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Relatério n.° 2249/2015

INSPEGAO-GERAL DE FINANGAS

FICHA TECNICA

NATUREZA Auditoria Financeira
ENTIDADE AUDITADA Municipio de Evora

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

FUNDAMENTO - T . . .
Endividamento e da Situacao Financeira da Administracao Local
Autdrquica”.
AMBITO As verificagbes efetuadas reportaram-se ao periodo compreendido
entre 1/jan/2010 e 31/dez/2013.
A presente auditoria teve como objetivos:
e Avaliagdo da qualidade da informagdo constante da prestacdo
de contas do exercicio de 2012;
e Andlise, quanto ao triénio 2010/2012, do comportamento do
Municipio em termos de execucdo orcamental e do
endividamento municipal (designadamente, no que respeita
aos emprestimos, leasing e outras dividas a terceiros) e
apreciacao da situacao financeira, em especial, de curto prazo;
*  Controlo do cumprimento, no final dos anos de 2012 e 2013,
do regime de endividamento previsto na Lei das Finangas
OBIETIVOS Locais e nas Leis do Orgamento de Estado desses anos, quer

na vertente dos empréstimos, quer de endividamento liquido;

e \Verificagdo, no final de 2012, da posi¢do do Municipio em
termos de equilibrios conjuntural e estrutural ( saneamento e
reequilibrio financeiros );

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

Embora a auditoria incidisse sobre os anos 2010/2012, foi ainda
considerada na analise, nos casos em que os objetivos definidos o
permitiram, a informagao financeira relativa ao final do exercicio de
2013.

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

Foi realizado contraditério formal institucional, nos termos do

CONTRADITORIO artigo 12.° do Decreto-Lei n.® 276/2007, de 31/jul.
CICLO DE REALIZACAO Jun/2013 a nov/2015
DIREGAO CdE - Alexandre Amado
EQUIPA Coordenacgdo: CdE - Sdnia Barbosa

Execugdo: Insp. Jorge Antunes

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

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



PARECER:

Concordo, designadamente com as propostas do ponto
4. (fls. 64) deste relatorio e sublinho a submissao a
despacho de S. E. o Secretario de Estado do Orgamento,
com sugestdo de envio, para conhecimento, a S. E. o
Secretario de Estado das Autarguias Locais.

A consideragdo do Senhor Inspetor-Geral.
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DESPACHO:

Assinado de forma digital por
AMNA PAULA PEREIRA COSME
FRANCO BARATA SALGUEIRO
Dados: 2016.01.08 14:19:27 Z

Subinspetora-Geral

Concordo, salientando a/o:

Falta de fiabilidade da informacdo constante dos
documentos de prestacdo de contas nas vertentes
patrimonial e orcamental.

Violacdo dos limites legais de EL ( 2012 e 2013 ) e de
ECP ( 2012 ) e do quadro legal vigente em matéria de
fiscalizacdo prévia quanto a um ECP e a contratos
designados de " confirming " ou de gestdo de pagamento
a fornecedores, factos que sdo suscetiveis de gerar
responsabilidade financeira sancionatoria.

Manutencdo, entre 2010/2013, de uma pratica
sistematica de elevado empolamento das receitas
orcamentais, com reduzidas taxas de execugdo em
termos globais ( 2013: 63%), o que possibilitava e
potenciava, de forma artificial, a realizacdo e/ou
existéncia de elevados montantes de despesa para o
pagamento dos quais ndo existiam disponibilidades
financeiras ( 2012 e 2013: ME 61,3 e ME 31,8 ).

Violacdo significativa e reiterada, no mesmo periodo, do
principio do equilibrio orcamental em sentido substancial,
0 que espelha uma gestdo orgamental desequilibrada e,
assim, a concretizagdo do risco a que aludimos.
Materialidade da divida global do ME, que cresceu entre
2010/2013 ( ME 13,8 e 21% ) e mantinha, no final do
Gltimo ano ( M€ 81,3 ), um nivel desproporcionado face
ao seu quadro financeiro, existindo ainda um relevante
risco decorrente das provisfes para riscos e encargos
reconhecidas contabilisticamente ( ME 2,7 ).

Persisténcia, no final de 2013, ndo obstante a adesdo
aos PPTH, PREDE e PAEL, de uma situacdo financeira de
CP negativa e desequilibrada, com elevados saldos reais
negativos de operacdes orgamentais ( ME 39 ) e PMP a
fornecedores bem superiores aos parametros legais
( 755 dias ).

A consideracdo superior.

Direcdo operacional.

Assinado de forma digital por
ALEXANDRE VIRGILIO TOMAS
AMADO

Dados: 2016.01.04 19:30:02 Z

Concordo.
Sublinho o teor das conclusoes e recomendagdes.
Remeta-se a Sua Exa o Secretario de Estado do Orcamento

para homologagio e encaminhamento proposto no ponto 4. pig. 64.

0O Inspetor-Geral,

st

Digitally signed by VITOR

MIGUEL RODRIGUES BRAZ
Date: 2016.01.15 11:34:55
z
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SUMARIO EXECUTIVO

Municirro pe Evora
Relatdrio n.° 2249/2015

Atendendo as evidéncias obtidas e a sua analise, os principais resultados da auditoria ao

Municipio de Evora ( ME ), que abrangeu o periodo compreendido entre 2010/2013, sdo, em

sintese, os seguintes:

1. Falta de fiabilidade da informacao constante dos documentos de
prestacdo de contas

1.1. A analise realizada indicia que, no periodo examinado, os
documentos de prestagdo de contas do ME ndo refletiam, com
fiabilidade, a financeira e
orgamental, pois:

inteira sua situacdo econdmica,

v Foram efetuadas correcbes materialmente relevantes nas

rubricas de resultados e, em especial, nas do passivo exigivel
(2012: ME1,9);

Os mapas de fluxos de caixa apresentaram, entre 2010/2013,
saldos finais de operagdes orcamentais sobreavaliados ( 2013:
m€ 54 ), na sequéncia de um desvio de verbas e da utilizacdo ilegal
de verbas de operagdes de tesouraria no pagamento de despesas
orgamentais.

Relativamente a ultima situagdo descrita, importa salientar que o ME
promoveu processos disciplinares, efetuou uma participacdo criminal ao
Ministério Plblico e deu conhecimento ao Tribunal de Contas.

1.2. Acresce a incompleta inventariagdo e reconhecimento contabilistico dos
bens iméveis e do imobilizado executado por administracdao direta,
bem como o facto das contas de compromissos de exercicios futuros ndo
serem utilizadas de forma sistematica e abrangente.

2. Violagdo de limites legais de endividamento

2.1. O ME violou, em 2012 e 2013, o limite legal de EL, bem como,
respetivamente, no primeiro e segundo anos indicados, os de ECP e EMLP,
situagbes que sdo suscetiveis, em abstrato, de gerar responsabilidade tutelar
administrativa e financeira.

2.1.1. Todavia, a ultrapassagem do limite de EMLP verifica-se, apenas,
considerando o respetivo stock em divida relativo ao PAEL, no montante total
de MC 25,7, o que, de harmonia com o quadro legal, justifica tal facto.

2.1.2. Quanto aos limites legais de ECP e de EL, o ME, no final de 2013,
respetivamente, deixou de ter qualquer divida dessa natureza e nao
cumpriu a obrigacdo de redugdo de pelo menos 10% do excesso que se
verificava no inicio do ano, ainda que também seja de referir que a violagdo
do udltimo limite indicado ocorreu por forca de uma alteracdo substantiva do
quadro legal e ja ndo é suscetivel de ser regularizado no futuro ( pressuposto
que integra o proprio tipo do ilicito em matéria tutelar administrativa ).

Assim, em termos tutelares administrativos, ndo se justifica qualquer
outra diligéncia, face, respetivamente, a regularizagdo superveniente da
situacdo ( ECP ) e, em especial, ao principio da tipicidade ( EL ).

Falta de fiabilidade dos
documentos de
prestacdao de contas

Saldo de operacdes
orgcamentais
sobreavaliado, face ao
desvio de verbas e a
utilizacdo ilegal de
valores de operacdes
de tesouraria no
pagamento de
despesas orcamentais

Violagdo de limites
legais endividamento

Ultrapassagem, em
2013, do limite de EMLP
justificada com a
utilizacdo do EMLP do
PAEL
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Ja em sede financeira, a eventual responsabilidade & imputavel

cabendo a sua apreciacgao
e valorizacdo ao Ministério Publico junto do Tribunal de Contas.

2.2. A informacdo reportada a DGAL, para apurar e controlar os limites
legais de endividamento, nao refletia, com inteira fiabilidade, a situacao
do ME em termos de EL e de EMLP, pois foram apuradas, quanto a 2012,
diferencas, para mais, de, respetivamente, M€ 9,7 e de m& 9,6.

3. Fragilidades do processo de elaboracdao e gestdao orcamental e
suas consequéncias

3.1. A receita global disponivel do ME importou, entre 2010/2013,
em, respetivamente, M€ 49, M€ 42, MC 41 e M€ 65, montantes que estao
influenciados pela utilizagdo do capital de empréstimos no valor de,
respetivamente, M€ 5,1, ME 2,6, ME 2,5 e ME 28,6, sem 0s quais a
variagdo total seria, nesse periodo, de menos 17%.

A maior parte das referidas receitas de empréstimos resultaram, em 2013,
das arrecadadas ao abrigo do PAEL.

3.2. Pratica sistematica, ao longo do quadriénio, de elevado
empolamento da previsdo das receitas orcamentais, que evidenciaram
reduzidos indices de execugdo em termos globais ( 2013: 63% ) e, em
especial, na componente de capital ( exceto em 2013, mas apenas por forga
da arrecadacao de EMLP do PAEL ), o que contraria o objetivo visado pelas
regras previsionais do POCAL.

Deste procedimento decorre um relevante risco para o equilibrio e a
sustentabilidade financeira da entidade, pois permite e potencia, de
forma artificial, a realizacdo e/ou existéncia de elevados montantes de
despesa ( 2012 e 2013: M€ 61,3 e M€ 38,4 ) para além da efetiva capacidade
existente para promover o seu pagamento atempado.

3.3. Violagdo significativa e reiterada, entre 2010/2013 (apds a
adesdo aos PPTH, PREDE e PAEL ), do principio do equilibrio orgamental
em sentido substancial, o que espelha a concretizagdo, ao nivel da
execucgdo orgamental, do referido risco e a existéncia de uma gestao
orcamental totalmente desequilibrada.

