidos) quer pelos encargos que derivariam da sua amortizacdo antecipada.

e A existéncia do Fundo de Apoio Municipal (FAM) esta plenamente justificada. Mas,
atendendo a situacdo financeira dos municipios e ao incremento dos seus
compromissos, a participagdo dos municipios no FAM (30%) deveria ser repensada. As
participacées no fundo deveriam ser adquiridas integralmente com recursos da
administracdo central. As contribuicdes para o FAM prejudicam especialmente os
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municipios responsdveis em termos de gestdo — com finangas relativamente
equilibradas e reduzidos rdcios de endividamento. O governo deveria, através dos
mecanismos que estdo ao seu alcance, condicionar a atuacdo dos municipios com
comportamentos irresponsdveis. Entre estes encontram-se os que, tendo situacdes
financeiras desequilibradas, por questdes politicas, mantém baixas (ou no minimo) as
taxas de imposto (IMI, derrama e participacdo no IRS) e as taxas municipais (de
licenciamento e outras) e incumprem sistematicamente os seus compromissos com
terceiros (por exemplo, ndo pagam a dgua em alta). Nestes casos, justifica-se uma maior
pressdo sobre os municipios, por exemplo, caucionando as transferéncias do FEF.

e A aquisicdo de unidades de participacdo no FAM tira margem de manobra aos
municipios. Esses recursos poderiam ser utilizados para realizar investimentos ou
reduzir endividamento municipal, quando se justificar.

Relativamente a outras questdes como competéncias e modelos institucionais de gestdo, as
respostas dos presidentes sdo convergentes nos seguintes aspetos:

e Na atual conjuntura, a descentralizacdo de competéncias para as freguesias é de dificil
materializagcdo, devido as suas limitagdes de recursos técnicos, materiais e humanos. No
novo enquadramento, o legislador ndo acautelou a grande heterogeneidade existente
a este nivel no Pais. A esta problematica juntam-se os riscos inerentes a cessdo de certas
competéncias a unidades de proximidade de reduzida dimensao, dado que, em certos
casos, pode originar problemas de captura dos autarcas pelos cidadaos, essencialmente
por motivos de natureza politica;

e A transferéncia de competéncias para as Comunidades Intermunicipais (CIM) pode ser
positiva, ndo obstante a intervencdo destas entidades estd, em certa medida,
condicionada pelas suas limitagdes em termos de legitimidade politica.

e Os municipios devem ser cautelosos na assunc¢do de competéncias. Costuma haver
entendimento entre autarquias e governo central relativamente aos principios da
transferéncia, mas geralmente evidenciam-se grandes diferengas no momento da sua
materializacdo pratica. Para os municipios, o balanco da experiéncia passada em
matéria de transferéncia de competéncias é bastante negativo. Certas competéncias,
por exemplo no dominio da educacdo, foram transferidas sem a adequada dotacdo
financeira e sem mecanismos de tutela (direcdo e controlo) em favor dos municipios.

e Aassuncdo de competéncias deve ser efetuada num quadro institucional transparente,
que estabele¢a claramente as responsabilidades de cada administragdo, esclarega as
tutelas correspondentes e defina montantes de financiamento adicional. A assunc¢do de
competéncias pelos municipios na esfera social afigura-se pertinente, dado que, regra
geral, sdo os municipios que identificam os problemas em primeira mado e conseguem
dar uma resposta mais célere e adaptada. Nao obstante, os municipios devem dispor de
recursos adicionais para esse efeito. Devido a situacdo de emergéncia de muitas
familias, os municipios vém-se obrigados a dedicar uma parte do seu orgamento a cobrir
este tipo de necessidades, diretamente ou através de transferéncias para as freguesias.
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A contrapartida financeira pela assuncdo de competéncias adicionais poderia ser
financiada via Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF).

As Parcerias Publico-Privadas (PPP) sdo instrumentos de gestdo complexos. O
envolvimento dos municipios nestas iniciativas tem sido, em geral, bastante mal
sucedido. Contrariamente, existem boas experiéncias de gestdo através de empresas
municipais, nomeadamente quando as estruturas sdo adequadas, em termos de
dimensao e flexibilidade, as regras sao claras e existe uma fiscalizacdo apertada que
impede a acumulacao de desequilibrios. No ambito supramunicipal, ha excelentes
exemplos de empresas publicas, criadas, na maioria dos casos, para aproveitar
economias de escala. Os bons exemplos e praticas no sector empresarial local devem
ser replicados;
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10 Conclusoes preliminares

