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Resumo

O Presente trabalho analisa a questdo do desequilibrio financeiro municipal
percorrendo 0s sucessivos regimes de endividamento municipal e, em especial, o regime
especial de acesso ao crédito para saneamento ou reequilibrio financeiro municipal
resultante da quinta lei das financas locais (Lei n.° 2/2007), mostrando-se especialmente
critico quanto as solugbes consagradas no Decreto-Lei n.° 38/2008, que, a pretexto de vir
densificar e regulamentar a quinta lei das finangas locais, acabou por introduzir entorses
muito significativos no modelo dualista de reequilibrio financeiro municipal em vigor
desde 1984, aproximando, em termos que se afiguram inconstitucionais ou ilegais, as
situacOes de saneamento as situacdes de reequilibrio financeiro municipal.
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Abstract

This article analyses the problems raised by the fiscal imbalances of local
government in Portugal. It runs through the several legal regimes of local government debt
in Portugal, paying particular attention to the special regime for credit recovery or
rebalancing of financially stressed municipalities after the approval of the 5™ law on local
finances (Law No. 2/2007). The author is particularly critic of the solutions laid down in
Decree-Law No. 38/2008, which was purported to develop the 5™ law on local finances.
He believes that Decree-Law No. 38/2008 has introduced several distortions to the dual
model of local government recovery set forth since 1984 by amalgamating the special
regime for credit recovery and the special regime for rebalancing financially stressed
municipalities. He also believes that Decree-Law No. 38/2008 might be at several
instances in contradiction with the 5™ law on local finances.
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1. Introducéo

E corrente a afirmacdo de que as situages de desequilibrio financeiro municipal
tém a sua origem em insuficiéncias estruturais de receita face as despesas emergentes das
atribuicdes municipais. Contudo, na maior parte dos casos, essas situagcdes encontram as
suas causas em erros de previsdo e execucdo orcamental, os quais reflectem opcdes de
gestdo municipal que ndo se enquadram na realidade financeira do conjunto das autarquias
ou de cada autarquia em concreto.

Efectivamente, tendo em conta os elementos constantes do ANUARIO FINANCEIRO
DOS MuNICiPIOS PORTUGUESES 2006, verifica-se que uma andlise da situacdo financeira
global dos municipios portugueses numa 6ptica de compromissos (modified cash basis)
permite concluir que «o grau médio de execucdo da despesa (compromissos assumidos) é
manifestamente superior ao da receita (direitos adquiridos ou liquidacdes)».

Na realidade e conforme resulta do quadro 1, o diferencial médio entre a despesa
comprometida e a receita liquidada situa-se nos 17%, o que revela uma discrepancia
significativa entre a execucdo do orcamento das receitas e a execucdo do orcamento das
despesas que, segundo 0 ANUARIO FINANCEIRO DOS MUNICIPIOS PORTUGUESES 2006, «é
uma das causas do despesismo da Administracéo Local».?

Quadro 1
Indicadores de despesa e receita com base nos compromissos e liquidacdes

2005 2006

Municiplos existentes 308 178
Intervalos

Municiplos analisados 307 177
Minimo 39,8% 39,7%
Grau de execugdo do orgamento (DESPESA COMPROMETIDA) Maximo 100% 99,1%
Médio 82,4% 82,4%
Minimo 28,2% 27,5%
Grau de execugao do orgamento (RECEITA LIQUIDADA) Maximo 104,3% 103,9%
Médio 64,5% 65,5%

Fonte: Quadro retirado de Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge, Anudrio
Financeiro dos Municipios Portugueses 2006, Camara dos Técnicos Oficiais de Contas, 2008, p. 87.

! Cf. Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camées e Susana Jorge, Anudrio Financeiro dos
Municipios Portugueses 2006, Camara dos Técnicos Oficiais de Contas, 2008, p. 87.

2 Essas discrepancias atingem valores ainda mais significativos numa 6ptica de caixa, uma vez que,
em 2006, as receitas por cobrar correspondem a 8,3% do total das receitas liquidadas, ao passo que as
despesas por pagar correspondem a 30% das despesas comprometidas. Alias, segundo o Anuario Financeiro
dos Municipios Portugueses 2006, a data de 31 de Dezembro de 2006, o sector autarquico dispunha de meios
financeiros para pagar menos de metade da sua divida a terceiros. Cf. Jodo Carvalho, Maria José Fernandes,
Pedro Camdes e Susana Jorge, Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2006, cit., pp. 66 e 73-75.
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De facto, segundo a mesma publicacdo, «a despesa foi sustentada numa dotacéo
previsional que na globalidade foi atribuida pela existéncia previsional de determinado
volume de recursos financeiros que a sustentasse», mas a concretizacdo desta despesa
acaba por ter lugar «independentemente da realizacdo ou ndo da receita», 0 que estad na
origem da «falta de liquidez da generalidade dos municipios e do crescimento da divida de
curto prazo, face as limitagGes legais ao endividamento bancario». De resto, como também
se assinala no ANUARIO FINANCEIRO DOS MUNICIPIOS PORTUGUESES 2006, devido «a
sobreavaliacdo dos orcamentos de receita, é possivel a realizacdo de despesas publicas para
as quais embora existam dotacGes orcamentais no orcamento da despesa, em sede de
execucao ndo se realizam as receitas necessarias para a sua sustentacdo, originando por
contrapartida, divida a fornecedores para além do proprio ano econémico» 0 que constitui,
segundo a mesma publicacdo, um dos «aspectos mais negativos da gestdo municipal»,® que
se reflecte no facto de, em Dezembro de 2006, 71 municipios apresentarem um valor de
dividas a fornecedores superior a 50% das receitas totais do ano anterior (23 pequenos
municipios, 22 municipios médios e 3 municipios grandes).*

Sendo certo que as caracteristicas populacionais e geograficas de cada autarquia,
bem como as necessidades especificas das respectivas populacdes e 0 modo como, em cada
caso concreto, as mesmas sao satisfeitas pelos érgdos autarquicos, podem gerar situacdes
muito diferenciadas no plano da relacdo entre receitas e despesas e no grau de eficiéncia e
eficacia na provisdo de bens e servigos publicos, a verdade é que, no seu conjunto, 0s
recursos ao dispor das autarquias foram substancialmente refor¢ados a partir da quarta
Lei das Financas Locais (Lei n.° 42/98) e das reformas da tributacdo do patriménio
(Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro®) e da tributacdo automével (Lei n.0 22-
A/2007, de 29 de Junho®) ndo permitindo a utilizacdo do argumento de que as situagdes
de desequilibrio financeiro local decorrem de insuficiéncias estruturais ao nivel das
receitas.

Aliés, a este proposito, importa notar que as transferéncias para 0s municipios e
freguesias passaram de 6,8 mil milhdes de euros no periodo de 1996 a 2000, para 10,6 mil
milhdes de euros no perfodo de 2001 a 2005.’

Tudo isto permite concluir que a probleméatica dos desequilibrios financeiros
municipais ndo se coloca, fundamentalmente, no plano da relacdo entre atribuicdes e meios
financeiros, mas, outrossim, ao nivel da forma como os recursos disponiveis sdo aplicados
por cada autarquia. Por isso, ndo se pode dizer que a problemética dos desequilibrios
financeiros municipais radique numa insuficiéncia estrutural de receita face as despesas
municipais, afigurando-se mais correcto o entendimento de que tais situacdes se prendem,
sobretudo, com erros de previsao orgamental, sobreavaliando receitas de modo a assegurar
a realizacdo de um determinado programa de despesas, ou mesmo com problemas de ma
gestdo dos recursos disponiveis.®

% Cf. Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge, Anuario Financeiro dos
Municipios Portugueses 2006, cit., p. 127.

* Cf. Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge, Anuario Financeiro dos
Municipios Portugueses 2006, cit., p. 131.

> Alterado pelo Decreto-Lei n.° 211/2005, de 7 de Dezembro, pela Lei n.° 6/2006, de 27 de Fevereiro
e pela Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro.

® Alterada pela Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro.

" Cf. DGAL, Financas Locais — Indicadores das Autarquias Locais, 2005.

8 JORGE CORREIA DA CUNHA e PATRICIA SILVA chegam mesmo a argumentar que, na sequéncia da
Lei das Finangas Locais de 1998, teve lugar um «alargamento da restricdo or¢camental deste subsector, sem
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Na verdade, apesar do significativo aumento das receitas municipais ocorrido entre
2000 e 2006, o nivel de endividamento total das autarquias locais mais do que duplicou
nesse periodo, parecendo legitimar a conclusdo de que o efeito conjugado da descida das
taxas de juro e do aumento das receitas locais tera contribuido para um crescimento
significativo da despesa publica autarquica financiada pelo recurso ao crédito (cfr. quadro
2).° Contudo, se considerarmos apenas o endividamento de curto prazo, verificamos que
este praticamente quadruplicou neste periodo, passando de 631 milhdes de euros em 2000
para 2188 milhdes de euros em 2006.

Quadro 2

Evolucéo Financeira dos Municipios Portugueses (2000-2006)
(Milhares de Euros)

ANO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RECEITAS TOTAIS 5375 053 |6 462 29116 979 870|6 510 556|7 163 476| 7 606 570 | 7 387 786
DESPESAS TOTAIS 5467 536 |6 449 5176 725 8646 627 197|6 720 806| 7 180 498 | 6 939 253
SALDO FINAL GERENCIA 244 799 | 257 610 |512 8238 | 352 297 | 442 670 | 426 072 | 448 532
ENDIVID. CURTO PRAZO 631384 |1 117 749|1 228 0371 353 992|1 452 821]2 197 192 |2 188 189
ENDIVID. MEDIO / LONGO
2076 895|2 703 382(3 619 489|4 038 2344 194 763|4 396 710 |4 448 915
PRAZO
TOTAL ENDIVIDAMENTO |2 708 279 |3 821 131|4 847 5265 392 226|5 647 5846 593 903 | 6 637 104
SALDO FINAL GERENCIA /
. 39% 23% 42% 26% 30% 19% 20%
DIVIDAS CURTO PRAZO

Fonte: DGAL. Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2006.

Significa isto que, na sua esséncia, a problematica do equilibrio das finangas
municipais se relaciona mais com a resolucdo de problemas de liquidez ou de solvéncia,
associados a ma previsdo orcamental e & ma gestdo municipal, do que com a problematica
do nivel de receitas ou do grau de independéncia financeira dos municipios portugueses,
com que muitas vezes anda confundida.

Acontece, porém, que a solugdo prevista pelo legislador para resolver tais
problemas de liquidez ou de solvéncia acabou por se traduzir na constru¢do de um regime
especial de acesso ao crédito para saneamento ou reequilibrio financeiro municipal.

Numa primeira leitura, tal solucdo parece fazer pouco sentido, atendendo as causas
do desequilibrio financeiro municipal: se as situacdes de desequilibrio financeiro municipal
se devem, fundamentalmente, a problemas de previsdo e execucdo orcamental, com
discrepancias muito significativas na execugdo do orcamento das receitas face ao
orcamento das despesas, ndo parece compreensivel que 0s municipios em situacdo de

que tenha ocorrido uma aumento significativo das suas competéncias e atribuices» (cf. Financas Locais e
Consolidagao Orcamental em Portugal, Boletim Econémico do Banco de Portugal, Margo de 2002, p. 52).

® Cf. Jorge Correia da Cunha e Patricia Silva Financas Locais e Consolidacdo Orcamental em
Portugal, Boletim Econémico do Banco de Portugal, Marco de 2002, pp. 53-54. JOAO PAULO ZBYSZEWSKI,
avanca ainda como justificacdo para esse aumento do endividamento o facto de os municipios terem
pretendido aproveitar as verbas disponiveis no ambito do terceiro quadro comunitario de apoio 2000-2006 (O
Financiamento das Autarquias Locais cit., pp. 125-126).
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desequilibrio financeiro possam contar, nesses casos, com um regime especial de acesso
ao crédito para saneamento ou reequilibrio financeiro municipal.