3.4. A despesa or¢gamental apresenta, no mesmo periodo, uma total
rigidez, pois o ME nao dispunha de qualquer margem de manobra ao
nivel da gestao financeira, designadamente para fazer face as despesas
municipais que ndo se encontravam, a partida, ja * vinculadas ”.

Alias, a Autarquia, caso ndo tivesse sido empolado, de forma muito
relevante, a previsao das suas receitas orgamentais, naoc estaria em
condigbes de elaborar orgamentos que cumprissem formalmente o
principio do equilibrio orcamental.

3.5. Em sintese, a Autarquia, no periodo de 2010/2013, ndo efetuou uma
gestdo orcamental prudente e equilibrada, pois, apesar da adesao aos
PPTH, PREDE e PAEL, ndo adequou minimamente o nivel de realizacédo
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Eventual
responsabilidade
financeira na sequéncia
da violacdo dos limites
legais de
endividamento

Prestacdo de
informacado incorreta
a DGAL

Receita global
disponivel em 2013:
M€ 65 ( incluindo
M€ 28,6 de EMLP )

EMLP, em 2013, no
ambito do PAEL
( M€ 25,7 )

Pratica sistematica de
elevado empolamento
na previsdo das
receitas

Risco significativo para
o equilibrio e a
sustentabilidade
financeira da entidade

Violacao do principio do
equilibrio orcamental
em sentido substancial

Total rigidez das
despesas orgamentais

Gestdo orcamental
desequilibrada
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e/ou existéncia da despesa ( e ndo somente 0 seu pagamento ) a real
cobranca da receita ( e ndo a sua mera previsdo orgamental ).

4. Divida municipal desproporcionada face ao quadro financeiro e
situacdo financeira de CP negativa e desequilibrada

4.1. A divida municipal do ME de operacdes orcamentais aumentou
entre 2010/2013 (M€ 13,8 e 21% ), tendo passado para M€ 81,3, em
resultado do crescimento simultadneo da divida financeira ( de ME 28,3 para
mE€ 38,1 ) e das * outras dividas a terceiros ” ( de M€ 39,2 para m€ 43,2 ).

A Autarquia, mantinha, no final do ultimo ano, uma divida global
materialmente relevante e desproporcionada face ao seu quadro
financeiro, nomeadamente as receitas orcamentais, sendo de salientar, em
2013, o/a:

v Elevado periodo de recuperacgdo da divida total ( 73 meses );

v Reduzida taxa de cobertura da divida receitas

disponiveis ( 44% );

pelas

v Relevante valor da divida municipal ™ per capita " (€ 1 437 );
v Significativo peso da divida de MLP na divida total ( 47% ).

Neste periodo ocorreu uma alteracdo significativa da estrutura e exigibilidade
da divida, que resultou da transformagdo de M€ 25,7 de " outras dividas a
terceiros " de CP em divida financeira de MLP, na sequéncia da utilizagdo, em
2013, de parte do EMLP do PAEL.

Acresce, ainda, os significativos riscos, no final de 2013, para a evolugao
da divida municipal, pois existia um significativo montante de provisdes
para riscos e encargos reconhecidas contabilisticamente ( M€ 2,7 ).

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

Realce-se, por fim, que, no periodo analisado, ndo foi constatada a adogéo,
pelo orgdos e eleitos locais do ME, de quaisquer medidas tendentes a
promover a contengao e controlo da despesa e do endividamento municipais
e a necessaria recuperacdo da situacao financeira.

4.2. O stock da divida de EMLP aumentou significativamente entre
2010/2013 (M€ 12,3 e 48% ), passando para M€ 38,1, o mesmo
acontecendo com o respetivo servico da divida ( mais 5%, importando
em ME 5,1), sendo expectavel que esta grandeza continue a crescer no
futuro, atendendo a materialidade do capital do EMLP em periodo de
caréncia no final de 2012 e a concretizagdo do PAEL em 2013 e 2014.

4.3. O ME celebrou, em 17/set/2002, um contrato de ECP ( alterado em
23/abr/2008 ), que s6 veio a ser efetivamente amortizado em 2013, pelo gue
vigorou por mais do que um exercicio orgamental e um ano ( 365
dias ), mas nunca foi submetido a fiscalizagdo prévia, situagdo, que é
suscetivel, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira.

A eventual responsabilidade é imputavel

Municirro pe EvoRrA

Relatorio n.° 2249/2015

Divida municipal
materialmente
relevante e
desproporcionada face
ao quadro financeiro
(2013:81,3)

Elevado risco para
divida municipal
decorrente de
provisdes para riscos
e encargos
( 2013: ME 2,7 )

Elevado stock da
divida de EMLP
(2013: ME 38,1 )

Violacdo do quadro
legal em matéria de
fiscalizacdo prévia dos
contratos de ECP

Eventual
responsabilidade
financeira
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cabendo a sua apreciacdo e valorizagdo ao Ministério Plblico junto do
referido 6rgao jurisdicional.

4.4. A situacdo financeira de CP, ndo obstante as anteriores adesdes aos
PPTH, PREDE e PAEL, manteve-se, ao longo do periodo referido, negativa e
desequilibrada, com:

¥ Relevantes e sistematicos saldos reais negativos de operacdes
orcamentais ( 2012 e 2013: ME 56 e ME 39 );

v PMP a terceiros ( 2012 ) e a fornecedores ( 2013 ) elevados e
que ultrapassam largamente os parametros legais
( respetivamente, 964 e 755 dias );

v Violagdo reiterada da regra do equilibrio financeiro minimo, com

um permanente desajustamento entre as dividas de CP e a
correspondente liquidez do ativo, em especial, com as disponibilidades.

Em consequéncia dos atrasos no pagamento a fornecedores, a Autarquia
suportou elevados custos financeiros ( juros de mora liquidados, entre
2010/2012, no montante de, pelo menos, M€ 4,2 ).

5. Celebracdo de contratos designados de ™ confirming™ ou de
gestdo de pagamento a fornecedores

5.1. O ME celebrou, nos anos de 1999 e 2006, dois contratos designados
de confirming (ou de gestdo de pagamentos ), respetivamente, com o

ndo tendo sido estabelecido, no primeiro, qualquer limite temporal
e tendo sido previsto, no segundo, um prazo de vigéncia de 24 meses
( renovavel por iguais periodos ).

Estes contratos, que também integravam a contratacdo de um EMLP,
foram celebrados e executados de forma ilegal, pois nao:

v Existiu qualquer intervencdo da Camara e Assembleia Municipais;

v Foram submetidos a concorréncia ou sujeitos, em qualquer momento,
a fiscalizacdo prévia do TC.

O ME, entre 2010/2012, no contexto da execucdao de cada um dos
contratos em apreco:

v'  Pagou divida de CP a fornecedores nos montantes totais de M€ 4,4,
ME 1,4 e m€ 906;

v"  Tinha dividas para com as referidas entidades financeiras, no final de
2012, no montante, respetivamente, de M€ 2,8 e € 1,97;

v' Pagou juros nos valores de m€ 291, m€ 444 e m€ 244.

A utilizagao, ao longo de 2010/2012, destes instrumentos financeiros para
efetuar novos pagamentos de divida de CP a fornecedores (ME€6,8), é
passivel, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira sancionatéria.

A eventual responsabilidade associada a pratica de tais factos € imputavel

Municirio e Evora
Relatdrio n.© 2249/2015

Situacdo financeira de
CP negativa e
desequilibrada

Elevados custos
financeiros
( liquidacdo de juros de
mora de ME 4,2 )

Celebragao, ilegal, por
parte do ME de
contratos de confirming
ou de gestdo de
pagamentos

Eventual
responsabilidade
financeira

cabendo a sua apreciacao e valorizacdo ao
Ministério Publico junto do Tribunal de Contas.
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6. Recurso a instrumentos de consolidagdo e/ou
financeiras e saneamento e reequilibrio financeiros

recuperacao

6.1. A Autarquia, entre 2008 e 2013, contratou e utilizou, ao abrigo dos
PPTH, PREDE e PAEL, EMLP, nos montantes de, respetivamente, M€ 3,1,
M€ 10,1 e M€ 32,2, tendo transformado, até ao final do Gltimo ano indicado,
( pois a segunda e terceira tranches do Ultimo ja foram utilizadas em 2014, no
valor de M€ 12,9 ), um elevado montante de “ outras dividas a terceiros * de
CP em divida em financeira de MLP ( M€ 32,5 ).

Do recurso a estes programas ndo resultou, ao contrario do que seria
exigivel, pelo menos entre 2008/2013, uma diminuicdo duradoura das
" outras dividas a terceiros " em montante pelo menos equivalente
ao dos EMLP, mas antes uma duplica¢do da divida total do ME num
valor muito significativo ( M€ 32,5 ).

Alids, o ME continuava a apresentar, no final de 2012 e 2013, de acordo
com o quadro legal, uma situagao simultidneo desequilibrio financeiro
conjuntural e estrutural.

7. Norma de Controlo Interno e Plano de Gestido de Riscos de
Corrupcao e Infracdes Conexas

7.1. A NCI e o PGRCIC ndo estdo articulados entre si, nem ajustados a atual
estrutura orgdnica dos servigos.

7.2. Das fragilidades detetadas ao nivel do PGRCIC, destacamos o facto de
ndo terem sido adotados os procedimentos especificos tendentes a assegurar
a sua aplicagdo, monitorizagdo e revisao, bem como a falta de designagdo de
qualquer responsavel pela prossecucdo dos objetivos previstos.