Nesta seccdo sdo apresentadas as conclusdes que é possivel extrair do presente estudo, com
base nas tarefas executadas até a redacdo deste Relatério Preliminar. Estas incluem a analise da
documentacdo contabilistica do setor, de 2000 a 2014, a estimacao de modelos econométricos
para as despesas e receitas municipais, a implementa¢do de um inquérito sobre a reparticdo
funcional da despesa dos municipios em 2013 e 2014, a realizacdao de entrevistas exploratdrias
a presidentes de cdmara, no sentido de preparar os estudos de caso, e uma andlise de eficiéncia
preliminar (recorrendo a andlise envolvente de dados).?®

Com base na documentacdo contabilistica disponibilizada pela DGAL, no Portal Autarquico e no
Sistema Integrado de Informacgdo das Autarquias Locais (SIIAL), foi levada a cabo a monitorizagédo
da evolucdo das receitas, das despesas e do endividamento dos municipios portugueses, de
2000 a 2014 (ver secgdo 5). A andlise foi conduzida a dois niveis: o agregado (para os 308
municipios como um todo) e para as diferentes tipologias de municipios justificadas na sec¢do
4, tendo em conta a dimensdo populacional, a localizacdo e a sazonalidade. Tanto para as
despesas como para as receitas foram primeiro analisados os grandes agregados, sendo depois
efetuada a analise das suas componentes. Para que os valores de diferentes anos fossem
comparaveis, foram sempre utilizados valores reais, a precos de 2014. Na analise para as
diferentes tipologias, recorreu-se a valores reais por habitante, de forma a evitar que diferencas
na dimensdo dos municipios enviesassem os resultados.

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

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

e Paraessaredugao dareceita municipal contribuiram a crise econdmica, que levou a uma
quebra das receitas prdprias (com destaque para as de caracter fiscal) de 2008 a 2012
(ver Figura 27), e a reducdo das transferéncias do Estado para os municipios a partir de
2011 (ver Figura 37), a fim de melhorar as contas publicas portuguesas e cumprir os
objetivos tracados no Programa de Assisténcia Econdmicas e Financeira (PAEF), vigente
entre maio de 2011 e abril de 2014.

% Estando ainda a aguardar a disponibilizacdo por parte da Autoridade Tributaria dos valores mais
recentes dos valores patrimoniais tributarios (para efeitos de afericdo do IMI) e dos impostos cobrados e
liguidados em cada municipio (IMI, IMT, IUC, IRS e IRC), ndo foi ainda possivel realizar estimativas de
receitas futuras. A estimacdo de custos e despesas padrdo sera iniciada brevemente, apds a conclusdo do
inquérito e o aprofundamento da analise de eficiéncia. Estda em curso a elaboracdo dos estudos de caso
para 11 municipios, acompanhando a realizacdo de entrevistas aos respetivos presidentes das cdmaras
municipais.
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e A queda nas receitas fiscais apds 2007, ano em que atingiram o seu valor maximo (3.184
ME€), aconteceu num contexto em que as receitas do IMI subiram em todos os anos,
exceto em 2009, passando de cerca de 750 M€ em 2002 para 1.467 M€ em 2014 (ver
Figura 30). No entanto, até 2012, esse aumento da receita do IMI nao foi suficiente para
compensar a queda de 600 M€ nas receitas do IMT entre 2007 e 2013 (uma queda
acumulada de 61%), e as quedas também verificadas nas receitas da derrama e das
outras receitas fiscais (exceto o IUC). Com a estabilizacdo da receita do IMT em 2013 e
subida em 2014, acumulada com um crescimento ainda maior da receita do IMI, a
receita fiscal aumentou em 2013 e 2014.

e Ao nivel das receitas de transferéncias provenientes da participacdo nos impostos do
Estado, para além da redugdo apds 2010 ja acima referida, assinala-se um consideravel
aumento nas receitas correntes do FEF desde 2013 e uma correspondente reducdo nas
receitas de capital (ver Figura 40). Tal resulta do facto de a reparticdo das verbas do FEF
ter deixado de ser fixa (60% correntes e 40% capital), tendo a generalidade dos
municipios optado por receber uma maior percentagem do FEF sob a forma de
transferéncias correntes (o limite é de 90% do total).