Contudo, numa segunda leitura, dir-se-4 que importa igualmente ponderar 0s
interesses que ficariam postos em causa caso, porventura, se optasse por resolver essas
situacOes de desequilibrio financeiro municipal através de transferéncias or¢camentais ou
mediante reducdes abruptas da despesa publica municipal, obrigando o municipio a ajustar
a despesa ao nivel das receitas em periodos muito curtos. Desde logo, a solucdo das
transferéncias orcamentais teria que estar associada a reducdes de transferéncias futuras,
sob pena de desresponsabilizar os autarcas, transferindo para a generalidade dos
contribuintes os custos de uma gestdo municipal pouco prudente. Ja a solucdo de uma
reducdo abrupta da despesa publica local de modo a gerar 0s excedentes necessarios para
pagar aos credores poder-se-ia traduzir em cortes no nivel de provisdo puablica municipal,
prejudicando o bem-estar das populagdes.

Por isso, sendo o problema do desequilibrio financeiro municipal,
fundamentalmente, um problema de mé& gestdo autarquica ou, pelo menos, de gestdo
imprudente ou pouco prudente, qualquer solucdo que se pretenda implementar tendo em
vista a sua resolugdo ndo pode, por um lado, deixar de responsabilizar os autarcas e, por
outro lado, prejudicar os credores e as populacfes locais, ou recair sobre a generalidade
dos contribuintes.

Para se poder compreender e avaliar, na sua plenitude, o contetdo e alcance desse
regime especial de acesso ao crédito, importa analisar o regime geral de acesso ao crédito
pelos municipios, de modo a apreciar a forma como o legislador procurou resolver os
problemas de desequilibrio financeiro municipal no quadro da garantia constitucional da
autonomia local.

2. O recurso ao crédito pelos municipios

Embora permitido pelas sucessivas Leis das Financas Locais, o endividamento
municipal foi sempre rodeado das maiores cautelas, numa primeira fase devido ao modo de
financiamento dos municipios — assente, fundamentalmente, em transferéncias do
orcamento do Estado — e & necessidade de garantir o equilibrio das financas municipais™ e,
numa segunda fase — quando as receitas proprias dos municipios ultrapassaram as
transferéncias do orgcamento do Estado — devido a necessidade de assegurar o equilibrio do
conjunto do Sector Publico Administrativo (SPA) em funcdo dos compromissos de
estabilidade das financas publicas assumidos no quadro da participacdo de Portugal na
Unido Economica e Monetéria (cfr. Lei da Estabilidade Orcamental — Lei Organica n.°
2/2002, de 28 de Agosto).**

Nesta conformidade, ndo é de estranhar que as sucessivas leis das financas locais
tenham procurado demarcar as circunstancias em que era admitido o endividamento
municipal, quer limitando o seu montante, quer restringindo 0s encargos anuais com
amortizagbes e juros, quer ainda condicionando o recurso ao crédito em funcdo das
finalidades do empréstimo: a primeira lei das financas locais (Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro)
limitava a contrac¢do de empréstimos a entidades publicas de crédito (artigo 15.%, n.° 1),
ndo permitia que o montante dos empréstimos a curto prazo pudesse exceder 1/12 das
receitas orcamentadas para investimento pelo municipio (artigo 15.°, n.° 3) e que o0s

10 Cf. Sousa Franco, Financas do Sector Pdblico. Introdug&o aos Subsectores Institucionais, Lisboa,
AAFDL, 1991, pp. 528-544.

1 Cf. Nazaré da Costa Cabral, O Recurso ao Crédito nas Autarquias Locais Portuguesas, Lisboa,
AAFDL, 2003, pp. 7-9, 32-35.



encargos anuais com amortizacdes e juros dos empréstimos a medio e longo prazo
excedessem 20% do montante anual das receitas orcamentadas para investimentos (artigo
15.°, n.° 4). Por outro lado, o endividamento de curto prazo s6 podia ser contraido para
acorrer a dificuldades momentaneas de tesouraria, ndo podendo ser utilizado para despesas
correntes, ao passo que os empréstimos de médio e longo prazo s6 podiam ser contraidos
para aplicacdo em investimentos reprodutivos, de caracter social ou cultural e ainda para
proceder ao saneamento financeiro dos municipios (artigo 15.%, n.% 2 e 3).

A segunda lei das financas locais (Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de Marco) veio
ampliar a possibilidade de recurso ao crédito, quer permitindo a sua contratacdo junto de
«quaisquer instituicdes de crédito nacionais» (artigo 11.°, n.° 1),** quer autorizando o
financiamento directo dos municipios através da emissdo de obrigacdes (artigo 11.°, n.°
3).2 Além disso, ao indexar o montante dos empréstimos de curto prazo a 5% do Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF) atribuido ao municipio, e ao prever que 0s encargos anuais
com amortizacGes e juros de empréstimos a médio e longo prazos ndo possam exceder o
maior dos limites correspondentes a 20% do FEF ou 20% das despesas de investimento
realizadas pelo municipio no ano anterior, excepcionando deste limite os empréstimos
contraidos para a construcdo de habitacOes destinadas a venda, bem como os empréstimos
para reparacdo, conservacdo e reabilitacdo de edificios, a segunda lei das financas locais
veio aumentar os plafonds do crédito municipal (cfr. preambulo do Decreto-Lei n.° 98/84).

A terceira lei das financas locais (Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro) mantendo, no
essencial, as solugfes constantes da anterior, aumentou para 10% do FEF o montante dos
empréstimos a curto prazo, permitindo ainda que 0s encargos anuais com amortizacoes e
juros dos empréstimos a médio e longo prazo (incluindo os empréstimos obrigacionistas)
tenham como limite 0 maior dos valores correspondente a trés duodécimos do FEF ou a
20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano anterior.

A quarta lei das financas locais (Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto) eliminou a regra de
que os empréstimos contraidos perante entidades privadas ndo podem ocasionar «encargos
nem condicdes de amortizacdo mais desfavoraveis do que os que resultem da sua
contrac¢do, em equivalentes condi¢bes de acesso, perante instituicdes publicas de crédito
nacionais» (artigo 15.°, n.° 8 da Lei n.° 1/87) a qual foi substituida pela regra de que os
municipios «podem contrair empréstimos e utilizar aberturas de crédito junto de quaisquer
instituicGes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como emitir obrigacdes e celebrar
contratos de locagéo financeira, nos termos da lei» (artigo 23.%, n.° 1 da Lei n.° 42/98).

O endividamento municipal passou a estar imperativamente sujeito aos principios
do rigor e da eficiéncia e aos seguintes objectivos: «a) Minimizagdo de custos directos e
indirectos numa perspectiva de longo prazo; b) Garantia de uma distribuicao equilibrada de
custos pelos varios orcamentos anuais; ¢) Prevencdo de excessiva concentracdo temporal
de amortizacdo; d) Nao exposicdo a riscos excessivos» (artigo 23.°, n.° 2 da Lei n.° 42/98).

Além disso foram fixados prazos maximos de vencimento para 0s empréstimos de
médio e longo prazo, matéria que, até entdo, estava omissa na lei das financas locais,**

12 N4o obstante, o recurso ao crédito junto de entidades privadas, s6 era permitido desde que ndo
ocasionasse «encargos nem condi¢fes de amortizacdo mais desfavoraveis do que os que resultem da sua
contrac¢do, em equivalentes condicBes de acesso, perante instituicbes publicas de crédito nacionais» (artigo
11.°,n.° 2 do Decreto-Lei n.° 98/84).

3 Esta possibilidade viria a revelar-se mais teérica do que real, conforme se pode ver em Marta
Rebelo, ObrigacGes Municipais, Almedina, 2004, pp. 75-110.

0 Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de Julho, que veio regulamentar o recurso ao crédito por parte das
autarquias locais em cumprimento do disposto no n.° 6 do artigo 15.° da Lei n.° 1/79, consagrou o principio
da adequacdo dos prazos de vencimento dos empréstimos contraidos pelos municipios, que nao poderiam,
em caso algum, «exceder a vida Util do respectivo investimento ou o periodo de recuperacdo dos encargos
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exigindo-se ainda uma consulta ao mercado antes de se submeter a assembleia municipal o
pedido de autorizacdo para a contraccdo de empréstimos de médio e longo prazo (artigo
23.°,n.% 4 e 5 da Lei n.° 42/98). Quanto ao mais manteve-se a indexagdo do montante dos
empréstimos a curto prazo as receitas provenientes de transferéncias orcamentais (10% das
receitas provenientes das participacbes do municipio nos Fundos Geral Municipal e de
Coesdo Municipal) com a particularidade de esse limite se referir agora ao «montante
médio anual» dos empréstimos a curto prazo. Manteve-se igualmente a «a regra de ouro da
limitacdo de encargos»™ anuais com amortizagdes e juros dos empréstimos a médio e
longo prazo, incluindo empréstimos obrigacionistas, 0s quais ndo podem exceder 0 maior
dos limites do valor correspondente a trés duodécimos dos Fundos Geral Municipal e de
Coesdo Municipal ou 20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no
ano anterior (artigo 24.%, n.% 1 e 3 da Lei n.° 42/98).1°

Até a quarta lei das finangas locais (Lei n.° 42/98), os limites ao endividamento
municipal apenas incidiam sobre o montante e as finalidades dos empréstimos de curto
prazo e sobre as finalidades e os encargos dos empréstimos a médio e longo prazo, ndo
existindo qualquer limite quantitativo para o endividamento municipal delineado em
funcdo da respectiva capacidade/necessidade liquida de financiamento. Por outras
palavras, os limites quantitativos ao endividamento municipal estavam concebidos em
termos stocks para 0s empréstimos a curto prazo e em termos de fluxos (juros e
amortizacdes) para os empréstimos a médio e longo prazo, independentemente, neste
ultimo caso, da relagdo entre o volume total da divida de médio e longo prazo e as receitas
municipais.

Esta situacdo seria profundamente alterada a partir de 2002, com a aprovacgdo da
Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, que veio proibir a contraccdo pelos municipios e
empresas municipais de «quaisquer empréstimos que impliquem o aumento do seu
endividamento liquido no decurso do ano orgamental», com excepcdo dos «empréstimos
destinados a programas de habitacdo social promovidos pelos municipios, a construcao e
reabilitacdo das infra-estruturas no ambito do EURO 2004 e ao financiamento de projectos
com comparticipacdo de fundos comunitario». A falta de cumprimento daquela proibicdo
permitia a0 Governo «determinar a reducdo, em propor¢do do incumprimento verificado,
das transferéncias a efectuar, nos termos da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto, ap6s audicdo do
respectivo municipio» (artigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002).

financeiros deles resultantes» (artigo 10.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 258/79). O mesmo diploma consagrou
igualmente a regra de que os empréstimos a longo prazo ndo poderiam, em caso algum, «ter um prazo
superior a quinze anos» (artigo 10.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 258/79). Esta regra viria a ser revogada pelo
artigo 34.%, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 98/84 (segunda Lei das Finangas Locais) s6 voltando a ser introduzida
com a quarta Lei das Finangas Locais, que fixou em 20 anos o prazo méaximo de vencimento dos
empréstimos de médio e longo prazo. Este prazo, seria, no entanto, modificado pelo artigo 28.° da Lei n.° 3-
B/2000, de 4 de Abril, que aprovou o Orcamento do Estado para 2000, e passou a distinguir os empréstimos
contratados para aquisicdo e construcdo de habitacdo a custos controlados destinada a arrendamento, com
prazo maximo de 25 anos, dos demais empréstimos, com prazo maximo de 20 anos.