8. Principais recomendacgbes

8.1. Destacamos as recomendagdes ao ME, que visam, em especial,
garantir a/o:

¥ Fiabilidade dos documentos de prestacdo de contas, designadamente
no que respeita ao registo, sistematico e adequado, em especial, das
dividas a terceiros, do patriménio municipal e dos compromissos de
exercicios futuros;

¥ Cumprimento integral e sistematico, no futuro, do quadro legal
previsto em matéria de endividamento municipal, em especial, em
matéria de recurso ao crédito, limites legais de endividamento
municipal e fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas;

¥ Adequado reporte de informagdo financeira & DGAL, atento o papel
esta entidade em sede, designadamente, de acompanhamento e
controlo dos limites de endividamento municipal;

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

v Restabelecimento do equilibrio orgamental e financeiro da Autarquia,
através do reforgo de medidas, de reducdo de despesa e otimizagdo

Municirro pe EVvoRrRA
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Adesdo aos PPTH,
PREDE e PAEL

Significativa
transformacdo, até ao
final de 2013, de divida
de CP em financeira de
MLP ( ME 32,5)

Duplicacdo, na
sequéncia das operacbes
referidas, da divida total

do ME em M€ 32,5

Persisténcia, no final de
2013, de uma situacdo
de simultaneo
desequilibrio financeiro
conjuntural e estrutural

NCI e PGRCIC
desarticuladas entre si e
desajustadas da atual
estrutura dos servigos
municipais

Outras fragilidades

Principais areas
das recomendacdes
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da cobranga de receitas municipais, necessarias ao cumprimento
integral das metas aprovadas no PAEL e criacdo dos instrumentos
necessarios a monitorizagdo e cumprimento das obrigagbes
resultantes daqueles Planos;

¥ Revisdo da Norma de Controlo Interno e do Plano de Gestdo de Riscos
de Corrupcao e Infragoes Conexas, no sentido de proceder ao respetivo
aperfeicoamento, a articulagdo entre elas e a sua harmonizacdo com a
atual estrutura orgénica dos servigos municipais.
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INSPECACGERAL DE FINANCAS

1. INTRODUGAO

1.1. ORIGEM E OBJETIVOS

1.1.1. Em conformidade com o Plano de Atividades da Inspegdo-Geral de Financas ( IGF ),
realizou-se uma auditoria no Municipio de Evora ( ME ), enquadrada no Projeto designado
“ Controlo do endividamento e da situacdo financeira da Administragdo Local Autarquica .

1.1.2. A esta auditoria estdo associados os seguintes objetivos:

Avaliacdo da qualidade da informacdo constante da prestacdo de contas do
Municipio, relativa ao exercicio de 2012.

Andlise do comportamento do Municipio no que respeita a execucdo
orcamental no daltimo triénio (2010/2012), avaliagdo da evolugdo do seu
endividamento no mesmo periodo, designadamente em termos de
empréstimos, leasing e outras dividas a terceirns, e apreciacio da sua
situacdo financeira, em espedial, de curto prazo.

Controlo do cumprimento pelo Municipio, no final do ano de 2012, do regime

do endividamento previsto na Lei das Financas Locais ! e na Lei do Orcamento
de Estado desse ano ?, quer na vertente dos empréstimos, quer de
endividamento liquido.

Verificacdo, no final de 2012, da posicio do Municipio em termos de
equilibrios conjuntural e estrutural (saneamento e reequilibrio financeiros).

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

Embora a auditoria incidisse sobre os anos 2010/2012, foi ainda considerada na
analise, nos casos em que os objetivos definidos o permitiram, a informacgédo financeira
relativa ao final do ano de 2013 °.

A

Para além disso, procedeu-se a apreciacdo do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcgdo e
InfragBes Conexas ( PGRCIC ), especialmente nas dareas relacionadas com o objeto da
presente auditoria.

1.2. METODOLOGIA E CONDICIONALISMOS

1.2.1. A presente acdo de controlo baseou-se na metodologia e instrumentos de trabalho
consubstanciados no guido * Avaliagcdo do Endividamento Municipal *, tendo o trabalho de
auditoria englobado a:

v Recolha e anadlise de informagdo suportada num conjunto de mapas;

v Utilizacdo de uma check list de verificacdo da coeréncia entre os varios documentos
que integram a prestacdo de contas;

! Lei n.© 2/2007, de 15/jan ( com declaracdo de retificacdo n.° 14/2007, publicada no DR, I série de 15/fev/07 ),
alterada pelos art.? 6.° da Lei n.¢ 22-A/2007, de 29/jun, art.° 29.° da Lei n.? 67-A/2007, de 31/dez, art.© 320
da Lei n.° 3-B/2010, de 28/abr, art.© 47° da Lei n.® 55-A/2010, de 31/dez e art.© 57° da Lei n.° 64-B/2011, de
30/dez e, entretanto, revogada pela Lei n.¢ 73/2013, de 3/set, que aprova o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais { RFALEI ).

2 Lei n.° 64-B/2011, de 30/dez.

3 Ainda que ndo especificamente validada pela IGF, pois o ano sobre o qual incidiu o trabalho desta auditoria ao nivel
do controlo da qualidade da informacéo prestada pelo ME foi, como decorre dos objetivos referidos, o do ano anterior.
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¥ Realizacdo de entrevistas com dirigentes e outros trabalhadores da entidade, com
base em questiondrios destinados a validar os aspetos mais relevantes do sistema de
controlo interno e dos procedimentos contabilisticos nas dreas em apreciagdo;

v Execucdo de procedimentos de circularizacdo e reconciliagdo de saldos com entidades
terceiras;

v Efetivacdo de testes de conformidade e substantivos.

Anexos, a fls. 1 a 10

Relativamente ao Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcdo e InfracGes Conexas, a analise
baseou-se no guido elaborado para o efeito ( anexo ao Despacho n.? 9/2010 do Senhor
Inspetor-Geral de Finangas ).

1.2.2. Na realizagdo desta acdao de controlo, destacamos a boa colaboracao recebida dos
eleitos locais e trabalhadores do Municipio de Evora, em especial, dos afetos ao
Departamento de Administracdo Geral e Financeira ( DAGF ), bem como das entidades
externas selecionadas no ambito do procedimento de circularizagdo e reconciliagdo de
saldos e as abrangidas pela andlise dos limites de endividamento municipal.

1.3. CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

1.3.1. O projeto de relatdrio foi submetido a contraditério institucional da Autarquia,
constando a resposta, subscrita pela Vice-Presidente da Camara Municipal, D. Elia Maria
Andrade Mira, cujo conteudo foi tido em consideragdo na redacdo do presente relatorio,
dos Anexos ( fls. 131 a 152 ).

No referido contraditério, o ME ndo contesta as assercfes produzidas pela IGF e enumera um
conjunto de medidas ja levadas a cabo no sentido de dar cumprimento as recomendacdes
formuladas.

Salienta, igualmente, o facto das concluses do presente relatério irem ao encontro do
mencionado nas Opcdes do Plano e Orgamento para 2014, onde se salienta * O tremendo
condicionamento de toda a atividade municipal *, que " (...) o montante global da divida é
2 vezes superior & receita anual, ou, dito de outra forma, 2 anos de receita municipal, sem
qualquer atividade municipal, seriam insuficientes para pagar a divida existente. " e,
ainda, que " As finangas municipais registam, pois, um enorme desequilibrio financeiro e
econdmico que levou & declaracdo pelo Governo (..) de que o Municipio esta em
desequilibrio financeiro estrutural. ”

Anexos, a fls. 132

Acrescenta, por outro lado, que o Relatério de Gestdo de 2014 evidencia, ndo obstante 0 " (...)
agravamento das ja dificeis condicionantes colocadas a atividade municipal (..)", a
diminuicdo do " brutal endividamento herdado ", a reducdo do " desequilibrio econémico e
financeiro ", a garantia da realizagdo de “ alguns investimentos significativos *, assegurando,
também, " um elevado nivel quantitativo e qualitativo de cumprimento dos compromissos e
objetivos tracados .

Anexos, a fls. 132
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Acrescenta, por fim, a evolugdo, em 2013 e 2014, de " (...) alguns dos principais dado
econdémicos e financeiros do Municipio ", nomeadamente, ao nivel dos compromissos futuros,
do prazo médio de pagamento a fornecedores, do endividamento e do desequilibrio orgamental.

Anexos, a fls. 132 a 135

2. RESULTADOS DA AGAO

2.1. DOCUMENTOS DE PRESTAGAO DE CONTAS ( 2010/2013 )
2.1.1. FIABILIDADE DA INFORMACAO FINANCEIRA

2.1.1.1. Do trabalho realizado, com o propésito de aferir sobre a qualidade dos
documentos de prestacdo de contas do ME resultaram significativos ajustamentos
e correcdes a respetiva informacdo econdémica, financeira e orcamental, que
indicamos nos itens seguintes.

2.1.1.1.1. Ao nivel da contabilidade patrimonial * efetudmos as seguintes correcdes
aos dados constantes dos balancos do triénio de 2010/2012 °.

Figura 1 - Sintese das corregdes efetuadas aos balancos

CONTAS.

Investimentes Financelros - Partes de capital -

ATIND, Empresas privadas ou cooperativas (41324)

350,00 - 00 C 250,00 - m0oe © 250,00 - 250,00 ©

Resultade Liquido do Exercicio (98) /

Resultadas Transitados (59) - Fomecimentos ¢ servicos externas | 0 © 1% T AT

167 372,46 - 739246 D | 1714 762,75 1714762,35 | D

Resultado Liguido de Exercico (88) / Resultados Transitados (59) A6995,73 - 4608571 54.400,24 - 50034 D 54,400,340 - s4400,34 | D
FUNDOS. 1 | | | |

PROPRIOS Resultade Liquido do Exerciclo (98] /

Resultodos Transitados (50) - Juros de Mora 1738 5 LEDES

a

Bacsitado Liquide do Exerciio (88) / Bacubtados Tranditados (50} 1

144 585,97 - 14483507
Encargos s/ remuneragies " "

a

"

5415038 SIS03 C 5415034 | 54150,34

n

Provisties para Riscas e Encarpas (92) 46 7I6FI | 46 736,73

Dividas a terceiros - fomecedores ¢/c (221) 0737246 367371,46

"

T ITIAE W67 17246

n

17I6036,14 | 1 716 096,14

a

PASSIVO
contribubgies para a Seg. Soclal - ADSE -

AssistEncia na Doenca dos Servdares do Estado ATBES,OT | 47 BE5,07

a

Dulras Dividas a Terceiros - Credores Diversos (268) 9702090 97 020,90

a

Anexos, afls. 11 e 12

As corregbes efetuadas, que resultaram, principalmente, dos procedimentos de
circularizagdo/reconciliacdo dos saldos de terceiros, traduziram-se, em 2012,

40 procedimento de circularizagdo/reconciliacdo de saldos ( com base em informacdo que foi parcialmente
facultada pelo Revisor Oficial de Contas da Autarquia ) abrangeu:

v As entidades financeiras ( Caixa Geral de Depdsitos, SA - CGD, Banco Santander Totta, SA - BST, Banco
Portugués de Investimento - BPI e a Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas - DGTF ), que representavam, no
final de 2012, 100% ( € 17 118 802,36 ) do capital em divida de empréstimos de médio e longo prazo
( EMLP ), resultante de sete contratos.