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

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

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

e Apods ter registado os valores mais altos em 2008 e 2009 (8.465 M€ e 9.041 ME,
respetivamente), a despesa real dos municipios portugueses (ver Tabela 10) tem
descido todos os anos, atingindo em 2014 o valor mais baixo deste século (7.210 M€). A
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queda acumulada na despesa real de 2009 a 2014 foi de cerca de 20%. Para esta,
contribuiram sobretudo a diminuicdo da despesa de investimento e da despesa de
pessoal (através de cortes nos salarios dos funcionarios publicos desde 2011 e de
reducdao do numero de efetivos).

e Repartindo a despesa entre corrente e de capital, verifica-se que a primeira aumentou
continuamente de 2000 a 2009 (de 2.773 M€ para 5.679,9 ME£), caiu até 2012 e
recuperou um pouco em 2013, embora em 2014 (5.117 M€) esteja ainda abaixo do nivel
atingido em 2009. Ja a despesa de capital apresenta uma tendéncia de descida apds
2001, sendo o valor registado em 2014 (2093,3 M€) menos de metade do registado em
2001 (4.302,1 M€). A queda nas despesas de capital é, sobretudo, resultado da forte
diminuicdo das despesas de investimento, que passaram de 3.452,1 M€ em 2001 para
911,6 M€ em 2014, uma queda acumulada de 278%. Embora se possam ter verificado
alguns exageros no passado, uma quebra tao drdstica no investimento municipal pode
colocar em causa a realizacdo de investimentos que ainda sejam necessarios.

e Relativamente a estrutura das despesas (ver Tabela 10), as de pessoal sdo as que tém,
atualmente maior peso (30,9% em 2014), tendo oscilado entre 23,8% em 2001 e 31,1%
em 2010. Segue-se a aquisicdo de bens e servigos, com 28,2% em 2014, que é o peso
mais elevado durante o periodo em analise (o mais baixo foi 16,7% em 2001). Ja a
aquisicao de bens de capital, que foi até 2005 a rubrica com maior peso (atingindo 41,2%
em 2001) representa em 2014 s6 15,8% das despesas totais.

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

e O saldo de execucdo orcamental (diferenca entre receitas e despesas efetivas) s6 em
trés anos anteriores a 2009 foi positivo (em 2004, 2006 e 2007). Apds o saldo fortemente
negativo de 2009, resultado da crise econdmica e da recessdo registada nesse ano,
verificou-se uma melhoria nos anos seguintes, em virtude das medidas de restricdo
adotadas no ambito do PAEF. Com efeito, apds 2009, sé em 2013 o saldo voltou a ser
globalmente negativo (ver Figura 60). Ao longo do periodo em analise nota-se também
uma tendéncia de diminuicdo do numero e da percentagem de municipios com saldo
de execucgdo negativo (ver Figura 61). Por fim, é interessante verificar que o saldo de
execucgdo orcamental foi sempre negativo em anos de elei¢cdes autarquicas (2001, 2005,
2009 e 2013) e que é também nesses anos que tende a haver uma maior percentagem
de municipios com saldos negativos.

e Relativamente ao endividamento, a divida bruta agregada dos municipios portugueses
(a pregos de 2014) cresceu 83% de 2002 a 2010, atingindo nesse ano 8.588,2 M€. Desde
2011 tem-se registado uma forte reducdo desta divida, sendo o seu valor em 2014 de
5.930,3 M€ (uma queda de 31% face a 2010). A redugdo da divida em mais de cerca de
2.660 M€ desde 2010 foi repartida por uma queda de 940 M€ na divida financeira e de
1.720 M£ na outra divida a terceiros. Para esta contribuiu fortemente o Programa de
Apoio a Economia Local (PAEL), que converteu parte da divida a fornecedores em divida
financeira ao Estado, e a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso, que limitou
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fortemente a assungdo de compromissos por parte de municipios que ndo possuem
disponibilidade financeira para cobrir os mesmos.

e Considerando também as entidades que, de acordo com o artigo 542 da Lei n.2 73/2013
relevam para efeitos de limites da divida total, esta ultima totalizava 9.572.2 M€ em
2011, dos quais 1.425,8 M€ eram divida dessas entidades e o restante divida do
municipio (ver Tabela 11). Até 2014 verificou-se uma redugao consideravel (de 33,8%)
na divida total, que passou para 6.338,1 M€. E também de assinalar a ainda maior
reducdo (de 71%) na divida das outras entidades, que em 2014 era de 412,2 M£.

e A divida total de operacdes ndo orcamentais, a considerada no artigo 522 da Lei n.2
73/2013, era de 7.169,1 M€ em 2013 e de 6.053,4 M€ em 2014, uma redugdo de 15,6%
num so6 ano. Tendo esta divida um montante total semelhante ao da média da receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, em termos agregados, os
municipios estdo numa situagao relativamente confortavel face ao limite legal (1,5 vezes
a média das receitas).