15 Cf. Sousa Franco, Financas do Sector Publico. Introducéo aos Subsectores Institucionais, cit., p.
546.

6 Continuam excluidos da regra da limitacdo dos encargos os empréstimos para aquisico,
construcdo ou recuperacgao de imdéveis destinados a habitacdo social e os empréstimos contraidos com o fim
exclusivo de acorrer a despesas extraordinarias necessarias a reparacdo de prejuizos resultantes de
calamidade publica. Contudo, passaram a estar excluidos da regra da limitagdo dos encargos 0s empréstimos
destinados a amortizacdo de outros empréstimos durante o tempo necessario para o efeito (artigo 24.°, n.° 6
da Lei n.° 42/98).



No entanto, o legislador ndo definiu o conceito de endividamento liquido, nem o0s
critérios que deveriam presidir a sua determinacdo, o que sO viria a suceder com a Lei n.°
32-B/2002, de 30 de Dezembro, que aprovou o orcamento do Estado para 2003.%

Apesar da alteracdo a Lei das Financas Locais operada pela Lei da Estabilidade
Orcamental,”® que Ihe aditou um artigo 35.-A com objectivo de evitar que a Lei das
Financas Locais pudesse ser invocada para pér em causa 0s principios da estabilidade
orcamental, da solidariedade reciproca e da transparéncia orcamental,’® a questdo do
endividamento dos municipios passou a ter um tratamento casuistico, em funcdo do
disposto no artigo 84.° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO),% que condiciona os
limites especificos de endividamento anual da administracdo central do Estado, das
Regides Autonomas e das autarquias locais, ao cumprimento das obrigacGes de
estabilidade orcamental decorrentes do Programa de Estabilidade e Crescimento.

Assim, a questdo dos limites ao endividamento municipal de médio e longo prazo®
deixou de ser regulada na lei das financas locais e passou a ser objecto de disciplina anual
através das sucessivas leis do orcamento, que passaram a incluir dois tipos de limites:

— um limite especifico para o endividamento de médio e longo prazo de cada
municipio, formulado em termos de fluxos (juros e amortizagdes);

— um limite global do montante de endividamento liquido do conjunto dos
municipios, formulado em termos de stocks por apelo ao conceito de
endividamento liquido definido no sistema europeu de contas nacionais e
regionais (SEC95).

O primeiro limite manteve a mesma formulacdo ao longo dos anos até a aprovacéo
da quinta lei das finangas locais (Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro).

O segundo limite manteve-se até a Lei do Orcamento do Estado para 2006 como
um limite global ao montante endividamento liquido do conjunto dos municipios, em
contabilidade nacional, o qual ndo poderia exceder o verificado no ano anterior. Esta

7 Nos termos do artigo 19.%, n.° 5 da Lei n.° 32-B/2002 «o conceito de endividamento liquido é o
definido no sistema europeu de contas nacionais e regionais (SEC95)». Esta definicdo manteve-se ao longo
das sucessivas leis orcamentais e sé foi densificada no artigo 33.°, n.° 5 da Lei do Orgcamento do Estado para
2006 (Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro) nos seguintes termos:

«O montante de endividamento liquido, compativel com o conceito de necessidade de
financiamento do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC95), resulta da
diferenga entre a soma dos passivos financeiros, qualquer que seja a sua forma, incluindo
nomeadamente os empréstimos contraidos, os contratos de locagdo financeira e as dividas a
fornecedores, e a soma dos activos financeiros, nomeadamente o saldo de caixa, 0s depdsitos
em instituigdes financeiras e as aplicagdes de tesouraria.

Esta defini¢do, como veremos, seria retomada, com ligeiras alteracfes, pelo artigo 36.°, n.° 1 da
quinta lei das financas locais (Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro).
8 A denominada Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto)
traduziu-se numa alteracdo a Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto).
190 artigo 35.°-A tinha a seguinte redaccao:
«Artigo 35.°-A
Realizacdo do Programa de Estabilidade e Crescimento
A presente lei ndo exclui a aplicagdo das normas do novo titulo V da Lei de Enquadramento
Orcamental, até a plena realizacdo do Programa de Estabilidade e Crescimento».
20 Na redaccéo da Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto).
21 54 esta, ja que o endividamento de curto prazo se manteve indexado as receitas provenientes de
transferéncias or¢camentais.



solugdo traduziu-se no congelamento da capacidade de endividamento do conjunto do
subsector a partir de 2002, embora se tenha procurado mitigar a situagdo através de um
sistema de rateio de acordo com o qual o montante global das amortizacGes efectuadas
pelos municipios no ano N-2 (corrigido até 30 de Junho pelos valores das amortizacGes
efectuadas no ano N-1) seria rateado para efeitos de acesso a novos empréstimos,
proporcionalmente a soma dos valores dos Fundos Geral Municipal, de Coesdao Municipal
e de Base Municipal, entre 0s municipios que ndo estivessem abrangidos pela proibicao do
endividamento a médio e longo prazo.

A Lei do Orgamento do Estado para 2006 (Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro),
apesar de manter o limite ao montante global do endividamento liquido do conjunto dos
municipios, apurado de acordo com as normas do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais (SEC 95) veio introduzir o conceito de limite ao endividamento liquido de cada
municipio, o qual ndo podia exceder no ano N, o existente no ano N-1 acrescido do valor
que coubesse ao municipio no procedimento de rateio e diminuido do valor das
amortizacdes de empréstimos efectuadas durante o ano N (artigo 33.%, n.%s 5 e 6 da Lei n.°
60-A/2005).

Este limite visava aplicar a escala municipal a restricdo orcamental imposta ao
conjunto dos municipios, antecipando a solucdo que viria a constar da Lei do Or¢amento
do Estado para 2007 (Lei n.° 53-A/2006, e 29 de Dezembro) e da quinta lei das financas
locais, nos termos da qual o endividamento municipal passa a estar indexado ao conjunto
de receitas mais significativo dos municipios (v. quadro 3).

22 Estas proibicBes e limitagdes funcionaram sempre com excepgdo dos empréstimos e amortizacdes
de empréstimos para construcdo e reabilitacdo de infra-estruturas no ambito do EURO 2004, devendo, no
entanto, ser utilizados, para esse efeito, prioritariamente, os recursos financeiros proprios (OE 2003); e com
excepg¢do do financiamento de projectos com comparticipagdo de fundos comunitérios, sendo o acesso dos
municipios a estes créditos autorizado por despacho conjunto dos Ministros das Financas e das Cidades,
Ordenamento do Territério e Ambiente, mediante parecer prévio da Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses ou a solicitacdo desta (OE 2004). As condicfes de acesso ao crédito para financiamento de
projectos com comparticipacdo de fundos comunitarios seriam, posteriormente, detalhadas nos seguintes
termos (OE 2005): o montante méaximo do crédito ndo podia exceder 75% do montante da contrapartida
nacional necessaria para a execucdo dos projectos de infra-estruturas e equipamentos, integrados no Quadro
Comunitéario de Apoio 2000-2006 ou na iniciativa comunitaria INTERREG Ill, co-financiados pelo Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) ou pelo Fundo de Coesdo; e os projectos a considerar
seriam apenas os projectos homologados entre Julho de 2004 e 31 de Dezembro de 2005 e referentes as
seguintes tipologias: i) Remodelagdo e construcdo de redes de saneamento basico; ii) Infra-estruturas para
acolhimento industrial; iii) Modernizacdo/dinamizacgdo de infra-estruturas de apoio ao comércio; v) Infra-
estruturas de apoio ao turismo da natureza; v) Construcdo e remodelacdo de equipamento educativo; vi)
Construcao e requalificacdo de vias municipais; vii) Intervencdes integradas de reconversdo urbana; viii)
Construcao e remodelagdo de equipamentos e infra-estruturas desportivas; ix) Construcéo e remodelagdo de
equipamentos culturais; X) Projectos para promogao da sociedade de informacéo e do conhecimento.

Um pouco estranhamente e ao arrepio das regras de acesso ao crédito de curto prazo constantes da
quarta Lei das Finangas Locais, a Lei n.° 39-A/2005, de 29 de Julho (alteracdo ao Orcamento do Estado para
2005) veio permitir a contratacdo de empréstimos de curto prazo para o financiamento da participagédo
publica municipal em projectos aprovados no ambito da iniciativa comunitaria INTERREG |1l que, reunidas
algumas condicdes, poderia deixar de ser financiada através de empréstimos de médio/longo prazo.
Desconhece-se em que medida esta possibilidade terd contribuido para agravar a divida de curto prazo do
conjunto do subsector, embora seja notdrio esse agravamento face a 2004 (cf. supra quadro 2).
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Quadro 3
Limites ao endividamento municipal a partir de 2007

100% das receitas provenientes de
impostos municipais, da participacédo do
Empréstimos de médio e | municipio nos impostos do Estado (FEF,

longo prazo FSM ©) e 5% da colecta de IRS ), da
derrama e da participacéo nos resultados
das entidades do sector empresarial local
Limites ao endividamento municipal relativos ao ano anterior.
(Lei do Orcamento do Estado para
2007 e quinta lei das financas

locais)
125% das receitas provenientes de

impostos municipais, da participac¢do do

municipio nos impostos do Estado (FEF,
Endividamento liquido FSM ©) e 5% da colecta de IRS), da

municipal derrama e da participacao nos resultados

das entidades do sector empresarial local

relativos ao ano anterior.

(*) As receitas correspondentes ao FSM seriam eliminadas deste cabaz de receitas pela LFL 2007.

(**) Os 5% da colecta do IRS previstos no artigo 24.%, n.° 2, alinea c) da Lei do Orcamento do Estado para
2007, foram convertidos pela LFL 2007 numa participacdo variavel até 5% no IRS (cfr. artigos 19.°, n.° 1,
alinea c) e 20.° da LFL 2007).

Ou seja, com a entrada em vigor do or¢camento do Estado para 2007 e da quinta lei
das financas locais, o limite global ao montante endividamento liquido do conjunto dos
municipios foi substituido por um limite a0 montante de endividamento liquido de cada
municipio, definido de acordo com o conceito de necessidades liquidas de financiamento,
em contabilidade nacional, e calculado tendo por referéncia um cabaz composto pelas
principais receitas dos municipios.?

Neste sentido, o novo conceito de endividamento liquido municipal introduzido no
nosso direito financeiro local a partir de 2007, implica que se proceda ao apuramento do
stock liquido da divida municipal — que ha-de corresponder a diferenca entre um
determinado conjunto de activos e passivos financeiros — e se verifique se aquele stock
excede em mais de 125% o conjunto das receitas composto por impostos municipais,
participacdo do municipio nos impostos do Estado (FEF e participacdo variavel até 5% no
IRS) derrama e participagdo do municipio nos resultados das entidades do sector
empresarial local relativos ao ano anterior.

Caso tal suceda, ndo sé o municipio fica obrigado a reduzir em cada ano
subsequente pelo menos 10% do montante que excede o seu limite de endividamento
liquido, até que aquele limite seja cumprido (artigo 37.%, n.° 2 da LFL 2007 e artigo 33.°,
n.° 4 do OE 2007), como a violacao do limite de endividamento liquido previsto para cada
municipio origina uma redugdo no mesmo montante das transferéncias orcamentais
devidas no ano subsequente pelo subsector Estado, o qual é afecto ao Fundo de
Regularizagdo Municipal (artigo 5.°, n.° 4 da LFL 2007 e artigo 33.%, n.° 8 do OE 2007).