¥ Vinte e quatro credores de outra natureza ( fornecedores c/c, faturas em rececdo e conferéncia e
fornecedores de imobilizado ), cujos créditos totalizavam, no final de 2012, M€ 43,5, que representavam
cerca de 77% da divida daquela natureza constante da prestagdo de contas ( M€ 57 ).

® Atendendo a que apenas foi controlada a qualidade da informacdo constante dos documentos de prestacéo de
contas de 2012, através, nomeadamente, dos referidos procedimentos de circularizacdo e reconciliagdo de
saldos, as correcbes efetuadas em 2010 e 2011 respeitam somente as decorrentes daguele controlo que também
eram suscetiveis de afetar esses exercicios.

As indicadas correcoes foram introduzidas nos balancos de 2010/2012 do ME, e, quando relevantes, noutras
grandezas consideradas na andlise efetuada pela IGF, nomeadamente em termos de apuramento da divida
reconciliada e do endividamento liquido.
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nomeadamente, num aumento do passivo exigivel de € 1 860 922,11, com reflexos,
em cada um dos dois anos anteriores, de € 267 372,46.
Anexos, a fls. 13 a 24

Estas corre¢des representavam, no Ultimo ano indicado, cerca de 3,44% da divida de
curto prazo ( CP ) constante do balanco.

Saliente-se que 86% ( € 1 607 249,45 ) do passivo nao relevado na contabilidade
municipal no final de 2012 respeita a divida do ME_
®, relativa a designados ™ acertos de tarifarios *.

Anexos, a fls. 14
De acordo com a informacdo transmitida no contraditdrio, esta situagdo resultava de
faturas " (..) relativas a acertos de tarifario e de tratamento de &guas residuais
(saneamento ) na altura ndo reconhecidas pelo ME, e que por isso foram devolvidas a
empresa ", situacdo que, entretanto, ja foi resolvida.

“ Acresce que o ME ja adotou o procedimento de afetacdo de custos no proprio ano: no
trabalho de final de ano, é imputado o custo por nota de lancamento das faturas do ano n
que foram processadas em n+1. ".

Anexos, a fls. 135

Saliente-se, no entanto, que o procedimento descrito nos suscita algumas duvidas, pois
ndo é apenas uma guestdo de especializagdo de custos, mas também de reconhecimento,
caso se trate de bens e servigos faturados ( ou equivalente ) até ao final do exercicio
( independentemente dos documentos de despesa serem recebidos no inicio do seguinte ),
das correspondentes dividas nas adequadas contas de terceiros do passivo exigivel e ndo
em acréscimos de custos, como parece resultar da resposta da Autarquia.

Esta questdo é tanto mais relevante quando, a partir de 2014, ndo relevam, face ao
reporte da Autarqguia, para o limite da divida total municipal prevista no RFALEI, os
eventos que estiverem refletidos contabilisticamente, ainda que de forma incorreta, em
acréscimos de custos.

Refira-se, ainda, que, para efeitos da nossa analise, foi:

v Eliminada, nos anos 2010/2012, uma alegada " participacdo ”, ainda que de
reduzida materialidade (€ 250), incorretamente refletida na conta de
“ investimentos financeiros ” ( 41.1.3.4. - Investimentos financeiros - Partes de
capital ), relativa a UNESUL - Associagdo Universidade - Empresa do Sul,
atendendo a natureza da entidade em causa ( associagdo sem fins lucrativos ).

Anexos, a fls. 11

Sobre este evento, no contraditério, o ME refere que era seu " (...) entendimento
que a mesma deveria ser registada na conta 41 - Investimentos Financeiros. Face
a recomendacdo da IGF, procederemos em conformidade, no futuro, com
conhecimento ao ROC do ME. "

Anexos, a fls. 135

® Do montante em divida no final de 2012, existiam valores, relativos a despesas de 2005 a 2009, num total
global de € 267 273,46, e que, por isso, afetavam, em termos de correcdes, também os anos de 2010 e 2011.
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v Reconhecida, nos anos de 2010/2012, uma provisdo para riscos e encargos nos
montantes de € 46 736,73 (em 2010) e € 54 150,34 (em 2011/2012 ), em
resultado dos factos descritos no item seguinte.

Anexos, a fls. 11

2.1.1.1.2. Em sede de contabilidade orcamental, importa salientar que, nos anos de
2010 a 2013, o mapa de fluxos de caixa apresenta saldos finais de operagdes
orcamentais sobreavaliados nos montantes de, pelo menos, € 46 736,73 ( primeiro
ano ) e € 54 150,34 ( restantes anos ).

Tal situacdo resulta, alegadamente, do facto de dois trabalhadores terem desviado verbas
dos cofres da Autarquia, nos montantes, em 2010 e 2011, de, respetivamente, € 46 736,73 e
€ 7 413,61 ( no valor total de € 54 150,34 ).

Anexos, a fls. 25 a 32

Na sequéncia dos factos descritos, 0 ME promoveu processos disciplinares e efetuou uma
participagdo criminal ao Ministério Piblico ( MP ), tendo sido fornecidos, nesse contexto,
novos elementos indiciadores de outros casos de eventual apropriagdo indevida de
dinheiros publicos pelos arguidos.

O ME deu, também, conhecimento dos referidos factos ao Tribunal de Contas ( TC ), que,
ao que fomos informados, aguardava pelo eventual apuramento e identificagdo, no dmbito
do processo de investigacdo criminal em curso, de novos montantes desviados.

Refira-se, no entanto, que a Autarquia ndo efetuou, ainda, corretamente ( pois o tribunal
de Contas ndo se pronunciou sobre a matéria ), relativamente aos eventos descritos ( com
montantes ja apurados ), qualquer registo ao nivel da sua informagdo contabilistica ( com
impacto, designadamente, nos saldos orgamentais e nas disponibilidades ).

Assim, muito embora se desconhecam os resultados das investigacGes em curso por parte
do MP, bem como a posicdo definitiva do Tribunal de Contas sobre esta matéria, optamos,
ao longo deste relatério, por corrigir, em especial ao nivel da informacdo orcamental, o
impacto das referidas situacdes nas grandezas relevantes para as andlises realizadas ’.

De acordo com informagdo transmitida pelo ME no contraditério, " As verbas desviadas
pelos dois funcionarios encontra-se faturada, estando assim assumida a divida dos
mesmos perante o ME (DRI 1194/2/2013 e DRI 1196/2/2013) ", facto que nao tem
qualquer impacto sobre a posicdao assumida pela IGF.

Anexos, a fls. 136

Saliente-se, por fim, que na sequéncia da correcdo do impacto resultante do referido desvio
de verbas, constatdmos que o saldo orcamental, nos anos de 2010 e 2012, passa a
assumir valores negativos no montante de, respetivamente, -€ 44 973 e -€ 26 186, pelo
que efetuamos, igualmente, corregdes, para mais, nesses montantes, ao nivel da divida
orcamental daqueles exercicios para efeitos das analises realizadas.

Tal situacdo, no entanto, ndo é suscetivel de ser refletida, em termos de correcédo, na
informacdo constante dos respetivos balangos municipais, pois corresponde a montantes

’ Nomeadamente, sobre as receitas totais disponiveis e os saldos orcamentais transitados.
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de operagdes de tesouraria ( cobrancas que os servigos autdrquicos realizam a favor de
terceiros ) ou de caucdes e garantias prestadas pelos fornecedores utilizados para efetuar
0 pagamento de despesas orcamentais, resultando, desta pratica ilegal, uma redugdo do
valor de disponibilidades e da divida orcamental a terceiros.

A utilizacdo de verbas de natureza extraorgamental ( designadamente, operacées de
tesouraria ) para liquidacdo e pagamento de despesas inerentes a operagdes orgamentais
consubstancia uma pratica ilegal ( utilizagdo de verbas em finalidade diferente da legalmente
prevista ), que é suscetivel, em abstrato, de integrar os ilicitos de natureza financeira
previstos no art. 659, n.° 1, alineas b), g) e i), da Lei n.® 98/97, de 26/ago °.

Anexos, a fls. 54 e 55

Todavia, o ME ja deu conhecimento da situagdo ao Tribunal de Contas ( entidade
responsavel pela efetivacdo de responsabilidades financeiras sancionatorias ), pelo que
ndo se justifica a realizagdo de qualquer outra diligéncia por parte da IGF.

utilizacdo de uma conta bancadria especifica Todas as verbas relativas a caucbes
sdo depositadas na referida conta e ai se mantém até a sua devolucdo. "

No contraditério, o ME, refere que " Esta situaié'o foi corrigida, ainda no ano 2013, com a

Anexos, a fls. 136

2.1.1.2. Para além disso, atendendo ao disposto no Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais ( POCAL°), constataram-se outras insuficiéncias com
repercussdoes ao nivel da fiabilidade da informacdao orcamental, econdémica e
financeira elaborada pelo ME, das quais salientamos a nao:

v Utilizacdo, de forma sistematica e abrangente, das contas relativas a compromissos
de exercicios futuros ( contas 04 e 05), nomeadamente no que respeita as
amortizagdes dos EMLP;

O ME referiu no contraditério, que " (...) incrementou de forma significativa a utilizacdo
das contas relativas a compromissos de exercicios futuros “, tendo, para comprovar tal
evolucdo, junto os balancetes das contas 04 e 05 dos anos de 2010 e 2015.

Anexos a fls. 136 e 145 a 148

v Inventariacdo e consequente reconhecimento contabilistico da totalidade dos bens
do ativo imobilizado, designadamente de alguns bens iméveis do Municipio *°.

Anexos, a fls. 130
No contraditério foi mencionado que " O ME tem vindo a incrementar o processo de

regularizacdo de situacdes como as que sdo referidas no projeto de relatério, com
vista 8 maxima atualizacdo dos registos. ™

Anexos a fls. 136

8 LOPTC - Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas.

9 Aprovado pelo Decreto-Lei n.© 54-A/99, de 22/fev, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14/set,
Decreto-Lei n.® 315/2000, de 2/dez, Decreto-Lei n.© 84-A/2002, de 5/abr, e pelo art. 104° da Lei n.© 60-A/2005,
de 30/dez.

Y Nomeadamente, no que respeita a parcela de terreno e oficina sitos na Rua 25 de abril - Bairro da Comenda e
a generalidade dos iméveis cedidos para o dominio publico no @mbito de operacdes urbanisticas.