A analise agregada da evolucdo das finangas municipais revela que os municipios portugueses
acomodaram uma forte reducdo nas suas receitas a partir de 2009 com uma reducdo
consideravel das suas despesas, sobretudo as de investimento, registando saldos de execucdo
orcamental positivos, exceto em 2013. Adicionalmente, o sector local levou a cabo uma reducdo
consideravel na sua divida ao longo destes ultimos anos, contribuindo para a reducdo da divida
publica de Portugal.

Para além da andlise agregada acima descrita, foi levada a cabo a monitorizacdo da evolugdo das
receitas, despesas e endividamento das diferentes tipologias de municipios definidas na seccdo
4 (ver Tabela 4), com vista a aferir se a diversidade de realidades municipais condiciona a
capacidade de geracdo de receitas proprias, influencia a despesa e afeta o endividamento. As
tipologias de municipios envolvem 11 categorias construidas com base na localizagao (litoral,
interior e ilhas), na dimensdo populacional (pequenos, médios, grandes e Lisboa e Porto) e na
sazonalidade. De forma a tornar os valores registados em municipios de diferente dimensao
comparaveis, sao utilizados valores reais por habitante.

No tocante as receitas dos municipios, as conclusGes da analise efetuada sdo as seguintes:

e A média da receita efetiva dos municipios de distritos do interior e ilhas foi geralmente
superior a dos de distritos do litoral e a média nacional (ver Figura 24). Para cada uma
das trés localizagGes consideradas, a média mais elevada foi sempre a dos municipios
pequenos (com menos de 10 mil habitantes), sendo a mais baixa a dos grandes (com
mais de 40 mil habitantes). Este resultado corresponde ao antecipado, ja que as
transferéncias do Estado para os municipios tendem a privilegiar os mais pequenos.
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Lisboa e Porto sdo uma excec¢ao, na medida em que a sua elevada capacidade de geracao
de receitas proprias (com destaque para Lisboa) coloca a média da receita efetiva destes
dois municipios entre as médias para os municipios pequenos e médios. Os municipios
com elevada incidéncia de sazonalidade (aferida pelas dormidas em estabelecimentos
hoteleiros em percentagem da populacdo) também registam valores acima da média
nacional.

O padrao acima descrito verifica-se para os totais das despesas correntes e das de
capital, com a excecdo de Lisboa e Porto e dos municipios com elevada sazonalidade,
gue registam despesas de capital proximas ou abaixo da média nacional.

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

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

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

e Tal como para as receitas totais, os valores mais elevados por habitante registam-se nos
municipios pequenos, seguidos dos médios e, em Uultimo, dos grandes (ver Figura 51).
Mais uma vez, no litoral, Lisboa e Porto estdo entre os municipios pequenos e os médios.
Se, por um lado, faz sentido que a despesa por habitante seja mais alta em municipios
com menor populagdo, por ndo se atingirem economias de escala na provisdao de bens
e servicos publicos, por outro lado, o comportamento tdo similar da receita e da despesa
por tipologia pode simplesmente indicar que os municipios adequam as suas despesas
as receitas com que podem contar.

e Este padrdo de comportamento da despesa verifica-se, também, ao nivel dos totais das
despesas correntes e das despesas de capital e de varios dos seus componentes. E
notério também nas despesas de pessoal, embora com a excecdo dos municipios
médios das ilhas, que tém despesas de pessoal abaixo das dos municipios grandes dessa
localizagdo.

Da monitorizacdo da evolucdo do endividamento, por tipologia de municipios, destacam-se as
seguintes ilagdes:

e Os municipios pequenos sao geralmente os que tém maior divida por habitante, em
qualquer das localizagbes (ver Figura 65). Nas ilhas e no litoral, seguem-me os
municipios médios, sendo os grandes os menos endividados. A divida por habitante
média para Lisboa e Porto foi superior a dos restantes municipios do litoral até 2008,
mas encontra-se desde entdo muito préximo da média dessa localizagdo. Comparando
as médias das localizagGes, as ilhas e o interior tendem a ter maior divida por habitante
que o litoral. Finalmente, os municipios com elevada sazonalidade tendem a registar
uma divida por habitante acima da média nacional.