Além disso, o limite especifico para o endividamento de médio e longo prazo de
cada municipio deixou de ser formulado em termos de fluxos (juros e amortizagdes) para

2 Cf. Marta Rebelo, O Conceito de endividamento liquido municipal compativel com o SEC 95:
interpretacdo do art. 36., n.° 1, da LFL, Direito Regional e Local, n.° 1 (Jan.-Mar. 2008), pp. 38-40.
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passar igualmente a ser formulado em termos de stocks, estando indexado a 100% do
mesmo cabaz de receitas municipais (artigo 39.%, n.° 2 da LFL 2007).?* Para este efeito,
consideram-se 0s empréstimos obrigacionistas, mas também os empréstimos de curto
prazo e aberturas de crédito que ndo sejam amortizados até 31 de Dezembro do ano em
causa (artigo 39.°, n.° 4 da LFL 2007).

Significa isto que um municipio cujo endividamento de médio e longo prazo
corresponda a 100% daquele cabaz de receitas, ainda ndo tem esgotada a sua capacidade de
endividamento liquido, podendo distribuir os 25% remanescentes por empréstimos de
curto prazo — desde que estes, em termos absolutos, ndo excedam 10% do mesmo cabaz de
receitas e sejam amortizados no ano em que sdo contraidos® — contratos de locacéo
financeira e dividas a fornecedores.

Por outras palavras, se o endividamento de curto prazo, as dividas a fornecedores e
os contratos de locacdo financeira forem superiores a 25% das principais receitas
municipais; e se 0 municipio ndo pretender sujeitar-se ao quadro sancionatdrio previsto
para 0s casos em que seja ultrapassada a respectiva capacidade de endividamento liquido,
ver-se-a obrigado a reduzir o passivo de médio e longo prazo ou, entdo, a aumentar as suas
receitas.

Por outro lado, pode dar-se o caso de um municipio exceder os respectivos limites
de endividamento de médio e longo prazo, sem com isso exceder o limite de
endividamento liquido: basta que ndo tenha outros passivos de curto prazo, dividas a
fornecedores ou contratos de locacdo financeira, podendo alargar o endividamento de
médio e longo prazo até 125% daquele cabaz de receitas. Nesse caso, ndo excede o limite
de endividamento liquido, mas ultrapassa o limite do endividamento de médio e longo
prazo, ficando obrigado a reduzir, em cada ano subsequente, pelo menos 10% do montante
que excede o seu limite de empréstimos, até que aquele limite seja cumprido (artigo 39.°,
n. 3 da LFL 2007).%

Ou seja, ao fixar, simultaneamente, trés limites ao endividamento municipal
(endividamento liquido, endividamento de médio e longo prazo e endividamento de curto
prazo) formulados por referéncia ao mesmo stock de receitas (v. figura 1), o legislador
procurou condicionar a utilizacdo do endividamento a médio e longo prazo, mas também a
utilizacdo do endividamento de curto prazo, limitando igualmente o montante das dividas a
fornecedores e os contratos de locacdo financeira, de tal forma que os municipios ficam

2+ Cf. Jodo Carvalho e Ana Teixeira, O Recurso ao Crédito por parte das Autarquias Locais, cit.,
pp. 116-123. Manteve-se, no entanto um conjunto de excepcdes aos limites de endividamento, quer nas leis
do orcamento do Estado para 2007 e para 2008, quer na quinta lei das financas locais, as quais ndo sao
totalmente coincidentes, uma vez que no OE 2007 constituem excepcoes ao limite do endividamento liquido
e ao limite de endividamento de médio e longo prazo (artigo 33.%, n.% 5, 6 e 7), ao passo que na LFL 2007
apenas estdo concebidas como excepgdes ao endividamento de médio e longo prazo (artigo 39.%, n.% 5,6 e 7
da LFL 2007) e no OE 2008 parece que a excepcdo até abrange os limites de endividamento de curto prazo
(artigo 27.° do OE 2008).

Além disso, a LFL 2007 exclui do limite do endividamento liquido e do limite de endividamento de
médio e longo prazo os empréstimos e 0s encargos com empréstimos anteriormente contraidos ao abrigo de
disposicdes legais que os excepcionavam dos limites de endividamento municipal; os empréstimos e 0s
encargos com empréstimos a contrair para a conclusdo dos programas especiais de realojamento (PER) cujos
acordos de adesédo tenham sido celebrados até 1995; e as dividas dos municipios as empresas concessionarias
do servico de distribuicdo de energia eléctrica em baixa tenséo, consolidadas até 31 de Dezembro de 1988
(cf. artigo 61.°, n.° 2 da LFL 2007).

% Artigo 39.9, n.2 1 da LFL 2007.

% E curioso verificar que idéntica obrigagdo ndo foi prevista para os empréstimos a curto prazo e
abertura de crédito, embora a ultrapassagem dos limites de endividamento seja, em qualquer caso, facto
constitutivo de responsabilidade financeira sancionatdria (artigo 65.%, n.° 1, alinea f), 2.2 parte) da LOPTC).
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sujeitos a uma espécie de escada em matéria de endividamento, cujo tecto consiste no
limite de endividamento liquido municipal.

Figura 1
Limites de endividamento

Endividamento liquido (*) 125% das receitas provenientes de impostos municipais, da participacao do
municipio nos impostos do Estado (FEF, FSM e participacdo variavel no IRS),
da derrama e da participagdo nos resultados das entidades do sector
empresarial local relativos ao ano anterior.

Endividamento de médio e 100% das receitas provenientes de impostos municipais, da participacio do

longo prazo municipio nos impostos do Estado (FEF, FSM e participacado variavel no IRS)

da derrama e da participacéo nos resultados das entidades do sector
empresarial local relativos ao ano anterior.

Endividamento de curto 10% das receitas provenientes de impostos municipais, da participacao do

prazo municipio nos impostos do Estado (FEF, FSM e participacao variavel no IRS),

da derrama e da participagdo nos resultados das entidades do sector
empresarial local relativos ao ano anterior.

Contratos de locacdo 15% das receitas provenientes de impostos municipais, da participacéo do
financeira e dividas a municipio nos impostos do Estado (FEF, FSM e participacdo variavel no IRS),
fornecedores da derrama e da participagéo nos resultados das entidades do sector

empresarial local relativos ao ano anterior (**)

(*) O aumento das receitas alarga a capacidade de endividamento liquido.
(**) Limite variavel. A reducdo do endividamento de médio e longo prazo ou do endividamento de curto
prazo, permite 0 aumento do montante dos contratos de locag&o financeira ou da divida a fornecedores.

Dir-se-ia que a instituicdo de limites ao endividamento liquido municipal visa
sujeitar os municipios a uma espécie de garrote financeiro procurando, por essa via, forcar
0s Orgdos autarquicos a tomar medidas de contencdo orcamental, dando-lhes, no entanto,
capacidade de gestdo para compor as diversas parcelas do endividamento liquido, embora
com algumas condicionantes:

— Em primeiro lugar, os municipios ndo podem deixar de regularizar débitos a
terceiros que ultrapassem, por credor ou fornecedor, em 31 de Dezembro do
ano N, um terco do montante global dos créditos de idéntica natureza e que
exista ha mais de seis meses. Nesses casos, a cdmara municipal esta obrigada a
apresentar a assembleia municipal, juntamente com as contas anuais, uma
informacdo fundamentada e um plano de resolucdo do referido crédito, no
periodo de um ano, o qual ndo pode, em qualquer caso, ultrapassar o final do
mandato dos érgdos autarquicos (artigo 38.%, n.° 9 da LFL 2007);

— Em segundo lugar, € proibida a celebracdo de contratos com entidades
financeiras com a finalidade de consolidar a divida a fornecedores ou outra
divida de curto prazo (artigo 38.°, n.° 12 da LFL 2007), a ndo ser no ambito de
um contrato de empréstimo para saneamento financeiro (artigo 40.°, n.° 1 da
LFL 2007);

— Em terceiro lugar, € proibida a cedéncia de créditos ndo vencidos (factoring)
como forma de antecipacdo de receitas (artigo 38.°, n.° 12 da LFL 2007).

Neste sentido, pode dizer-se se que a instituicdo de limites ao endividamento
liguido municipal, complementada com algumas exigéncias quanto a composi¢cdo dos
passivos, funciona como uma espécie de elemento preventivo ou dissuasor de situagdes de
desequilibrio financeiro municipal.
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Assim se vé que é fundamental ndo confundir a problematica do endividamento
municipal e dos respectivos limites qualitativos e quantitativos (e respectivas excepcoes),
bem como o seu quadro sancionatdrio proprio,”’ com a problematica do desequilibrio
financeiro municipal, que supde e exige uma andlise integrada da situacdo financeira do
municipio.

N&o quer dizer que a ultrapassagem dos limites de endividamento ndo possa
consubstanciar uma situacdo de desequilibrio financeiro. Mas, para se chegar a essa
conclusdo, importara fazer uma avaliacdo da situacdo financeira do municipio no seu
conjunto, tendo em conta, nomeadamente, as causas dessa situacdo (que podem ter
natureza circunstancial — por exemplo, devido a incapacidade de cobrar toda a receita
liguidada e, consequentemente, de amortizar parte dos passivos financeiros) e a capacidade
de, por exemplo, no ano seguinte, 0 municipio voltar a cumprir os limites de
endividamento, quer por conseguir cobrar receitas liquidadas no ano anterior, quer por
apresentar um or¢camento de despesas mais realista ou melhor indexado a receita cobrada.

E que, como vimos, na maior parte dos casos, as situacdes de desequilibrio
financeiro municipal encontram as suas causas em problemas de previsdo e execucdo
orcamental, os quais ndo traduzem, necessariamente um problema de solvéncia (com
natureza estrutural) mas antes problemas de liquidez (com natureza conjuntural) ou meros
desequilibrios de caixa.

Significa isto que cada caso exige uma apreciacao prépria e autobnoma, de modo a
poder avaliar o grau ou o tipo de desequilibrio financeiro registado, as suas causas € a
forma como pode ser ultrapassado.

3. Do saneamento ao reequilibrio financeiro

A primeira lei das finangas locais (LFL 79) reconduzia toda a problematica do
desequilibrio financeiro municipal a figura do saneamento financeiro ao admitir a
possibilidade de contraccdo de empréstimos a médio e longo prazo “para proceder ao
saneamento financeiro dos municipios” (artigo 15.°, n.° 2, in fine). Esta matéria foi
regulamentada pelo Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de Julho, que limitou esses empréstimos
aos “casos de grave desequilibrio das financas municipais, tendo em vista o
restabelecimento do respectivo equilibrio num prazo razoavel”. Eram considerados casos
de grave desequilibrio das finangas municipais, a titulo meramente exemplificativo, os
casos de “insuficiéncia das cobrancas de receitas previstas para fazer face a compromissos
assumidos”; de “necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se
aproxime em altura de falta de recursos”; e de “conveniéncia de substituicdo de
empréstimos por outros em condi¢cbes menos onerosas” (cfr. artigo 4.°, n.° 1 do Decreto-
Lei n.° 258/79).

Este elenco de situagdes aponta, sobretudo, para a resolucdo de problemas de
liquidez, insusceptiveis de resolucao através de empréstimos de curto prazo, 0s quais nao
podiam ser usados para financiar despesas correntes (artigo 15.%, n.° 3 da LFL 79). Além
disso, a referéncia a necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se

%" Referimo-nos & obrigacao de reduzir, em cada ano subsequente, pelo menos 10% do montante que
excede o limite financeiro violado, seja ele o limite ao endividamento de médio e longo prazo, seja ele o
limite ao endividamento liquido, até que aquele limite seja cumprido (artigos 37.°, n.° 2 e 39.°, n.° 3 da LFL
2007 e artigo 33.%, n.° 4 do OE 2007) e a reducéo das transferéncias orcamentais devidas no ano subsequente
pelo subsector Estado no caso de violagdo do limite ao endividamento liquido (artigo 5.°, n.° 4 da LFL 2007 e
artigo 33.%, n.° 8 do OE 2007). A violagdo do limite ao endividamento de médio e longo prazo ndo foi
associada pela LFL 2007 qualquer sancdo no plano da reducdo das transferéncias orcamentais.
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aproxime em altura de falta de recursos e a conveniéncia de substituicdo de empréstimos
por outros em condi¢cdes menos onerosas, indicia a utilizacdo do saneamento financeiro
como instrumento de consolidacéo de passivos. A ideia de que o saneamento financeiro se
situa num patamar em que se visa obter o equilibrio das finangas municipais ressalta
claramente do predmbulo do Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de Julho, e do facto de se
limitar o prazo de vencimento dos empréstimos para saneamento financeiro a um maximo
de 8 anos, “admitindo-se um periodo de diferimento méximo de dois anos, durante o qual
apenas havera lugar ao pagamento de juros” (cfr. artigo 10.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.°
258/79).