16/64



Relatorio n.? 2249/2015

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
Municirio pe Evora

2.1.1.3. Em sintese, os documentos de prestacdo de contas da contabilidade
patrimonial e os mapas de fluxos de caixa do ME ndo refletiam com inteira
fiabilidade, no periodo em analise, a sua situacdo financeira, econdémica e
orcamental, pois foram efetuadas correcées materialmente relevantes nas rubricas
relativas ao passivo exigivel, resultados e saldos orgamentais.

2.1.2. EVOLUCAO DOS BALANCOS

2.1.2.1. As componentes dos balancos do ME do quadriénio 2010/2013, apéds as
correcdes da IGF !, apresentaram os seguintes valores e evolugdo:

Figura 2 - Evolugcdo das componentes dos balangos

Un: euro

WARIACAD 2013

VARTACAD NO TRIENTO

DESCRICAD 2012 [ 2013 2010 f 2013
Montante Montante w Montante
ACRESCIMOS E DIFERIMENTOS. 494 185,10 912 564,74 7. - 149 341,25 794 848,54 450 000,69 | 130% 300 659,44
RESTOMERETO | eS| WomIIMes| USSR - 199BM| % | 2 USSI6e| - IMBGRE| X6 | - 71765 w0l %
ATIVO TOTAL 395 445 469,75 390 805 729,39 225 357 427,11 | - 170 088 042,64 221 980 765,18 - 337666193 | -1% |- 173464 704,57 -44%
DIVIDAS & TERCEIROS 68 596 569,41 78 923 680,55 76 217 441,75 7620 878,33 | L 82 415 793,79 619634604 8% 13819 224,37 H%
e e e T e I T I T
ACRESCIMOS E DIFERIMENT O 34 026 468,30 [ 20 478 757,97 | 20 707 296,01 - 3317139 | 18054 324,441 - 2 647 072,47 ] ~13% - 5am 1‘3.36‘ -25%
PASSIVO TOTAL 95 524 774,45 100 134 131,72 97 920 776,22 2 396 001,77 | 103 118 B47,79 519807157 | 5% 7594 073,34 %
PATRIMONIO 160 952 075,37 163 058 805,34 171 954 254,44 11002179,07 ) % || 17267320 7B 618,76 0% U70NE W
RESTANTES FUND, FROPRIOS 138 966 619,91 I 127 612 802,33 - 44517603,55 | - 183485 223,48 | -137% - 53860 955,81 - 9343352,26 ] 2% | - 192 B29 575,74 P 139%
FUND. PROPRIOS TOTAIS 299 920 695,30 290 671 607,67 127 436 650,89 | - 172 484 044,41 | -58% 118861 917,39 - B574733,50 -7% |- 161058777,91 -60%

Fonte: Balancos de 2010 a 2013 e auditoria da IGF
Anexos, a fls. 33 e 34

Constatamos, assim, que, no periodo 2010/2013, os grandes agregados do balanco
apresentaram uma evolucio desfavoravel, pois:

v O ativo decresceu 44% (-M€ 173 ), que resultou, essencialmente, da
diminuicdo dos " bens do dominio publico™ e ™ imobilizacGes corpdreas“, nao
obstante o aumento de ™ depdsitos e caixa ™ ( rubricas que contribuiram em,
respetivamente, -84%, -19% e 2% para a variacdo total );

Refira-se que, na sequéncia da recomendagdo do Revisor Oficial de Contas ‘2, foi
realizada uma reapreciacdo do processo de avaliagdo efetuado pelos servigos
municipais, em 2004, de um conjunto diverso de bens do dominio publico e privado
doados ao ME ( reconhecidos na conta 57.6 - Doac6es '), atendendo a que o
valor atribuido inicialmente seria manifestamente exagerado.

Desse facto resultou uma significativa reducdo dos montantes reconhecidos
naquela conta (de € 186 329 192,69, em 2010/2011, e € 24 305 176,40, em

1 Cfr. item 2.1.1.1..
12 Constante do Relatério de Revisdo as Demonstracdes Financeiras de 2011.
13 Neste contexto, importa, no entanto, relembrar que o POCAL, no ponto 4.1.11. ( Critérios de valorimetria ),

proibe, como regra geral, a reavaliacdo dos bens do imobilizado, a ndo ser que existam normas que o autorizem
e definam os respetivos critérios de valorizacao.
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2012/2013 ), situacdo que teve, naturalmente, um impacto muito relevante nos
valores do ativo e do fundo patrimonial do ME **.

O passivo cresceu 8% ( M€ 7,6 ), em resultado do aumento das " dividas a
terceiros de MLP e de CP" (M€ 12,3 e ME 1,5), apesar dos " acréscimos e
diferimentos ™ terem diminuido ( M€ 6 ), rubricas que tiveram um peso na variagdo
total de, respetivamente, 162%, 20% e -79%.

Os fundos proprios diminuiram cerca de 60% ( M€ 181 ), para o que
contribuiram, essencialmente, as rubricas de " reservas, subsidios e doagdes “ e de
" resultados transitados " ( com pesos de -89% e -20% na variagao total ).

Refira-se que a evolugdo observada na rubrica “ reservas, subsidios e doagdes "
resultou da situacdo descrita no sentido de explicar a variacdo do ativo.

Anexos, a fls. 33 e 34

Assim, entre 2010/2013, aumentou, de forma relevante, o grau de dependéncia do ME
de capitais alheios exigiveis !° para financiamento do ativoe (de 18% para 38% ),
tendo diminuido o correspondente peso dos fundos proprios ( de 76% para 54% ).

2.1.2.2. A situacdo do ME em termos de endividamento, quando abordada de forma
articulada com as restantes componentes do balanco ( ativo liquido e passivo total ),
apresenta a seguinte evolugdo:

Figura 3 - Indicadores de endividamento

: | VARIAGAD NO
INDICADORES 2010 2011 2012 2013 QUADRIENID
_Endividamento 24% | 26% 43% 46% 22,30
{passivo / ativo liquido)
Estrutura de Endividamento I
ol 7% | 22% 17% 37% 0,04
(dividas MLP / passivo) d
Ectrutura da Endividamanto IT
(divida financeira MLP / passivo) ers 22% 2% B 5;94
Estrutura de Endividamento III B .
(dividas de CP / passivo) 5% o 60% 3% B

Fonte: Balancos de 2010 a 2013
Anexos, a fls. 44

0O conjunto de indicadores utilizados evidencia que:

v

Aumentou o peso do passivo no ativo liquido ( indicador ™ Endividamento " ), que se
situou, em 2013, em 46%;

Cresceu 0 peso das dividas de MLP no passivo (indicadores ™ Estrutura de
Endividamento I e II1 * ), que passou de 27% para 37%;

Diminuiu ligeiramente ( cerca de 2 pp *) o peso das dividas de CP no passivo
( indicador * Estrutura de Endividamento III “ ).

* A referida diminuic8o foi justificada pelo facto de os terrenos se encontrarem sobreavaliados.
5 Passivo total menos acréscimos e diferimentos.
% pontos percentuais.
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INSPECACGERAL DE FINANCAS

Por sua vez, no que respeita aos trés indicadores das imobilizagées adotados pela IGF,
verifica-se a evolugdo expressa na figura seguinte:

Figura 4 - Indicadores de imobilizagdes

VARIACAD NO
INDICADORES 2010 2011 2012 2013 QUADRIENIO

Indicador das imobilizagées I 4%, 8% 6% 75% | -0,44

(capitais permanentes / imobilizado liquido)

Indicador das imobilizacoes IT

0 i
(capitaic alheics MLP a P / imobilizade liquide) 18% 21% 5% 39% 21,44

Indicador das imobilizacGes IIT

(capitais alheios CP / imobilizado liquido) 113% 15% 2% al% o0

Fonte: Balancos de 2010 a 2013
Anexos, a fls. 44
Os resultados destes racios mostram que, no final de 2013, o imobilizado é
principalmente financiado, como é desejavel, por capitais permanentes '’
( indicador I ), compostos maioritariamente, ainda que de forma decrescente, por fundos
préprios ( apenas 18% de capitais alheios de MLP ) !%, tendo, no entanto, aumentado ( em
10 pp ) o grau de cobertura por capitais alheios de CP ( indicador III ).

2.2. ORGAMENTO, DIVIDA MUNICIPAL E SITUAGAO FINANCEIRA ( 2010/2013 )

2.2.1. PREVISAO E EXECUCAO ORCAMENTAL

2.2.1.1. No triénio 2010/2012 '°, as receitas previstas/cobradas e as despesas
previstas/pagas tiveram a evolugdo que se encontra expressa na figura seguinte:

Figura 5 - Evolugdo e taxas de execugdo da receita e despesa municipais ( 2010/2012 )

Urt Euro
R e PREVISAD / EXECUGAO VARIAGAO DA
(valores absolutos) EXECUGAD NO
RUBRICAS B o o (%) TRIENIO
PREVISAD = EXECUCAD - PREVISAD PREVISAD EXECUCAD 2011 v (pp)
1 - Saldo inicial 121 154 121 154 1764 1 764 232 349 232 349  100% 100% 100% 92% 0pp
2 - Repos. nde abat. nos pagam. 108 167 313 100 148 500 213 978 150 000 95 457 289% 144% 4% =70% |- 225pp
3 - Receita Corrente 44 000 000; 32 629 637 42 269 364, 31 707 319 72 161 520{ 31 797 497 74% 75% 44% -3% - 30pp
4 - Despesa Comente 44 000 000; 32 395 247! 42 269 364 31 683 909 72 161 520{ 29772 296 74% 75% 41% “B% - 32pp
5 - Receita de Capital 36891 633] 15 607 B45] 29 236 354 9 875 531 30 145 B41 9 080 236| 42% % 30% -42% - 12pp
6 - Daspesa de Capital 37000 000 16 274 725{ 20 384 854 O B2 333] 30 205 B41] 11405 288 44% 345 38% -30% - 6pp
7 Montante deavio verbas 46 737 54 150 54 150

8 - Receita Total (1+243+5+7) 81 121 154, 48624 999: 71655982 41744 441; 102689 710, 41 151 399 60% 58% 40%

9 - Despesa Total (4+6) 81 000 000 48 669 972; 71 654 218% 41 566 242] 102457 361 41 177 584) 60% 58% 40%

Fonte: Mapas de controlo orgamental e mapas de fluxos de caixa

Anexos, a fls. 35 a 37

A receita total disponivel ( que inclui o saldo orgamental transitado da geréncia
anterior ) importou, em 2012, no montante de M€ 41,2, o que espelha um decréscimo,

17 Qu seja, por fundos préprios e financiamentos de médio e longo prazos.
18 Diferenca entre os resultados dos indicadores das imobilizacbes 11 e III.
19 Cfr. infra a atualizacdo efetuada relativamente ao exercicio de 2013.
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face a 2010, de cerca de -15%, devido a diminuicdo simultanea das receitas de
capital ( -42% ) e correntes ( -3% ).