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

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

A analise da evolucdo das receitas, despesas e endividamento municipais por tipologias de
municipios revela que os municipios pequenos tém geralmente maiores receitas e despesas
totais que os médios e grandes, independentemente da localizag3do. A tipologia constituida por
Lisboa e Porto é uma excec¢do, dada a sua grande capacidade de geragao de receitas préprias.

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

populosos.
113



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

Os resultados da andlise econométrica efetuada para identificar os fatores que mais influenciam
as despesas e as receitas municipais (Seccdo 6), reforcam as conclusGes extraidas
anteriormente. Verificam-se diferencas estatisticamente significativas nos niveis de despesa e
de receita por habitante para as varias categorias populacionais consideradas. Aos municipios
de Lisboa e Porto esta associado um maior nivel de receita efetiva e de despesa por habitante
gue aos municipios médios, exceto nos quatro ultimos anos. Estes dois municipios destacam-se
pela sua capacidade de gerar receitas proprias. Os municipios pequenos (populacdo inferior a
10 mil habitantes) tém niveis de receita efetiva e de despesa por habitante consideravelmente
superiores aos médios, embora em matéria de receitas prdprias ndo difiram significativamente
dos mesmos. Finalmente, os municipios grandes (com populacdo superior ou igual a 40 mil
habitantes, excluindo Lisboa e Porto) apresentam valores de receita efetiva e de despesa
inferiores aos médios.

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

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

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

A andlise global da reparticdo funcional das despesas, obtida através de inquérito por
guestionario aos municipios, indica que algumas funcdes tém um peso mais reduzido nos
municipios das ilhas do que nos de Portugal Continental, um sinal claro de que algumas destas
funcdes estardo a ser desempenhadas pelos governos regionais e suportadas pelos respetivos
orcamentos. A andlise global permite igualmente constatar que os Servicos Gerais de
Administracdo Publica, a Habitacdo e Servicos Coletivos, os Transportes e Comunicacoes, a
Educacdo e as operagdes de divida autarquica e transferéncias entre administra¢des constituem
a esmagadora maioria das despesas autarquicas, com cerca de trés quartos da despesa total
(valores de 2013). As despesas mais afetadas pela localizacdo (litoral versus interior), isto €,
aquelas que apresentam variacdes mais significativas entre estas categorias de municipios
referem-se as areas da Educacdo, Seguranca e Acdo Sociais e Comércio e Turismo. Por outro
lado, as despesas com maior variacdao em funcdo da dimensdo do municipio sao as relacionadas
com os sectores da Educacdo, Habitacdo e Servicos Coletivos, Comércio e Turismo e Servicos
Gerais da Administracdo Publica.

A andlise preliminar de eficiéncia — pelo racio de resultados obtidos (mix de outputs) pelos
recursos empregues (mix de inputs) — através da metodologia DEA permite obter resultados
preliminares relativamente aos custos padrdo por tipologia de municipios. Estes resultados
permitem a identificagcdo de alguns padrdes relevantes:

e Asdespesas per capita dos municipios mais eficientes (padrado) sdo, em todos os grupos,
inferiores aos valores médios.

e Parece haver uma relagdo (ndo linear) com a dimensdo, mostrando os grupos de
municipios médios como os que permitem uma otimiza¢do no uso dos recursos, bem
como um desvio significativo de perda eficiéncia dos municipios pequenos.

e E muito expressiva a diferenca entre os extremos dos valores de referéncia (padrio),
variando entre um minimo de 505€ e um maximo 1.352€.

Para efeitos de exploracdo e validagdo dos resultados quantitativos esta a ser desenvolvido um
conjunto de entrevistas com varios presidentes de camaras municipais. A escolha da amostra de
presidentes/municipios a entrevistar tem como elemento estrutural a tipificagdo de municipios.
N3o obstante, foram considerados outros critérios relacionados com os niveis de endividamento
e a organizacao financeira municipal, e com o balanceamento regional.
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Nesta fase dos trabalhos, os resultados das entrevistas carecem de representatividade. Ndo
obstante, permitem tirar algumas ilagGes e identificar certas matérias que poderdo reunir algum
consenso no final do processo. Neste momento, as indicacdes retiradas das entrevistas devem
ser lidas com prudéncia, ndo tendo, em nenhum caso, carater conclusivo.