A segunda lei das financas locais (LFL 84), aprovada numa altura em que ja se
manifestavam alguns sinais de crise das financas locais — devido ao acréscimo das
despesas com investimentos locais e a significativa reducdo das receitas fiscais dos
municipios ocorrida depois do 25 de Abril de 1974, que se acentuou com a entrada em
vigor da primeira lei das financas locais e ndo foi compensada pelo aumento das
transferéncias do Estado® — veio introduzir a “possibilidade de celebracéo de contratos de
reequilibrio financeiro entre os municipios e as instituicdes publicas de crédito, quando
ocorram situacdes de ruptura financeira” (cfr. predmbulo do Decreto-Lei n.° 98/84).
Contudo, ndo definiu em que consistiam essas situacdes de ruptura financeira, o que sé
viria a suceder com o Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de Agosto, que, ao regulamentar a
forma de celebracdo de contratos de reequilibrio financeiro entre os municipios e as
instituicbes publicas de crédito, caracterizou nos seguintes termos as situagdes de
desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira que davam acesso a celebracédo
de contratos de reequilibrio financeiro:

— Esgotamento da capacidade de endividamento do municipio;

— Incumprimento atempado das obrigacfes assumidas para com terceiros, em
virtude da insuficiéncia de recursos financeiros, depois de esgotada a utilizagdo
de todos os instrumentos legais possiveis (artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
322/85).

Esta caracterizagdo, além de ser meramente exemplificativa, parece fazer depender
0 acesso as linhas de crédito para reequilibrio financeiro®® do esgotamento da capacidade
de endividamento do municipio, 0 que supBe a impossibilidade de recorrer aos
empréstimos para saneamento financeiro, por terem sido atingidos os limites fixados por
lei para os encargos anuais com amortizacGes e juros dos empréstimos a médio e longo
prazo (artigo 10.°, n.° 5 da LFL 84).

Neste sentido, os empréstimos para reequilibrio financeiro surgem como uma
espécie de ultima ratio ou como derradeiro instrumento para assegurar o equilibrio das
finangas municipais, 0 que se torna particularmente evidente quando confrontados com os
empréstimos para saneamento financeiro, onde, como se viu, 0 que esta em causa &,
fundamentalmente, a resolucdo de problemas de liquidez e de consolidagéo de passivos.
Por isso, bem se compreende que os contratos de reequilibrio financeiro s6 pudessem ser
celebrados “ap6s os Ministérios da Administracdo Interna e das Financas e do Plano

%8 Cf. Vasco Valdez Matias, Sistemas Fiscais das Autarquias, Rei dos Livros, 1987, pp. 13-24 e
Manuel Porto, A Reforma Fiscal Portuguesa e a Tributacéo Local, separata do nimero especial do BFDUC
— Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia, 1984, pp. 5-13.

29 Cf. Decreto-Lei n.? 212/87, de 28 de Maio, que cria uma linha de crédito até ao montante de 12
milhdes de contos para saneamento dos municipios que recorram aos contratos de reequilibrio financeiro.
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reconhecerem a impossibilidade de o municipio promover autonomamente o seu equilibrio
financeiro” (artigo 13.%, n.° 2 da LFL 84).

Com efeito, enquanto os empréstimos para saneamento financeiro operam no
quadro da autarquia, uma vez que o “estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia” e o “plano de saneamento financeiro para o periodo a que respeita 0
empréstimo” sdo aprovados pela assembleia municipal (artigos 4.°, n.° 2 e 6.° do Decreto-
Lei n.° 258/79), os empréstimos para reequilibrio financeiro, porque partem de uma
situacdo de esgotamento da capacidade de endividamento do municipio e de todos 0s
outros instrumentos legais possiveis (incluindo o saneamento financeiro), exigem a
elaboracdo de um plano de reequilibrio financeiro que defina “as medidas especificas
necessarias para atingir uma situacdo financeira equilibrada, nomeadamente no que
respeita a libertacdo de fundos e a contencao de despesas”, “0 montante do empréstimo a
contrair” e “o prazo previsto para 0 pagamento dos juros e das respectivas amortizagdes”
(artigo 3.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 322/85), o qual carece de aprovacao tutelar.

Efectivamente, os planos anuais e plurianuais de actividades a realizar num periodo
de 5 anos, bem como o0s respectivos or¢camentos, contendo as medidas a que se refere o
artigo 4.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 322/85,% juntamente com as actas relativas a sua
aprovacdo em assembleia municipal e em que foi reconhecida e declarada a situacdo de
desequilibrio estrutural ou de ruptura financeira do municipio, sdo objecto de apresentacdo
aos Ministros da Administracdo Interna e das Financas para efeitos de aprovacao do plano
de reequilibrio financeiro (artigos 5.° e 6.° do Decreto-Lei n.° 322/85).

Uma vez aprovado por despacho conjunto Ministros da Administracdo Interna e das
Finangas, o plano de reequilibrio financeiro permite ao municipio celebrar com uma
instituicdo pablica de crédito um contrato de reequilibrio financeiro, o qual devera conter
objectivos quantificados; prazos de recuperacdo da situacdo financeira do municipio;
instrumentos adequados, designadamente os de caracter financeiro, em particular as
condicBes de concessdo de empréstimos; compromissos que ambas as partes assumem no
sentido da realizacdo dos objectivos programados; e garantias de cumprimento dos
clausulas contratuais (cfr. artigos 7.° e 8.° do Decreto-Lei n.° 322/85).

O despacho conjunto que autoriza a celebracdo do contrato de reequilibrio
financeiro permite ao municipio requerer, com o acordo de todas as partes, ao juiz do
tribunal competente a suspensdo da instancia nos autos de execucdo pendente a data da
celebracdo do contrato de reequilibrio financeiro (artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 322/85).

Finalmente, sob pena de rescisdo unilateral do contrato de reequilibrio financeiro,
0s municipios ficam obrigados a cumprir o plano de reequilibrio financeiro, bem como os
requisitos estabelecidos nas condi¢cdes de acesso; a actualizar, anualmente, os planos
plurianuais de actividade, bem como o0s orgcamentos respectivos; e a ndo contrair
empréstimos nem assumir encargos que ndo estejam previstos no plano de reequilibrio
financeiro (artigos 12.°, n.° 1 e 13.° do Decreto-Lei n.° 322/85).

Confrontando o quadro de exigéncias constante do Decreto-Lei n.° 322/85 em
matéria de reequilibrio financeiro, com o quadro de exigéncias constante do Decreto-Lei
n. 258/79, em matéria de saneamento financeiro, afigura-se evidente que, além dos

% Essas medidas incluem o lancamento de derramas; a fixacdo de taxas e tarifas, actualizadas
anualmente em funcdo da inflacdo verificada nos Gltimos 12 meses; evolucdo das despesas com o pessoal,
correspondente apenas ao aumento das respectivas remuneragdes, salvo quando a alteragcdo do nimero de
efectivos for devidamente fundamentada para o exercicio de novas competéncias, nos termos do Decreto-Lei
n.° 77/84, de 8 de Margo; evolucéo das despesas correntes em termos que ndo ultrapasse a taxa global de
crescimento fixada pelo Orgamento do Estado para as rubricas da mesma natureza; fixacdo das despesas de
investimento cujo financiamento deve ser limitado ao valor global da receita corrente acrescido da
componente capital do Fundo de Equilibrio Financeiro, deduzido das despesas obrigatorias.
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diferentes pressupostos que subjazem aos dois conjuntos de medidas de reequilibrio
financeiro municipal, avulta, sobretudo, o facto de o saneamento financeiro se configurar
como uma operacdo intra-municipal, que dispensa a intervencao tutelar do Governo, ao
passo que o reequilibrio financeiro, depende, ndo so, de despacho conjunto dos Ministros
da Administracdo Interna e das Finangas, como obriga 0 municipio a apresentar aos
Ministros da Administracdo Interna e das Financas um relatorio semestral sobre o
cumprimento do contrato de reequilibrio financeiro, permitindo ainda ao Ministro da
Administracdo Interna, em caso de rescisdo do contrato, a retencdo na fonte dos montantes
necessarios a satisfacdo dos encargos financeiros com juros e amortizagdes, e transferi-los
para a instituicdo de crédito credora (cfr. artigo 13.°, n.° 4 da LFL 84 e artigos 12.°, n.° 2,
alinea b) e 14.° do Decreto-Lei n.° 322/85).

Este modelo dualista de equilibrio das financas municipais foi mantido pela terceira
leis das financas locais (LFL 87), que manteve igualmente em vigor os dois diplomas que
regulamentaram a primeira e a segunda lei das financas locais em matéria de
endividamento e de empréstimos para saneamento e reequilibrio financeiro, na parte em
que3r11éo entrassem em contradicdo com a nova legislacdo (cfr. artigo 29.°, n.° 2 da LFL
87).

A mesma solucdo foi seguida pela quarta lei das finangas locais (LFL 98) que
manteve em vigor os diplomas legais publicados em execucdo de anteriores leis das
financas locais, salvo quando fossem incompativeis com a nova legislacdo (artigo 36.%, n.°
2 da LFL 98). Essa incompatibilidade era patente, desde logo, quando aos empréstimos
para saneamento financeiro, na medida em que o Decreto-Lei n.° 258/79 limitava a sua
duracdo a 8 anos, com deferimento de 2 anos, ao passo que a LFL 98 veio permitir que
esses empréstimos pudessem ter um prazo de amortizacdo até 12 anos e um periodo
maximo de diferimento de 3 anos (artigo 25.%, n.° 3 da LFL 98). Além disso, a LFL 98 veio
tornar claro que os empréstimos para saneamento financeiro ndo permitiam ao municipio
ultrapassar os limites ao endividamento de médio e longo prazo, pelo que, sendo
empréstimos cuja finalidade era a “consolidacdo de passivos financeiros ou outros,
designadamente nos casos de desequilibrio financeiro”, deviam conter-se dentro dos
limites de endividamento municipal (artigo 25.°, n.° 1 e 2 da LFL 98).

J& no caso dos empréstimos para reequilibrio financeiro o esgotamento da
capacidade de endividamento constitui um dos pressupostos da sua celebracdo — em linha,
de resto, com o disposto no Decreto-Lei n.° 322/85 — mas passou a ficar claro que os
mesmos ndo poderiam ter “um prazo superior a 20 anos, incluindo um periodo de
diferimento méximo de 5 anos” (artigo 26.°, n°% 1 e 2 da LFL 98). Além disso, foi
igualmente previsto que 0 acesso a empréstimos para reequilibrio financeiro “é
independente da existéncia de linhas de crédito com taxas de juro bonificado, criadas para
o efeito”, tendo a LFL 98 revogado tacitamente o artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 322/85.