No mesmo sentido evoluiu a despesa municipal total paga ( -15% ), que passou de
M€ 48,7 para M€ 41,2, sobretudo em resultado da evolugdo das rubricas de despesas de
capital ( com destague para a aquisicdo de bens de capital ), que diminuiram no triénio 30%
(-M€4,9).

Em 2013, a evolugdo das grandezas, a que aludimos anteriormente, foi a seguinte:

Figura 6 - Taxas de execucdo da receita e despesa municipais ( 2013 )

Urv Euro

20132
VARIAGAO DA EXECUGAO NO

VARIAGAD FACE A 2012

PREVISAO / EXECUCAO QUADRIENIO
{valores absolutos)
PREVISAD  EXECUCAD E;::ﬁ gfo MONTANTE (pp)  MONTANTE

1- Saldo inicial 27 965 27965 100% - 204385 -88% 0pp - 93189 -77% opp
2- Repos. néo abat. nos pagam. 150 000 3043 2% - 92423 -9™% |- 62pp| - 310057 -99% |- 267 pp
3- Receita Corrente 74500 000 32 907 224 44% 1109727] 3% 0ep 277587 1% |- 30
4 - Nacpaen Cnmants 74 €37 OﬁKl a7 mac mv. cas 14077 R11|  aTen [ 18 pp 11 ada an{ 7ace | - 1Gpp
5- Receita de Capital 28350000 31741188  112% 22 660952 250% B2pp| 16133343 103% 70 pp
6- Despesa de Capital 28500 000 16 708 744 59% 5303456 46% 21 pp 434020 3% 15 pp
7 - montante gesvio verpas [

8- Receita Total (142+3+546+7) | 103027965 64 625 270 63% 23473871| 57% 23pp | 16007 684, app
9 - Daspasa Total (4+6) 103027965 60 553 851 59% 19376 267, 37% 19pp | 11883 s}g.i 1pp

Fonte: Mapas de controlo orcamental e mapas de fluxos de caixa

Assim, em 2013, a receita municipal cobrada aumentou, face a 2012 e a 2010, cerca
de, respetivamente, M€ 23 ( 57% ) e M€ 16 ( 33% ), devido, em especial, ao acréscimo
das receitas de capital ( 250% e 103% ), tendo a despesa municipal paga evoluido no
mesmo sentido ( mais ME 19 e M€ 12 ).

Realce-se, no entanto que, nos anos de 2010 a 2013, as referidas receitas incluiam a
arrecadacdo de empréstimos ( receitas ndo efetivas ), nos montantes de, respetivamente,
M€ 5,1, M€ 2,6, M€ 2,5 e M€ 28,6, sem as quais as receitas daqueles exercicios seriam
de M€ 43,6, M€ 39,2, M€ 38,6 ¢ M€ 36 e a variacdo, no periodo, negativa de -17%.

Das receitas da natureza indicada, salientamos, em 2013, a arrecadac¢ao das duas
primeiras tranches do capital de EMLP no ambito do PAEL 2°, no montante de
M€ 25,7 L.

Para além disso, o ME ja tinha recorrido, em 2009, ao Programa Pagar a Tempo e
Horas ( PPTH ) e ao Programa de Regularizacdao Extraordinaria de Dividas do
Estado ( PREDE ) *, tendo contraido EMLP com um capital de, respetivamente, M€ 3,1 e
M€ 10,1 ( cfr. item 2.4.2. ).

2 programa de Apoio a Economia Local, aprovado pela Lei n.® 43/2012, de 28/ago, e regulamentado pela
Portaria n.© 281-A/2012, de 14/set, ao abrigo do qual o ME contratou um EMLP ( visado pelo Tribunal de
Contas ) no montante total de € 32 166 373,2.

2! Arrecadadas, respetivamente, em 23/ago ( € 19 299 823,92 ) e 23/dez ( € 6 433 274,64 ). A terceira tranche
foi arrecadada em 3/abr/2014, no montante de € 6 433 274,64.

22 programas que foram promovidos pelo Governo com o objetivo de * (...) reduzir significativamente os prazos
de pagamento a fornecedores de bens e servigos praticados por entidades publicas (...) " - Preambulo da RCM
n.° 34/2008, de 22/fev ( RCM ).
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Ora, do recurso a EMLP no ambito de processos de consolidagdo e/ou
recuperacao financeira decorre, necessariamente, a melhoria dos resultados dos
indicadores que tém como variavel as ™ outras dividas a terceiros ” **, sem que de
tal facto se possa imediatamente concluir que ocorreu uma evolucédo positiva ao
nivel da gestdo orcamental do Municipio.

2.2.1.2. No periodo 2010/2013, o grau de execucao orcamental da receita total
disponivel apresentou, de forma sistematica, valores reduzidos ( respetivamente,
60%, 58%, 40% e 63% ), para o que concorreu, especialmente, o comportamento
das receitas de capital ( 42%, 34%, 30% e 112% ) e, em menor proporg¢ao, a
variacdo das receitas correntes ( 74%, 75%, 44% e 44% ).

Em 2013, a melhoria da taxa de execucdo global resultou, essencialmente, do
comportamento das receitas de capital ( com uma execugdo de 112% ), facto que
decorreu da arrecadacdo do EMLP do PAEL.

Realce-se que, face aos valores previstos ndo foram arrecadadas, no periodo
2010/2013, receitas globais nos montantes de, respetivamente, M€ 32, M€ 30,
M€ 61 ¢ ME 38, resultando esta situagdo, essencialmente, das seguintes rubricas:

Figura 7 - Principais rubricas da receita objeto de empolamento orcamental

Un: suro

2010 2011 2012 2013
e Verbas nio Pesono | VerbssnSo | Pesono | VerbssnSo = Pesone | Verbasndo | Pesono
avvarutadne nevin taisl | avassisdne | dssvinbatal | svasdedine | cssvinbusl | sssetates | dssnraa

01 - Impostos diretos 2 205 575 7% 1257 738 4% 8 627 201 14% 4176 694 11%
02 - Impostos indiretos 2 288 521 8% 2414 711 4% 3858 111 10%
>+ Taxea, multas e outras 2 644 380 9% 12 503 687 20% 14 466 006 38%
penalidades
06 - Transferéncias correntes 6 079 094 19% 1381 777 2%
T el ] e p e R e e EEE ety B I B .
correntes 2 71€ 191 2% 2 007 20 139% 2 207 20C 604 10 172 212 E1%
09 - vendas de bens de
i — 20 794 719 64% 6 147 705 21% 13 843 172 22% 583 216 2%
10 = Transferéncias de capital 3151 820 10% 10 437 080 35% 7 228 611 12% 7 068 519 18%

Total das rubricas 34979692 108% | 26682809 89% 49906 543,  81% 49 625859, 120%

Desvio no orgamento total 32 496 155 29911 541 61 538 211 28 402 695

Anexos, a fls. 35 a 37

Assim, o ME teve, entre 2010/2013, uma pratica reiterada de elevado empolamento
na previsdo das receitas orcamentais, com reduzidos indices de execugdo em termos
globais e, em especial, na componente de capital ( exceto no ano de 2013 ), o que
contraria o objetivo visado pelas regras previsionais consagradas no POCAL.

No contraditdrio, a Autarquia confirma e justifica a situacdo descrita nos seguintes termos:

“ Em resultado da necessidade de cumprimento da regra do equilibrio orcamental, e
tendo em conta o avultado valor da divida acumulada de anos anteriores — que deve
constar do orgcamento, o ME vé-se na necessidade de empolar o orcamento da receita.

Tal empolamento - que se assume como a (nica forma de dar cumprimento a regras

2 Com sejam, no contexto deste item, os relacionados com o equilibrio orgamental em sentido substancial e a
vinculagdo orgamental, pois os montantes que passam para divida de MLP deixam de influenciar o resultado
destes indicadores.

21/64



Relatorio n.® 2249/2015

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
Municirio pe Evora

do POCAL, no Orgcamento de 2015 e também no proposto para 2016 recentemente
apresentado & Assembleia Municipal, encontra-se no entanto cingido a rubrica de
"Outras Receitas Correntes”, pois todas as restantes rubricas foram orcamentadas
cumprindo as regras previsionais constantes do POCAL ou, se ndo sujeitas a regra
previsional, com base na execugdo dos anos anteriores. “

Anexos, a fls. 136

2.2.1.3. Os desvios registados, entre 2010/2013, na execucao da receita orcamental
prevista, permitiam, ao nivel da realizacdo das despesas, a seguinte situagéo:
Figura 8 - Despesa orcamental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponivel
Urx Euro

EXERCICIOS

% DE COBERTURA DA DESPESA PREVISTA
fEEioe

RIIRRTCAS
2011 2012 2010 2011 2012 2013
1 - Receita total efetivamente disponivel 48 671 736 41 751 855 41 151 399 64 625 270
600 58% 400 63%
2 - Despesa orgamental prevista &1 000 00O 71 654 218 102 457 361 103 027 965|
Diferenca (1-2) - 32328264 - 29902363 - 61305962 - 38 402 695

Fonte: Orcamentos finais, mapas de controlo orcamental e mapas de fluxos de caixa
Anexos, a fls. 35 a 37

Deste modo, no referido quadriénio, através do empolamento das receitas orgamentais, o
ME criou, de forma artificial, a possibilidade de realizacdo e/ou existéncia de um
elevado montante de despesas para o pagamento das quais nao havia, de facto,
disponibilidades financeiras suficientes, potenciando, assim, uma gestao
orcamental totalmente desequilibrada.

Realce-se que tal risco ( que se manteve em valores materialmente relevantes em todos
0s exercicios ) aumentou, de forma muito significativa, entre 2010/2012 ( M€ 29 ) e
diminuiu entre 2012/2013 ( ME 22,9 ), correspondendo, nos Ultimos dois exercicios,
respetivamente, a cerca de 149% e 59% da receita efetivamente disponivel.