Entre as ideias que sobressaem das entrevistas até agora realizadas destacam-se as seguintes:
i) Em geral, a situacdo financeira dos municipios é relativamente estavel; ii) nos ultimos anos
tem havido uma contencao significativa das despesas municipais e tem sido efetuado um grande
esforco de reducdo da divida; iii) os maiores riscos do lado da receita, resultantes das novas leis
com impacto nos municipios advém do desaparecimento do IMT e da aparente incapacidade do
IMI para compensar a correspondente perda de receitas; iv) no atual contexto, os maiores riscos
do lado da despesa advém do aumento dos encargos sociais e das despesas (crescentes) de
manutenc¢do de infraestruturas e equipamentos municipais; v) a assun¢do de competéncias
adicionais pelos municipios deve ser efetuada num quadro institucional transparente, que
estabeleca claramente as responsabilidades de cada administragdo, esclareca as tutelas
correspondentes e defina vias e montantes de financiamento; vi) a descentralizacdo de
competéncias para as freguesias é de dificil materializacdo, devido as suas limitacdes de recursos
técnicos, materiais e humanos; vii) a transferéncia de determinadas competéncias para as
Comunidades Intermunicipais pode ser positiva, ndo obstante antecipa-se o surgimento de
problemas de legitimidade e funcionamento que devem ser objeto de uma discussao alargada;
e, viii) a existéncia do Fundo de Apoio Municipal estd plenamente justificada, contudo, o seu
desenho prejudica especialmente os municipios responsaveis em termos de gestao.
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11 Anexos

11.1 Anexo A - Evolugdo Legislativa das Atribuic6es dos Municipios Portugueses

Legislagao

Atribuigoes

Lei n.2 79/1977, de
25 de Outubro

a) Administracdo de bens préprios e sob sua jurisdi¢ao;
b) Fomento;

c¢) Abastecimento publico;

d) Cultura e assisténcia;

e) Salubridade publica.

Decreto-Lei n.2
100/1984, de 29 de
Margo

a) Administracdo de bens préprios e sob sua jurisdi¢ao;
b) Desenvolvimento;

c¢) Abastecimento publico;

d) Salubridade publica e ao saneamento basico;

e) Saude;

f) Educacgédo e ensino;

g) Protecdo a infancia e a terceira idade;

h) Cultura, tempos livres e desporto;

i) Defesa e prote¢do do meio ambiente e da qualidade de vida do
respetivo agregado populacional;

j) Protecao civil.

Lei n.2 159/1999, de
14 de Setembro

a) Equipamento rural e urbano;

b) Energia;

c¢) Transportes e comunicagoes;

d) Educacido;

e) Patrimdnio, cultura e ciéncia;

f) Tempos livres e desporto;

g) Saude;

h) Agdo social;

i) Habitacgdo;

j) Protecado civil;

[) Ambiente a saneamento basico;
m) Defesa do consumidor;

n) Promoc¢do do desenvolvimento;
0) Ordenamento do territdrio e urbanismo;
p) Policia municipal;

g) Cooperacdo externa.

Lei n.2 169/1999, de
18 de Setembro

Nao definidas. Apenas competéncias.

Lei n.2 5-A/2002, de
11 de Janeiro

Nao definidas. Apenas altera¢Ges as competéncias.

Lei Organica n.2
1/2011, de 30 de
Novembro

Ndo definidas. Apenas alteragGes as competéncias por extingdo
dos governos civis.

Lei n.2 75/2013, de
12 de Setembro

Sem alterag¢des relativamente a Lei n.2 159/1999, de 14 de
Setembro.
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11.2 Anexo B - Modelo de Questionario

Universidade do Minho

Identificacdao da Reparticdao Funcional das Despesas Municipais

Notas prévias
Este inquérito enquadra-se no estudo de Monitorizagdo da Evolugdo das Receitas e Despesas dos
Municipios Portugueses, promovido pela Secretaria de Estado da Administragdo Local.

O estudo esta a ser desenvolvido por uma equipa de Professores/Investigadores da Escola de Economia
e Gestdo da Universidade do Minho. Dada a inexisténcia de informacgdo registada no SIIAL sobre as
despesas dos municipios por fungGes, a equipa consultora entendeu solicitar uma aproximagdo dessa
reparti¢do funcional diretamente as Camaras Municipais, via inquérito.

E apenas solicitado o peso das despesas associadas a cada uma das grandes fungdes identificadas, no total
das despesas do municipio, nos anos de 2013 e 2014.