4. A probleméatica do saneamento e do reequilibrio financeiro municipal na
LFL 2007

A quinta lei das finangas locais (LFL 2007) apesar de declarar que se mantém em
vigor, “até a respectiva alteracdo, os diplomas legais vigentes publicados em execucdo de
anteriores leis das finangas locais, na parte ndo contrariada pela presente lei” (artigo 64.°,
n. 2 da LFL 2007) ndo contém nenhuma norma habilitante que permita ao Governo, com

31 Apenas se regista contradicdo face & LFL 84 na parte em que a LFL 87 permite a celebracéo de
contratos de reequilibrio financeiro com quaisquer “instituicGes autorizadas por lei a conceder crédito”, ao
passo que a LFL 84 apenas permitia a celebracdo desses contratos com “instituicdes publicas de crédito”.

-16 -



base na lei das finangas locais, regulamentar o acesso ao credito pelos municipios e pelas
freguesias.

Com efeito, confrontando a LFL 2007 com as anteriores, verifica-se que nas
anteriores leis das financas locais a matéria do recurso ao crédito foi sempre remetida para
diploma regulamentar (cfr. artigo 15.%, n.° 6 da LFL 79; artigos 10.°, n.° 10 e 13.°, n.° 5 da
LFL 84; artigos 15.°, n.° 12 e 16.°, n.° 2 da LFL 87 e artigo 28.° da LFL 98); o que
contrasta com a situagcdo actual, sobretudo quando o Governo, invocando a sua
competéncia legislativa em matérias ndo reservadas a Assembleia da RepuUblica, veio
aprovar um diploma que “densifica as regras referentes aos regimes de saneamento e de
reequilibrio financeiro municipal, bem como do Fundo de Regularizacdo Municipal,
previstos na Lei das Finangas Locais” — 0 Decreto-Lei n.° 38/2008, de 7 de Marco.

Sendo embora certo que o artigo 42.° da LFL 2007 remete para “diploma proprio” o
rateio das verbas provenientes da redugdo das transferéncias dos municipios que violem o
respectivo limite de endividamento liquido, tal ndo significa que o Governo possa, por
exemplo, determinar por decreto-lei a sua devolu¢do ao municipio se este, no prazo de trés
anos sobre o facto gerador da retencdo, eliminar o excesso de endividamento liquido
(artigo 19.%, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 38/2008). Néo se discute, bem entendido, a bondade
da solucdo: agora, ndo se pode dizer que a devolucdo das retencdes corresponda a ideia de
rateio a que se refere o artigo 42.° da LFL 2007, ideia essa que, de resto, surge bem
concretizada no artigo 19.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 38/2008. E que, estando em causa uma
matéria reservada a competéncia legislativa da Assembleia da Republica (artigo 165.°, n.°
1, alinea g) da Constituicdo) e mesmo que se aceite alguma competéncia legislativa
complementar do Governo, nomeadamente em matérias ja abrangidas por diplomas
regulamentares, existem limites em matéria de densificacdo da Lei das Financas Locais
por acto legislativo do Governo, limites esses que se tornam evidentes sempre que as
solucdes vertidas no diploma governamental se mostrem inovadoras ou contrarias a Lei das
Financas Locais.

Anote-se que esta questdo tem a mesma relevancia caso se considere que o
Decreto-Lei n.° 38/2008, apesar de formalmente emitido ao abrigo da competéncia
legislativa do Governo em matérias ndo reservadas ao Parlamento, tem a natureza juridica
de um regulamento administrativo, editado ao abrigo do artigo 199.° alinea c), da
Constituicdo, pois também nesse caso ndo € permitido ao Governo consagrar solucdes que
se afastem daquelas que foram consagradas pela Assembleia da Republica na Lei das
Financas Locais, uma vez que se trata de matéria reservada pela Constituicdo a
competéncia legislativa parlamentar e a competéncia regulamentar € uma competéncia
vinculada ao respeito pelas solucGes consagradas pelo legislador (artigo 112.°, n.° 7 da
Constituicdo). Acresce que a Lei das Finangas Locais ndo tem a natureza de uma lei de
bases ou de principios, pelo que o Decreto-Lei n.° 38/2008 nunca poderia ter sido aprovado
ao abrigo do disposto no artigo 198.°, n.° 1, alinea c), da Constituicéo.

Estas consideracdes permitem situar a problematica do saneamento e do
reequilibrio financeiro municipal no quadro da quinta lei das financas locais que, sendo
profundamente inovadora, dificilmente se poderia conciliar com diplomas regulamentares
editados no ambito da primeira e da segunda lei das financas locais. >

%2 Cf. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo 11, Coimbra Editora,
2006, p. 693.

%3 Referimo-nos, naturalmente, ao Decreto-Lei n.° 258/79 e ao Decreto-Lei n.? 322/85. Por isso, é de
estranhar que o Decreto-Lei n.° 38/2008, embora revogue expressamente o Decreto-Lei n.° 322/85 (artigo
23.° do Decreto-Lei n.° 38/2008), nada diga em relagdo ao Decreto-Lei n.° 258/79 que, por forca do artigo
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Realmente, uma das primeiras inovacfes que resultam da LFL 2007 consiste na
obrigatoriedade de promocdo do saneamento financeiro municipal sempre que 0s
municipios “se encontrem em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural” (artigo
40.°, n.° 1 da LFL 2007). O legislador ndo definiu “desequilibrio financeiro conjuntural”
nem tdo pouco identificou os seus elementos caracterizadores, deixando essa tarefa aos
Orgdos autarquicos no ambito do estudo fundamentado sobre a situacdo financeira da
autarquia a que se refere o n.° 2 do artigo 40.° da LFL 2007. Com efeito, ao estipular que
0S municipios que se encontrem em situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural
“devem contrair empréstimos para saneamento financeiro” e que “os pedidos de
empréstimos para saneamento financeiro dos municipios sdo instruidos com um estudo
fundamentado sobre a situagdo financeira da autarquia e um plano de saneamento
financeiro para o periodo a que respeita 0 empréstimo” (artigo 40.°, n.°% 1 e 2 da LFL
2007), o legislador atribuiu ao municipio a possibilidade de proceder a auto-avaliacdo da
sua situacdo financeira, sem pré-determinar a qualificacdo do desequilibrio financeiro
municipal.

Essa capacidade de auto-avaliacdo esta igualmente presente nas situacGes mais
graves de desequilibrio financeiro estrutural, as quais pressupdem igualmente uma
proposta da cdmara a assembleia municipal (cfr. artigos 40.°, n.° 3 e 41.°, n.° 2 da LFL
2007), embora o desequilibrio financeiro estrutural possa ser declarado, supletivamente,
por despacho conjunto do Ministro das Financas e do ministro que tutela as autarquias
locais, apds comunicacdo da Direccdo-Geral das Autarquias Locais, sempre que se
verifique uma das seguintes situacdes:

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

— Incumprimento, nos ultimos trés meses, de dividas provenientes de
contribuicbes e quotizacBes para a seguranca social e para a ADSE, de créditos
laborais e de rendas de qualquer tipo de locacdo, sem que as disponibilidades
sejam suficientes para a satisfacdo dessas dividas no prazo de dois meses.

A obrigatoriedade de promocdo do saneamento financeiro municipal e a
intervencdo supletiva do Governo nos casos de desequilibrio financeiro estrutural
correspondem, pois, a um primeiro conjunto de inovagOes face ao direito anterior nesta
matéria, uma vez que a LFL 98 — na linha das anteriores — deixava ao critério de cada
municipio a iniciativa de lancar mdo dos empréstimos para saneamento ou reequilibrio
financeiro. Assistiu-se, por isso, no quadro da LFL 2007, a uma relativa compressdo da
autonomia municipal nesta matéria, muito embora se tenha preservado uma margem de
auto-avaliacdo que assegura a compatibilidade das solu¢bes consagradas com a garantia
constitucional da autonomia local.

No caso especifico do reequilibrio financeiro e embora se permita,
subsidiariamente, ao Ministro das Finangas e ao ministro que tutela as autarquias locais, a
declaracdo da situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de ruptura financeira,
substituindo-se o Governo, nessa medida, aos 6rgdos autarquicos (cfr. artigo 41.°, n.%s 2 e 3
da LFL 2007), é sempre competéncia do municipio a elaboracdo do plano de reequilibrio
financeiro, no qual hdo-de constar as medidas especificas necessérias para atingir uma
situacdo financeira equilibrada, nomeadamente no que respeita a libertacdo de fundos e a
contencdo de despesas; as medidas de recuperacdo da situacdo financeira e de

64.°, n.° 2 da LFL 2007, manter-se-a4 em vigor, na parte em que as suas disposi¢fes ndo se possam considerar
contrérias @ LFL 2007 ou contrérias ao Decreto-Lei n.° 38/2008.
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sustentabilidade do endividamento municipal durante o periodo de vigéncia do contrato de
reequilibrio financeiro; os objectivos a atingir no periodo de reequilibrio financeiro e o seu
impacte anual no primeiro quadriénio (artigo 41.°, n.° 4 da LFL 2007).

Verifica-se, deste modo, que as solucBes encontradas pelo legislador em matéria de
saneamento e reequilibrio financeiro procuraram conciliar um maior grau de injuntividade
do regime com a preservacdo da componente institucional da autonomia local, enquanto
poder de gestdo municipal.*

Recorde-se, a este proposito, que na maior parte dos casos, as Situacdes de
desequilibrio financeiro municipal encontram as suas causas em problemas de previsao e
execucdo orcamental, o que explica que caiba ao municipio — como de resto ja sucedia no
direito anterior (cfr. artigo 4.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 258/79) — alguma margem de
apreciacao de modo a poder avaliar o grau ou o tipo de desequilibrio financeiro registado,
as suas causas e a forma como pode ser ultrapassado.

Tratando-se de um desequilibrio que pode ser resolvido através da reprogramacéo
da divida e da consolidacdo de passivos financeiros, sem aumento do respectivo
endividamento, havera lugar ao saneamento financeiro. Estando em causa uma operagdo
que aumente o endividamento liquido do municipio, entdo, nesse caso, nao restara outra
alternativa ao municipio sendo a de enveredar pelo reequilibrio financeiro, havendo a
possibilidade de — verificados certos pressupostos — intervencdo supletiva do Governo na
declaracéo da situacdo de desequilibrio financeiro estrutural (v. quadro 4).

Um segundo grupo de inovacdes emergentes da LFL 2007 situa-se ao nivel do
cumprimento e garantias de cumprimento dos planos de saneamento e de reequilibrio
financeiro.

No caso dos empréstimos para saneamento financeiro, foram introduzidas diversas
vinculagGes ao plano de saneamento financeiro que néo resultavam do direito anterior e
que consistem, fundamentalmente, na obrigatoriedade de a Camara Municipal cumprir o
plano de saneamento financeiro; ndo celebrar novos empréstimos de saneamento
financeiro; elaborar relatérios semestrais sobre a execucdo do plano de saneamento
financeiro e remeté-los, para apreciacao, a Assembleia Municipal (artigo 40.°, n.° 4 da LFL
2007).

Em caso de incumprimento do plano de saneamento financeiro, o0 mesmo é
comunicado, pela assembleia municipal, ao Ministro das Financas e ao ministro que tutela
as autarquias locais e, “até a correccdo das causas que lhe deram origem”, determina a
impossibilidade de contrac¢do de novos empréstimos durante um periodo de cinco anos e a
impossibilidade de acesso a cooperagdo técnica e financeira com a administracdo central
(artigo 40.°, n.° 5 da LFL 2007).

Por outro lado, durante todo o periodo de vigéncia do contrato de empréstimo para
saneamento financeiro, “a apresentacdo anual de contas a assembleia municipal inclui, em
anexo ao balango, a demonstracdo do cumprimento do plano de saneamento financeiro”
(artigo 40.°, n.° 7 da LFL 2007).