A situacdo descrita ndo pode ser apenas justificada pelas dividas de natureza
administrativa/comercial de curto prazo (CP ) transitadas de exercicios
anteriores, pois, por exemplo, em 2012, de acordo com a informacdo financeira da
Autarquia, essas dividas cifravam-se, no inicio desse ano, em M€ 53,5 **,

Assim, através da referida sobreavaliacdo das receitas, foi criada a possibilidade
de realizar, naquele ano, "nova despesa ™ no montante de, pelo menos, cerca de
M€ 7,8 °°, relativamente a qual ndo existia uma efetiva capacidade de pagamento.

Anexos, a fls. 35 a 37

O ME, no contraditério, refere que " No que diz respeito a chamada «despesa nova», na
elaboracdo dos Orgamentos (..) tem procurado ndo aumentar e, inclusivamente, até

2% Montante de * outras dividas a terceiros ” transitadas, de acordo com a respetiva prestacio de contas, de 2011
( sem incluir a divida relativa aos empréstimos de CP, ao leasing, a operacbes de tesouraria e as correcdes
efetuadas pela IGF relativamente a esse exercicio ).

2* Diferenca entre a “ despesa orcamental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponivel ”, no valor de
ME 61,3, e 0 montante de “ outras dividas a terceiros ” transitadas, de acordo com a respetiva prestacdo de
contas, de 2011 ( ME 53,5 ).
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diminuir o montante da despesa comparativamente com o ano anterior, procurando assim
dar cumprimento a necessidade de reducdo da despesa, uma das condicées essenciais a
corregcdo do desequilibrio financeiro da autarquia.”.

Anexos, a fls. 137

2.2.1.4. Em 2013, o valor das receitas correntes cobradas foi inferior, em
€ 10 937 883, ao das despesas pagas da mesma natureza °°, situacdo que indicia a
violagcdo do principio do equilibrio orcamental corrente, entdo previsto no ponto
3.1.1., al. e), do POCAL.

Tal facto é suscetivel, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira sancionatdria de
harmonia com o art. 659, n.2 1, al. b), da LOPTC.

Saliente-se, no entanto, que a situagdo descrita resultou da arrecadacao de receitas de capital
de EMLP relativos ao PAEL, no montante de M€ 25,7, e da sua subsequente utilizacdo,
sobretudo, no pagamento de despesas correntes, o que justifica a situagao descrita.

De qualquer modo, o Tribunal de Contas ( a entidade responsavel pela efetivagdo de
eventuais responsabilidades financeiras sancionatdrias), no exercicio das suas
competéncias ao nivel da verificacdo dos documentos de prestacdo de contas, esta na
posse de todos os elementos que espelham a situacdo descrita e que permitem a sua
apreciacdo e eventual valorizacdo em sede de responsabilidade financeira, pelo que ndo se
justifica a realizacdo de qualquer outra diligéncia.

2.2.1.5. No que respeita a verificagdo do cumprimento do principio do equilibrio
orcamental numa perspetiva substancial ¥, os resultados foram os sequintes:

Figura 9 - Equilibrio orgamental em sentido substancial

Execuc¢do Auténoma do Ano Execugao Global no Ano

2010 97,88% 55,34%

2011 74,42% 40,76%

2012 94,61% 42,38%
2013 1as,00  62,28%

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

Anexos, a fls. 2 ( metodologia ) e 40 ( em especial, colunas 9 e 10 )

Verifica-se, deste modo, que a Autarquia violou sistematicamente, nos anos de 2010 a
2013, o principio do equilibrio orgamental em sentido substancial ( no que se refere a
execucdo global do ano ), o mesmo acontecendo, entre 2010 e 2012, em termos da
execucido auténoma %, situacdo que ainda seria mais negativa caso ndo tivesse recorrido
aos PPTH, PREDE e PAEL, justificando, este Ultimo, também a melhoria ocorrida em 2013.

2% A taxa de cobertura das despesas correntes pelas receitas correntes foi de 75,05%.

7 1sto é, entrando também em consideracdo, entre outros aspetos, com a receita disponivel e com a despesa realizada
e faturada, mas ainda ndo paga ( cfr. alinea b) do ponto 1.2. do anexo da " metodologia ”, a fls. 1 a 10).

2 Refira-se que a execucdo auténoma do ano atende, de forma independente, & execucdio do orcamento em
cada exercicio.
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Assim, o risco potencial, a que aludimos anteriormente, em termos da execucao
orcamental, acabou por concretizar-se numa gestdo e execucdao oarcamentais
desequilibradas, pois as receitas globais de todos os exercicios analisados foram
manifestamente insuficientes para cobrir as despesas faturadas ou equivalentes
( pagas e ndo pagas ).

2.2.1.6. No quadriénio de 2010/2013, a relacdo entre as disponibilidades
orcamentais e o valor de algumas despesas obrigatérias e de compromissos ja
assumidos *°, foi a seguinte:

Figura 10 - Vinculagdao or¢camental

Ut euro
_ EXECUGAD
DESCRICAD
2010 2011 2012 i 2013
1 - Despesas Lum pessual 20413 703{ 19 030 023 10 879 S0z 18 020 985
2 - Encargos relatives a divida financeira (amort. e juros) 7 634 654 7 293 885 7 810 972 10 209 773
3 - Outras dividas a terceiros de CP transitada do ano anterior 38 263 876 39 194 446 53 788 882 55 919 230
+ - Comprumissus j4 essunmivus no final du sserchi anterion @ ainda o o o: o
ndo faturados * |
5 - Compromissos jJa assumides para o exercicio no final do anterior 2 150 518 189 196 2 842 532 12 378 731
{contas 04 e 05 ) |
O - TOTAL (L TZT3T4TI) 00408 732 03 720 LD0| OLIZLINI| 0 I2O F1IO
7 - DISPONIBILIDADES ORCAMENTAILS ** 48671736 41 751 855 41 151 399 64 625 270
8 - DIFERENCA (7-6) -19 797016; - 23976 295, - 40 170550 - 31903 4486
¥ - FERCENTAGEM DA REGCITA MAQ YINGULADGA (077~ 100} -40,7 -a7,+ -97,0 -43,4

* Resulta da diferenca entre o valor total dos compromissos assumidos no exercicio anterior e a respetiva soma das despesas pagas
com as faturadas e ainda ndo pagas

®k Resulta da soma dos saldos orgamentais iniciais com as receitas cobradas

Fonte: Orcamentos finais, mapas de fluxos de caixa e divida administrativa
Anexos, a fls. 35 a 37 e 41

Assim, no inicio de cada um dos anos referidos, o valor global das receitas
orcamentais encontrava-se totalmente comprometido, ndo sendo sequer suficiente
para fazer face a um conjunto de despesas certas que, em regra, se repetem em
todos os exercicios e apresentam um elevado grau de inflexibilidade 3°.

Em 2013, apesar do ME ter passado a reconhecer ( a partir de 2012 ), nas contas de
compromissos de exercicios futuros, um montante muito superior ao dos anos anteriores,
a situagdo, ainda que continuasse a ser muito negativa, melhorou, mas apenas por forga
da arrecadacdo do EMLP do PAEL ( 2013: M€ 25,7 ).

Tal situagdo espelha uma total rigidez na despesa orcamental atendendo ao nivel
das receitas orgamentais, com a consequente eliminagcdao da margem de atuacdo da
Autarquia em termos da sua gestdo financeira, designadamente para fazer face as

’

demais despesas municipais que, a partida, ndo se encontravam ja“ vinculadas .

Alids, caso o ME ndo tivesse empolado, de forma muito relevante, em todos os
exercicios analisados, a previsdo das suas receitas orcamentais, ndo estaria em

2 Cfr. alinea b) do ponto 1.2. do anexo da “metodologia”, a fls. 1 a 10.

*® Importa salientar que, de acordo com o Relatério de Revisdo as Demonstragbes Financeiras de 2011 e 2012 do
Revisor Oficial de Contas, ndo estavam a ser adotados, integralmente, os procedimentos de contabilizacdo das
despesas geradoras de encargos futuros, pelo que a percentagem da receita ndo vinculada seria agravada, caso
fosse comprometida toda a despesa referente a esses exercicios.
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condi¢cdes de elaborar orgamentos que cumprissem formalmente o principio do
equilibrio, pois ndo existiam, de facto, receitas suficientes que possibilitassem sequer a
previsdo das referidas despesas e dos compromissos ja assumidos anteriormente.

O ME refere, no contraditério, que uma vez que as despesas com pessoal sdo aquelas que
representam a maior parte das despesas de elevada rigidez, ndo é possivel nem é do seu
interesse reduzi-las de forma significativa, no entanto tém " (...) sido tomadas medidas no
sentido da redugdo de outras despesas, também com um certo grau de rigidez,
nomeadamente com a renegociacdo dos principais contratos de aquisicdo de bens e
servicos ou com o langamento de concursos publicos para as grandes despesas do
Municipio. .

Anexos, a fls. 137

2.2.1.7. Acresce que a comparacdo, nos anos de 2010 a 2013, entre os compromissos
assumidos no exercicio e a soma das despesas pagas com o montante das outras
dividas a terceiros ( de curto prazo ) permitiu verificar o seguinte:

Figura 11 - Compromissos assumidos / despesas faturadas ( ou equivalente )

Urt euro
DESCRIGAOD 2010 2011 2012 2013
1 - Compromissos totais assumidos para o exercicio 64 473 050 57 557 306 87 696 185 94 159 374
2 - Despesas totais pagas 48 669 972 41 566 242 41 177 584 60 553 851
3 - Outras dividas a terceiros de CP transitadas (exceto OT) 39 149473 53 788 882 55893044 | 43212 217
Diferenca [1-(2+3)] - 23 346 395 - 37797 819 - 9374443 | - 9606605

Anexos, a fls. 40 ( indicadores orcamentais 17 e 18 ) e 41

Atendendo a que, de acordo com o ponto 2.6.1. do POCAL, o registo do compromisso é
efetuado na sequéncia da assuncdo, face a terceiros, da responsabilidade de realizar
determinada despesa, o resultado em todos os anos analisados indicia a realizacao
de despesas ( respetivamente, de M€ 23,3, M€ 37,8, M€ 9,4 ¢ M€ 9,6 ) sem que
tenha sido efetuado o exigivel compromisso no exercicio.

Em principio, tal situagdo consubstancia a violacdo de principios e regras orcamentais
relativos a execugdo do orgcamento *!, sendo suscetivel de configurar, em abstrato,
um ilicito de natureza financeira, de harmonia com o disposto no art. 659, n.° 1, al. b),
da LOPTC.