As fungGes consideradas sdo as que constam na Classificagdo Funcional das Despesas Publicas
estabelecida no POCAL (Decreto Lei n.2 54-A/1999). Uma vez recolhida a informacdo, o preenchimento
do inquérito demorara escassos minutos. A informacdo recolhida por esta via destina-se essencialmente
a caracterizar a estrutura da despesa municipal no ambito do estudo de monitorizacdo identificado.

Sera assegurada a confidencialidade de toda a informacgdo aqui disponibilizada. Os dados serao tratados
de forma agregada, ndo sendo colocada nos relatérios qualquer informagdo baseada neste inquérito que
permita a identificagdo de municipios individuais.

Agradece-se antecipadamente a sua colaborag¢do no estudo.

Em caso de dudvidas no preenchimento, contactar Francisco Veiga (fjveiga@eeg.uminho.pt), Francisco
Carballo-Cruz (fcarballo@eeg.uminho.pt) ou Linda Veiga (linda@eeg.uminho.pt)..

A. Dados de Identificagao
Nome do Municipio | |

Nome do Respondente | |

Cargo/Responsabilidade | |

Telefone de Contacto Direto | |

Correio Eletronico | |

B. Sistema de Contabilidade Interna
1. O seu municipio dispde de um Sistema de Contabilidade Interna (Analitica ou de Custos) organizado?

sim[ |
Nao |:|
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C. Indique qual foi a desagregacao das despesas do seu Municipio, no ano de 2013, por fun¢des, em
termos percetuais (este grupo de questdes é repetido para as despesas de 2014).

Por favor indique o peso (em pontos percentuais) da despesa efetuada em cada uma das fungGes abaixo
indicadas na despesa total do seu Municipio, em 2013. O valor considerado devera ser o da despesa total
e ndo apenas a correspondente as Grandes Op¢des do Plano (GOP). O valor correspondente a amortizagdo
da divida devera ser considerado em 4. Outras Fungdes (4.1.0 - Operagdes da divida autdrquica). Caso ndo
disponha de valores exatos, agradece-se que introduza os valores aproximados que lhe paregam melhor
descrever a reparti¢cao funcional das despesas do seu Municipio no ano de 2013. Agradece-se que
confirme que a soma dos valores introduzidos é igual a 100.

1. Fungdes Gerais
1.1.0. Servigos gerais de administragdo publica
[Administracdo geral]
1.2.0. Seguranga e ordem publicas
[Protecdo civil e luta contra incéndios; Policia municipal]
2. Fungoes Sociais
2.1.0. Educagédo
[Ensino ndo superior; Servigos auxiliares de ensino]
2.2.0. Saude
[Servigos individuais de saude]
2.3.0. Segurancga e agdo sociais
[Seguranga Social; Agdo Social]
2.4.0. Habitagdo e servigos coletivos
[Habitagdo; Ordenamento do territdrio; Saneamento; Abastecimento de agua;
Residuos Sélidos; Protecdo do meio ambiente e conservacgdo da natureza]
2.5.0. Servigos culturais, recreativos e religiosos
3. Fungdes Econdmicas
3.1.0. Agricultura, pecudria, silvicultura, caga e pesca
[Agricultura e pecuaria; Silvicultura; Caca; Pesca]
3.2.0. Industria e energia
[Industrias extrativas; Industrias transformadoras; Industrias de construgdo civil;
Combustiveis, eletricidade e outras fontes de energial
3.3.0. Transportes e comunicagoes
[Transportes rodovidrios; Transportes aéreos; Transportes fluviais]
3.4.0. Comércio e turismo
[Mercados e feiras; Turismo]
3.5.0. Outras fungdes econémicas
[Diversas ndo especificadas]
4. Outras Fungoes
Outras fungdes [4.1.0.,4.2.0. e 4.3.0.]
[OperagGes da divida autarquica; Transferéncias entre Administracdes; Diversas ndo
especificadas]
Valor das despesas totais
Indique por favor o valor total da despesa de 2013 considerada na reparti¢ao funcional.

U Uibtd oL gubthibd

Observagdes / Comentarios
Pode introduzir no espacgo abaixo os comentarios que entender relevantes.

Muito obrigado pela sua colaboragao.
Escola de Economia e Gestdo
Universidade do Minho
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11.3 Anexo C - Guiao das Entrevistas Semi-Estruturadas

Instituicdo/Camara Municipal:

Nome do Entrevistado:

Cargo/Responsabilidade:

VI.
VII.

VIII.

XI.

XIl.

XIl.

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

Questodes de orientagao

Como avalia a situagdo financeira do seu municipio? — Aprecia¢do geral

Quiais sdo as fontes de problemas/tensdes financeiras no municipio?