No caso dos contratos de reequilibrio financeiro municipal, por estar em causa uma
situacdo que envolve a ultrapassagem dos limites de endividamento liquido do municipio,
afectando o equilibrio do conjunto do SPA e, por conseguinte, pondo em causa 0S
principios da estabilidade orcamental e da solidariedade reciproca entre niveis de
administragdo (artigo da LEO 81.° n% 1, 2 e 3 e artigo 4., n° 4 da LFL 2007), o
acompanhamento da execucdo do plano de reequilibrio financeiro cabe ao ministro que
tutela as autarquias locais, devendo 0s municipios comunicar-lhe previamente a

34 Cf. a este prop6sito o importante artigo de Vital Moreira, Empréstimos municipais, autonomia
local e tutela governamental, in Direito Regional e Local, n.° 3 (Jul.-Set. 2008), pp. 25-44.
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contratacdo de pessoal, a aquisi¢do de bens e servicos ou a adjudicacdo de empreitadas de
valor superior ao legalmente exigido para realizacdo de concurso publico (artigo 41.°, n.° 7,
da LFL 2007). O incumprimento dessa obrigacdo de comunicacdo prévia, bem como o0s
desvios em relacdo aos objectivos definidos no plano de reequilibrio financeiro, determina
a retencdo de 20% do duodécimo das transferéncias do FEF até a regularizacdo da situacdo
(artigo 41.°, n.° 8, da LFL 2007).*

Quadro 4

Saneamento e reequilibrio financeiro

Tipo de Pressupostos/finalidades Intervencéo do Governo
empréstimo
Desequilibrio financeiro conjuntural Comunicacdo ao Ministro das Finangas e ao
Saneamento Reprogramacao de divida e ministro que tutela as autarquias locais em caso
financeiro consolidacdo de passivos de incumprimento do plano de saneamento
N&o agravamento do endividamento financeiro
liquido municipal
Desequilibrio financeiro estrutural ou Possibilidade de declaracdo, a titulo supletivo, da
Reequilibrio ruptura financeira situacéo de desequilibrio financeiro estrutural
financeiro Recuperacéo da situacao equilibrio Aprovacdo do plano de reequilibrio financeiro

financeiro e de sustentabilidade do

Acompanhamento trimestral da execucdo do

endividamento municipal plano de reequilibrio financeiro
o Possibilidade de agravamento do e Comunicagao prévia pelos municipios ao
endividamento liquido municipal ministro que tutela as autarquias locais, da

valor superior ao legalmente exigido para
realizacdo de concurso publico
e Retencdo de 20% do duodécimo das

A terceira inovacdo constante da LFL 2007 em matéria de saneamento e
reequilibrio financeiro municipal consistiu na criagdo de um Fundo de Regularizacdo
Municipal (FRM) com o objectivo de “fazer face a situacdes de desequilibrio financeiro
estrutural ou de ruptura financeira dos municipios”. Este fundo é alimentado “pelos
montantes das transferéncias orcamentais deduzidas dos municipios” em situacdo de
excesso de endividamento liquido, os quais seriam rateados nos termos a definir por
diploma préprio (artigo 42.° da LFL 2007).

N&o obstante e apesar de todas estas inovacgdes, a quinta lei das financas locais
manteve o modelo dualista de reequilibrio financeiro dos municipios emergente da
primeira e da segunda lei das financas locais em termos que, no essencial, continuam a
reflectir a ideia de que o saneamento financeiro corresponde a uma operacdo de conversao
de passivos de curto prazo em passivos de médio e longo prazo que ocorre dentro dos
limites da capacidade de endividamento do municipio; ao passo que o reequilibrio
financeiro pressupbe 0 esgotamento dessa capacidade de endividamento e 0 néo
cumprimento atempado de obrigacBes perante terceiros em virtude da insuficiéncia de

% Pode estranhar-se o maior detalhe com que o legislador regulou a matéria cumprimento e
garantias de cumprimento dos planos de saneamento financeiro face aos planos de reequilibrio financeiro,
mas, a nosso ver, a explicacdo encontra-se no facto de o Decreto-Lei 322/85 definir pormenorizadamente
essa matéria, ao passo que o Decreto-Lei n.° 258/79 era completamente omisso a esse prop6sito. Trata-se, em
todo o caso, de matéria que foi retomada e disciplinada no Decreto-Lei n.° 38/2008.
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recursos financeiros: no primeiro caso sobrelevam problemas de liquidez que podem ser
resolvidos no ambito da propria autarquia, no segundo estd em causa a solvabilidade do
municipio, que exige intervencdo tutelar.

Contudo esse modelo dualista foi, de algum modo, posto em causa pelo Decreto-
Lei n.° 38/2008 que, a pretexto da densificacdo da Lei das Financas Locais, consagrou
diversas solucdes que, a nosso ver, estdo com ela em aberta contradicdo, o0 que torna varias
normas daquele diploma organicamente inconstitucionais (por invasdo da reserva de
competéncia legislativa do Parlamento) ou ilegais (por violacdo da Lei das Financas
Locais).

5. Saneamento ou reequilibrio financeiro municipal

Observe-se, desde logo, que o artigo 40.°, n.° 1 da LFL 2007 e o artigo 3., n.° 1 do
Decreto-Lei n.° 38/2008 situam os empréstimos para saneamento financeiro, no plano da
“reprogramacdo da divida” e da “consolidacdo de passivos financeiros”, desde que o
resultado da operacdo “ndo aumente o endividamento liquido dos municipios”. Alias,
ambas as disposi¢cdes determinam igualmente que “0s municipios que se encontrem em
situacdo de desequilibrio financeiro conjuntural devem contrair empréstimos para
saneamento financeiro”. A expressdo “devem contrair empréstimos para saneamento
financeiro” tem a sua razdo de ser no facto de a “reprogramacdo da divida” e a
“consolidacdo de passivos financeiros” se perspectivar, normalmente, como uma medida
de boa gestdo, na medida em que permite converter passivos de curto prazo que oneram
excessivamente as financas municipais em passivos de médio e longo prazo que permitem
ajustar a gestdo das finangcas municipais a um quadro mais rigoroso de previsado e execugdo
orcamental.*

Ora, se assim &, ndo se compreende que o legislador tenha erigido em fundamento
da necessidade de recurso a empréstimo para saneamento financeiro “a ultrapassagem do
limite de endividamento liquido previsto no n.° 1 do artigo 37.° da LFL” (artigo 3.°, n.° 4,
alinea a) do Decreto-Lei n.° 38/2008).

De facto, se o artigo 40.°, n.° 1 da LFL 2007 e o proprio artigo 3.°, n.° 1 do Decreto-
Lei n.° 38/2008 s6 permitem a realizacdo de empréstimos para saneamento financeiro
qguando o resultado da operacdo “ndo aumente o endividamento liquido dos municipios”,
ndo se vé que “a ultrapassagem do limite de endividamento liquido” possa ser considerada
fundamento da necessidade de recurso a empréstimo para saneamento financeiro.

Esta solucdo €, a nosso ver, tanto mais incompreensivel quanto o n.° 3 do artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 38/2008 estabelece que o limite previsto no n.° 1 do artigo 37.° da LFL
(limite do endividamento liquido municipal) ndo prejudica a contraccdo de empréstimos
para saneamento financeiro, o que esta em total contradicdo com o0 n.° 1 do mesmo artigo
3.°e com o artigo 40.°, n.° 1 da LFL 2007.

Por outro lado, no artigo 8.%, n.° 1, alinea a) do Decreto-Lei n.° 38/2008 prevé-se
que uma das situacOes que pode levar a declaracdo de desequilibrio financeiro estrutural ou
de ruptura financeira é a ultrapassagem do limite de endividamento a médio e longo prazo.
Ora, tal faria mais sentido como pressuposto da necessidade de recurso a empréstimos para
saneamento financeiro, sempre que a ultrapassagem do limite de endividamento a médio e
longo prazo ndo implicasse a ultrapassagem do limite de endividamento liquido, do que
como pressuposto do desequilibrio financeiro estrutural.

% Recorde-se que as situagdes de desequilibrio financeiro municipal se devem, na maior parte dos
casos, a orcamentos de receita pouco prudentes que atingem taxas de execucdo muito baixas quando
comparados com o orcamento das despesas.
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Na realidade, e mesmo tendo em atencdo o facto de o artigo 8.°, n.° 1 do Decreto-
Lei n.° 38/2008 exigir a verificacdo simultanea de trés situacGes de desequilibrio
financeiro, a verdade é que ndo é liquido que as diversas combinagdes possiveis dessas
situacOes correspondam a fendmenos de ruptura financeira. Por exemplo, a ultrapassagem
do limite de endividamento a médio e longo prazo, com consequente violacdo da obrigacdo
de proceder a sua reducdo, associado a um prazo médio de pagamentos a fornecedores
superior a seis meses, ndo significa, necessariamente, uma situagao de ruptura financeira.
Por outro lado, a ultrapassagem do limite de endividamento liquido em valor superior a
175 % das receitas relevantes para o efeito, normalmente ha-de estar associada a
ultrapassagem do limite de endividamento a médio e longo prazo e a violagdo das
obrigacOes de reducdo dos limites de endividamento, mas podem ndo existir dividas a
fornecedores ou o prazo médio de pagamento ser inferior a seis meses.

Em segundo lugar, e numa linha que corresponde a aproximar as situacdes de
saneamento as situacdes de reequilibrio financeiro, o artigo 3.2, n.° 4, alinea b) do Decreto-
Lei n.° 38/2008 vem afirmar que constitui “fundamento da necessidade de recurso a
empréstimo para saneamento financeiro” a “existéncia de dividas a fornecedores de
montante superior a 40 % das receitas totais do ano anterior, tal como definidas no artigo
10.° da LFL”. Por seu turno, o artigo 8.°, n.° 1, alinea c) do Decreto-Lei n.° 38/2008,
permite a declaracdo de desequilibrio financeiro no caso de “existéncia de dividas a
fornecedores de montante superior a 50 % das receitas totais do ano anterior”. *’

Ou seja, dividas a fornecedores de montante superior a 40 %, mas inferior a 50%
podem reflectir, segundo o legislador, a diferenca entre uma situacdo de desequilibrio
financeiro conjuntural ou estrutural.

Além disso, é um elemento comum as duas situacfes a circunstancia de o prazo
médio de pagamentos a fornecedores ser superior a seis meses (cfr. artigo 3.2, n.? 4, alinea
d) e artigo 8.2, n.° 1, alinea e) do Decreto-Lei n.° 38/2008).

Por outro lado, se o racio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos
excepcionados para efeitos de calculo do endividamento liquido, em percentagem da
receita total for superior a 200 %, temos saneamento financeiro, mas se for superior a
300% ja podemos ter reequilibrio financeiro (cfr. artigo 3.°, n.° 4, alinea c) e artigo 8., n.°
1, alinea d) do Decreto-Lei n.° 38/2008).

O facto de existirem diversas situacdes que podem ser comuns ao desequilibrio
financeiro conjuntural e estrutural explica que o artigo 8.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 38/2008
exija que a proposta de declaracdo de situacdo de desequilibrio financeiro estrutural deva
“fundamentar a impossibilidade de recurso a outros mecanismos, designadamente a
adopcdo de plano de saneamento financeiro”.

Mas, o que mais impressiona nas solucdes encontradas pelo legislador para
determinar a escolha entre saneamento e reequilibrio financeiro é que, no primeiro caso,
basta que um dos pressupostos se verifique, independentemente dos outros, para que um
municipio se veja obrigado a contrair empréstimos para saneamento financeiro, ao passo
que, no segundo caso, € necessaria a verificagdo cumulativa de pelo menos trés
pressupostos o que, com algum cuidado, pode ser facilmente evitado pelo municipio.

Ora, como se teve oportunidade de observar, nesta matéria cada caso tem
caracteristicas préprias que exigem uma aprecia¢do autonoma de modo a poder avaliar o
grau ou o tipo de desequilibrio financeiro registado, as suas causas e a forma como pode
ser ultrapassado.

%7 A expressdo “tal como definidas no artigo 10.° da LFL” ndo é retomada no artigo 8.%, n.° 1, alinea
c¢) do Decreto-Lei n.° 38/2008, mas deve entender-se que “receitas totais do ano anterior” sdo as definidas no
artigo 10.° da LFL 2007.
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Significa isto, que em matéria de saneamento e reequilibrio financeiro municipal,
importa observar algum casuismo e, sobretudo, atribuir as autarquias alguma margem de
auto-avaliacdo da situacdo em linha com a garantia constitucional da autonomia local, na
sua expressao institucional, sobretudo num contexto em que o preenchimento, simultaneo
dos trés dos pressupostos do desequilibrio financeiro estrutural podera ser de dificil
verificacao.

6. Contradicdes entre o Decreto-Lei n.° 38/2008 e a Lei das Finangas Locais

Acontece que, a nosso ver, o Decreto-Lei n.° 38/2008 ndo s6 reduziu a margem de
auto-avaliacdo da respectiva situacdo financeira por parte dos municipios, como consagrou
solucdes que se nos afiguram em aberta contradicdo com a LFL 2007.

E o caso do artigo 3.2 n.% 3 e 4, alinea a), que esta em contradicio com o artigo
40.°, n° 1 da LFL 2007 e, nessa medida importa inconstitucionalidade organica ou
ilegalidade do Decreto-Lei n.° 38/2008 (consoante se entenda ser o mesmo emitido ao
abrigo do poder legislativo ou do poder administrativo). E o caso do artigo 3.°, n. 4,
alineas b) e d), na medida em que obriga os municipios com dividas a fornecedores de
valor superior a 40% das receitas totais do ano anterior ou com atrasos médios nos
pagamentos a fornecedores superiores a seis meses a lancar um empréstimo para
saneamento financeiro, quando tal pode ser resolvido através de medidas de gestdo
orcamental, o que importa uma inovagdo em relacdo a LFL 2007 a descoberto de
credencial parlamentar, para além de constituir um interferéncia desproporcionada na
garantia constitucional da autonomia local, na sua vertente financeira. E também o caso do
artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 38/2008, que envolve o Governo no acompanhamento da
execucdo do plano de saneamento financeiro, quando a LFL 2007 comete essa tarefa a
Assembleia Municipal, num contexto em gque o saneamento financeiro se configura como
uma operacéo intra-municipal, que dispensa a intervencéo tutelar do Governo.

Concomitantemente, a0 mesmo tempo que alarga as situacdes que obrigam a
elaboracéo de planos de saneamento financeiro (cfr. artigo 3., n.° 4)*, o Decreto-Lei n.°
38/2008 restringe as situacdes que envolvem a declaracdo de desequilibrio financeiro
estrutural, uma vez que esta passa a ter natureza residual, quer porque a verificacdo
cumulativa de trés das situacdes previstas no artigo 8.2, n.° 1 pode ser de dificil verificacéo,
quer porque muitas dessas situacdes podem, de forma isolada, obrigar a adop¢do de um
plano de saneamento financeiro, quer ainda porque é pressuposto da declaracdo de
desequilibrio financeiro estrutural a “demonstracdo do esgotamento de todos os
mecanismos legais de saneamento das financas, nos termos da LFL” (artigo 9.°, n.° 1,
alinea b) do Decreto-Lei n.° 38/2008).

Além disso e ao contrario do que resulta de uma primeira leitura, a finalidade do
artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 38/2008 foi a de limitar as situagdes em que o municipio
pode, por sua iniciativa, declarar o desequilibrio financeiro estrutural, uma vez que é mais
facil a verificacdo dos pressupostos que permitem ao Governo declarar, subsidiariamente,

% Observe-se que, nos termos do artigo 3.2, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 38/2008, qualquer uma das
seguintes situacfes obriga a contratacdo de empréstimos para saneamento financeiro:

— ultrapassagem do limite de endividamento liquido;

— existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 40 % das receitas totais do ano
anterior;

— racio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos excepcionados para efeitos de
calculo do endividamento liquido, em percentagem da receita total superior a 200 %;

— Prazo médio de pagamentos a fornecedores superior a seis meses.
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0 desequilibrio financeiro estrutural de um municipio, do que a verificacdo dos
pressupostos que permitem ao municipio declarar por sua iniciativa o seu proprio
desequilibrio financeiro estrutural.

Com efeito, para que o Governo possa declarar o desequilibrio financeiro estrutural,
basta que se verifique uma das sequintes situagdes:

a) A existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a 50% das receitas
totais do ano anterior;

b) O incumprimento, nos Gltimos trés meses, de dividas de algum dos seguintes tipos,
sem que as disponibilidades sejam suficientes para a satisfacdo destas dividas no
prazo de dois meses:

i) Contribui¢fes e quotizagdes para a seguranca social;

i) Dividas ao Sistema de Protec¢do Social aos Funcionarios e Agentes da
Administracdo Publica (ADSE);

iii) Creditos emergentes de contrato de trabalho;

iv) Rendas de qualquer tipo de locagéo (artigo 41.°, n.° 3 da LFL 2007).

Para que um municipio possa declarar o desequilibrio financeiro estrutural é
necessario que se verifiquem pelo menos trés das sequintes situagdes:

a) Ultrapassagem do limite de endividamento a médio e longo prazo previsto no
artigo 39.°da LFL;

b) Endividamento liquido superior a 175 % das receitas previstas no n.° 1 do
artigo 37.°da LFL;

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

d) Raécio dos passivos financeiros, incluindo o valor dos passivos excepcionados
para efeitos de célculo do endividamento liquido, em percentagem da receita
total superior a 300 %);

e) Prazo médio de pagamentos a fornecedores superior a seis meses;

f) Violagdo das obrigaces de reducao dos limites de endividamento previstos no
n.° 2 do artigo 37.° e no n.° 3 do artigo 39.°, ambos da LFL (artigo 8., n.° 1 do
Decreto-Lei n.° 38/2008).

Além disso, a declaracdo da situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou de
ruptura financeira, por iniciativa do municipio, é acompanhada dos seguintes elementos:

a) Analise detalhada da situacdo financeira do municipio;

b) Demonstracdo do esgotamento de todos os mecanismos legais de saneamento
das financas, nos termos da LFL;

c) Plano de reequilibrio financeiro;

d) Planos e orgamentos plurianuais que perspectivem o impacte das medidas
propostas no plano referido na alinea anterior (artigo 9.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 38/2008).

J& a declaracdo da situacdo de desequilibrio financeiro estrutural pelo Governo é

precedida de audicao prévia do municipio, o qual deve pronunciar-se no prazo de 30 dias,
presumindo-se, na falta de resposta, que confirma a situacdo de desequilibrio (artigo 10.°,

=24 -



n.° 2 do Decreto-Lei n.° 38/2008).*° Ap6s audicdo do municipio, a DGAL, no prazo de 10
dias elabora relatorio fundamentando a impossibilidade de recurso a mecanismos de
saneamento financeiro, 0 que permite ao Governo declarar a situacdo de desequilibrio
financeiro estrutural ou de ruptura financeira do municipio em questdo, o qual fica, entdo,
obrigado a preparar um plano de reequilibrio financeiro (artigo 10.%, n.% 3 e 4 do Decreto-
Lei n.° 38/2008).

Ocorre aqui, a nosso ver, uma completa inversdo do modelo consagrado na LFL
2007 que, garantindo a mais ampla margem de aprecia¢do do municipio, permitia que este
declarasse de forma mais facil que o Governo a situacdo de desequilibrio financeiro
estrutural, uma vez que ndo condicionava essa declaracdo a demonstracdo de um conjunto
de pressupostos de verificagdo cumulativa, como a que consta agora do artigo 8., n.° 1 do
Decreto-Lei n.° 38/2008.%

Ao introduzir no saneamento financeiro pressupostos tipicos do reequilibrio
financeiro, como é o caso da ultrapassagem dos limites de endividamento liquido, o
Decreto-Lei n.° 38/2008 pds em causa 0 modelo dualista de reequilibrio financeiro dos
municipios e entrou em contradicdo com a LFL 2007, sendo, por conseguinte, a nosso Ver,
organicamente inconstitucionais (por invasdo da reserva de competéncia legislativa do
Parlamento) ou ilegais (por violacdo da Lei das Financas Locais) e ainda materialmente
inconstitucionais por violagdo da garantia constitucional da autonomia local, na sua
expressao institucional e na sua vertente financeira, as disposi¢es constantes dos seus
artigos 3.%, n.% 3 e 4, alineas a), b) e d), 6.2, 8., 9. ¢ 10.° do Decreto-Lei n.° 38/2008.

Além disso, é também, a nosso ver, organicamente inconstitucional ou ilegal, o
artigo 19.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 38/2008, na medida em que o artigo 42.° da LFL 2007
remete para “diploma préprio” o rateio das verbas provenientes da reducdo das
transferéncias dos municipios que violem o respectivo limite de endividamento liquido, e
aquela disposicéo legal vem permitir a sua devolucdo ao municipio se este, no prazo de trés
anos sobre o facto gerador da retencdo, eliminar o excesso de endividamento liquido. Ou
seja, em lugar de prever o rateio pelos demais municipios das verbas provenientes da
reducdo das transferéncias dos municipios que violem o respectivo limite de
endividamento liquido, conforme decorre do artigo 42.° da LFL 2007, o legislador veio
congelar essas verbas, para as devolver ao municipio em causa se, passados trés anos, este
reduzir o excesso de endividamento liquido.

Densificar €, seguramente, desenvolver ou regulamentar; agora ndo pode ser re-
regulamentar ou inovar em relacdo a matérias abrangidas por reserva de lei parlamentar,
pondo em causa os elementos institucionais e financeiros da garantia constitucional da

% E duvidoso que esta norma seja compativel com o artigo 242.° da Constituicdo ao presumir que a
falta de resposta do municipio equivale a confirmagdo, por este, da situagdo de desequilibrio financeiro
estrutural, quando, para que o municipio possa declarar o desequilibrio financeiro estrutural, & necessario que
se verifiquem trés dos pressupostos constantes do artigo 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 38/2008, quando, para
gue o Governo possa emitir a mesma, declaragdo basta que se verifique um dos pressupostos constantes do
artigo 41.°, n.° 3 da LFL 2007.

0 Anote-se, a este prop6sito, que basta a existéncia de dividas a fornecedores de montante superior a
50 % das receitas totais do ano anterior para que o Governo possa declarar (supletivamente) um municipio
em situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou ruptura financeira, ao passo que esse elemento,
verificado isoladamente, ndo permite ao municipio, a luz do Decreto-Lei n.° 38/2008, produzir idéntica
declaracgdo, quando tal seria possivel a luz do artigo 41.°, n.% 1 e 2 da LFL 2007. Dir-se-a4 que, apenas com
base naquele critério e tendo em atencdo os dados constantes do ANUARIO FINANCEIRO DOS MUNICIPIOS
PORTUGUESES 2006, cerca de 71 municipios, por apresentarem um valor de dividas a fornecedores de
superior a 50 % das receitas totais do ano anterior, podem ser declarados pelo Governo em situagdo de
ruptura financeira. Cf. Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camdes e Susana Jorge, Anuario
Financeiro dos Municipios Portugueses 2006, cit., p. 131.
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autonomia local, sob pena de inconstitucionalidade ou ilegalidade. Parece-nos pois que, a
varios titulos, o Decreto-Lei n.° 38/2008 contém disposi¢des organica ou materialmente
inconstitucionais (por invasédo da reserva de competéncia legislativa do Parlamento ou por
violacdo da garantia constitucional da autonomia local) ou ilegais (por violacdo da Lei das
Finangas Locais).
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