Como avalia as alteragdes introduzidas pela Lei 75/2013 em matéria de competéncias
dos municipios? — Apreciagdo geral

E as alteragdes introduzidas pela Lei 73/2013 em matéria de financiamento? —
Apreciagdo geral

Que aspetos melhoraram face ao enquadramento anterior? Quais pioraram?

Que oportunidades derivam do novo enquadramento dos municipios em Portugal?
Quais os principais riscos do novo enquadramento nos préximos anos? S3do do lado da
despesa ou do lado da receita?

Existem no seu entendimento fungBes/competéncias sub-financiadas na administracdo
local?

Quais sdo os aspetos suscetiveis de melhoria no dmbito competencial/financeiro dos
municipios?

Pode avancar alguma proposta para melhorar os défices identificados?

Considera que a transferéncia/assun¢do de competéncias dos municipios esta esgotada
ou ha espacgo para assumir competéncias adicionais?

Que competéncias da administracdo central deveriam ser transferidas para os
municipios? Por que motivos?

Que competéncias municipais entende que poderiam ser transferidas para as
Comunidades Intermunicipais? Por que motivos? E para as freguesias? Por que motivos?
Que fungdes sdo suscetiveis de autonomizacgdo (p.e. através de empresas publicas, de
concessodes de servico publico ou de PPP) no ambito municipal? Em que medida? Onde
esta o limite?

Qual a estratégia do municipio relativamente a divida municipal?

Considera legitimas as restricdes impostas a gestdo financeira dos municipios, através
do estabelecimento de limites aos défices, endividamento e pagamentos em atraso?
Como avalia o novo regime juridico da recuperagdo financeira municipal (Lei 53/2014)
e a criacdo do Fundo de Apoio Municipal (FAM)?
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11.4 Anexo D - Programa de workshop no ambito do estudo
Monitorizacdo da evolugao das receitas e das despesas dos municipios

12 de Junho de 2015 - Universidade do Minho

9h30: Cerimodnia de abertura
Manuel Rocha Armada (Presidente da Escola de Economia e Gestdo da U. Minho)
Hélder Reis (Secretdrio de Estado Adjunto e do Orcamento)

10h00: Apresentacao dos resultados preliminares do estudo
Francisco Veiga (Coordenador do estudo)

10h30: Coffee-break

10h45: Mesa redonda |

Jodo Carvalho (Instituto Politécnico do Cavado e do Ave)

José Costa (Faculdade de Economia da Universidade do Porto)
Pedro Ramos (Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra)
Linda Veiga (moderador)

12h15: Almogo

14h00: Mesa redonda Il

Alexandre Amado (Inspec¢do Geral de Financas)

Miguel Almeida (Fundo de Apoio Municipal)

Rui Nuno Baleiras (Conselho de Finangas Publicas e U. Minho)
Francisco Carballo-Cruz (moderador)

15h30: Coffee-break

15h45: Mesa redonda Il

Ricardo Rio (Camara Municipal de Braga)

Antonio Vassalo Abreu (Camara Municipal de Ponte da Barca)
Bernardino Soares (Camara Municipal de Loures)

Gil Nadais (Camara Municipal de Agueda)

Pedro Camoes (moderador)

17h15: Coffee-break

17h30: Cerimonia de encerramento
Antonio Cunha (Reitor da Universidade do Minho)
Manuel Machado (Associa¢cdo Nacional de Municipios Portugueses)

Miguel Poiares Maduro (Ministro Adjunto e do Desenvolvimento Regional)
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11.5 Anexo E - Equipa responsavel pelo estudo

Francisco José Veiga (coordenador), Professor Catedratico do Departamento de Economia.
Doutorado em Economia em 1998 pela Universidade da Carolina do Sul (EUA). Leciona e
investiga nas dreas da Macroeconomia, Crescimento Econdmico e Economia Politica, tendo mais
de 20 artigos publicados em revistas cientificas internacionais. Liderou e participou em diversos
projetos de investigacdo financiados pela Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia.
Presentemente é membro do Conselho Geral da Universidade do Minho. Foi diretor do Nucleo
de Investigacdo em Politicas Econdmicas durante dez anos (1999-2003 e 2007-2013), ao longo
dos quais o NIPE desenvolveu varios estudos para um alargado leque de entidades publicas e
privadas. Foi formador do INA nos cursos CADAP e FORGEP e coordenou recentemente
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