Os servigos do ME referiram que se trata de uma situagdo sistémica devido " (...) a
escassez do or¢amento para as despesas de natureza corrente, (e algumas ndo
previstas ), em detrimento das despesas de natureza de capital (..). E na verdade uma
situacdo sistémica que pensamos ter chegado ao fim com a aprovacdo do PAEL e com o

rigor que a sua execucgao exige ".
Anexos, a fls. 42

Saliente-se, ainda, que os valores negativos apurados podem também ser parcialmente

! pesignadamente o previsto na alinea d) do ponto 2.3.4.2. das Consideragées Técnicas do POCAL.
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justificados pelo facto de o ME apresentar, incorretamente, no CP dos balancos, o valor
total das outras dividas a terceiros independentemente do seu pagamento ser exigivel no
ano seguinte, quando, a nivel orgamental, apenas cabimenta e compromete, no
orcamento de cada exercicio, os montantes exigiveis nos mesmos ( devendo a parte
restante ser reconhecida ao nivel das contas de compromissos de exercicios futuros ).

De qualquer modo, a existéncia de divida faturada ( ou equivalente ) sem o prévio registo
do compromisso respetivo decorre do conjunto de decisdes tomadas, ao longo de cada um
dos anos indicados ou em periodo anterior, pelos orgdos e entidades legalmente
competentes para autorizarem a realizagdo da despesa, ou seja, ao nivel dos municipios, a
Assembleia e Camara Municipais, o presidente do 6rgdo executivo e, por delegacdo, os
vereadores e mesmo os dirigentes municipais.

Acresce que o objetivo e a natureza da analise realizada nesta auditoria ( abrangente e
genérico ) ndo permite a identificagdo e a imputacdo subjetiva, a um individuo ou a um
6rgdo, da responsabilidade, quer direta quer subsidiaria, pela ocorréncia da situacdo
descrita 2.

Saliente-se, ainda, que o Tribunal de Contas ( TC ), no exercicio da sua competéncia de
verificagdo dos documentos de prestagdo de contas, esta na posse de todos os elementos que
espelham a situacdo descrita e que permitem a sua apreciacdo e eventual valorizagdo em
sede de responsabilidade financeira.

Assim sendo, atendendo ao disposto nos arts. 67°, n.? 3, e 62°, em especial, 0 seu n.° 2,
da LOPTC, e dado, por um lado, que o carater difuso da responsabilidade envolvida néo
viabiliza a sua efetivagdo, e, por outro lado, que o TC dispde dos elementos necessarios
para apreciar a situacdo, ndo se justifica a realizacdo de qualquer outra diligéncia 2.

Em sede de contraditério, o ME acrescenta que " (...) 0s compromissos assumidos pelo ME
tém-se centrado no que se revela absolutamente essencial para o funcionamento dos
servicos municipais e assegurar 0s servicos publicos regulares, devidos aos cidadé&os, por
forca do disposto na Constituicdo da RepUblica Portuguesa e na lei quadro de transferéncia
de atribuicbes e competéncias para as autarquias locais. ".

Desta forma, informa que " Considerando o montante de compromissos assumidos pelo ME e
qgue se encontram por liquidar, entre os quais se destaca a divida ao Sistema Multimunicipal
de Abastecimento de Agua e Saneamento que ultrapassa os 25 Milhdes de €, o ME vé-se
impossibilitado, no quadro atual, de cumprir as regras estabelecidas pela LCPA no que toca a
existéncia de fundos disponiveis, sob pena de graves prejuizos para as populacdes. De forma
a resolver esta situacdo, foi elaborado o Plano de Saneamento Financeiro, estando em curso

2 0 que exigiria uma apreciacdo exaustiva e casuistica aos procedimentos adotados na realizacdo de toda a
despesa que se encontrasse em divida ( de curto prazo ) no final de cada exercicio.

3* pligs, Anténio Cluny, em ™ Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas *, fls. 241 ( nota 241 ), afirma, no que
respeita as dificuldades de compatibilizagdo das culturas de auditoria e judiciadria, que a " (...) a prépria ideia de prova,
que numa vertente judicial estrita é objetiva e deve ser, tanto quanto possivel, plena, e numa vertente de auditoria
pode, em certos casos, bastar-se com métodos indicidrios e meramente dedutivos baseados em amostragens. ",
acrescentando que se " (...) tais métodos sdo mais do que suficientes para permitirem conclusbes em sede de
auditoria, ja do ponto de vista da efetivagdo de responsabilidade financeira, na falta de elementos de prova objetivos
para cada um dos factos gue se quer imputar a titulo de infracdo a um responsavel, eles ndo sdo suficientes. ".
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trabalhos conducentes a obtencdo do necessario financiamento bancario. ".
Anexos, a fls. 137

2.2.1.8. A analise, através de um conjunto de indicadores, a execucdo orgcamental do
ME, reportada ao periodo de 2010/2013, permite, ainda, afirmar que:

v Aumentou a taxa de cobertura da despesa total paga pela receita total disponivel
( de 100% para 107% );

v Diminuiu, ainda que mantendo-se num nivel significativo, a percentagem das
despesas orcamentais pagas com receitas proprias ( 40%, 48%, 48% e 31% ) e
com fundos municipais ( 30%, 33%, 32% e 22% );

v Cresceu, de forma relevante, a proporcdo dos compromissos assumidos para o
exercicio no total das despesas realizadas e faturadas ( de 73% para 91% );

v Diminuiu o peso das despesas totais pagas nos compromissos assumidos para o
exercicio ( de 75% para 64% ).

Anexos, a fls. 39 e 40 (indicadores 1 a 24 em especial, 1, 7, 8, 17 e 18)

2.2.1.9. Em sintese, o ME, no periodo 2010/2013, na sequéncia do empolamento, reiterado
da previsdo das receitas orgamentais, ndo manteve, tendo em conta o principio da
universalidade, uma gestao orcamental prudente e equilibrada, pois nao tem adequado
minimamente o nivel de realizacdo e/ou existéncia da despesa ( e ndo somente o seu
pagamento ) a real cobranca da receita ( e ndo a sua mera previsdo orgamental ).

Consequentemente, ndo obstante a utilizagdo, em 2009 e 2013, de EMLP ao abrigo dos
PPTH, PREDE e PAEL ( M€ 38,9 ), ndao tem existido disponibilidade financeira
suficiente para fazer face, tempestivamente, aos compromissos de curto prazo
( CP ) assumidos perante entidades terceiras, situagdo que, alids, é confirmada
pelos resultados do indicador de vinculagdo orcamental.

Para além disso, da pratica de empolamento orcamental decorre, ainda, que os
documentos previsionais nao refletem a real expectativa da execug¢ao orcamental
do Municipio, ndo podendo, por isso, constituir um eficaz instrumento de gestdo, nem
servir de base a uma analise rigorosa em termos da eficdcia da sua execucgdo pelos drgdos
autarquicos .

2.2.2. DiVIDA MUNICIPAL E APRECIACAO DA SITUAGCAO FINANCEIRA

2.2.2.1. A divida global do ME relativa a operagbes orcamentais ( 00 ), incluindo
as corregdes efetuadas pela IGF ( cf. item 2.1.1. ), importava, no quadriénio de 2010/2013,
nos seguintes montantes:

# QOra, a elaboracdo, pelos municipios, de orcamentos transparentes e com previsdes rigorosas e
fundamentadas, independentemente de se tratar ou ndo de rubricas de receita para as quais existe regra
previsional no POCAL, constitui um dos pressupostos para uma gestdo financeira equilibrada e sustentavel,
designadamente em termos da manutencdo de niveis de divida administrativa/comercial materialmente pouco
relevantes e adequados ao quadro financeiro do ente publico local ( ou, noutros termos, que preveja dotacdes
orgamentais que permitam a realizagdo de despesas, cujo pagamento atempadoc seja comportavel com as
disponibilidades financeiras existentes na Autarquia ).
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Figura 12 - Composicdo e evolucdo da divida corrigida pela IGF

2010 2011 Taxa de Variagio

Pract Fantss  Carae WS Prast Conbse Frerse IGE WA WD M N A M

21786 788
g
Fi . - 2230 000 2230 000 2210 000 0} 2210000 2 205 000; 0 2205000 -11% -100,0% -100,0%
fuiakic | .
- Leasing 271 546/ 0 271546 112 309 0 112309 3486 [ 3486 0 -08,7% 100,09  -100,09%
Subtotal 28324629 0 28324 629| 24109097 0 24109097 19327 188 0 19327288 | 38125 488 -31,8% 91,3% 34,600
Outras - MLP 0 0 0 0 o o 0 0 0 [l
dividas a t + el 4
terceiros - cp 388621000 312345 39194 446| 5315215100 267372 53788882| 54032122 1887108] 55919 1305 43212 11?5 42,7% -22,7% 10,3%
Subtotal 38882100 312345 39194 446| 53521510 267372| 53768882| 54032122 1887108 55919230 | 43212217, 427% | -227%  103%
Total 67 206 730] 312343 67519 073| 77630 QD’; 267 JTZE 77897973 73339410 1887 108| 75 296 516:§ 81337 ms§ 11,4% 8,1% 20,5%

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas ( 2010 a 2013 ) e resultados da auditoria da IGF
Anexos, a fls. 41

No quadriénio em aprego, a divida municipal teve um acréscimo muito significativo
(M€ 13,8 e 20,5% ), passando para ME€ 81,3, para o qual contribuiu o aumento
simultdneo da divida financeira e administrativa/comercial de CP, respetivamente,
em M€ 9,8 e ME 4 ( 35% e 10% ).

Realce-se, ainda, que, em 2013, ocorreu uma alteragdo significativa da estrutura e
exigibilidade da divida municipal em resultado da utilizagdo do capital de EMLP
contraido ao abrigo do PAEL, com consequéncias idénticas, neste contexto, as que
referimos na parte final do item 2.2.1.1. %,

De qualquer modo, entre 2010/2013, o periodo de recuperacdo da divida total da
Autarquia *°, manteve-se num nivel muito elevado, tendo aumentado de:

v 2 (24 meses ) para 2,6 anos ( 31 meses ), considerando as receitas proprias
regulares;

v 5,4 (65 meses ) para 6,1 anos ( 73 meses ), caso se expurgue do valor
daquelas receitas as despesas rigidas e vinculadas.
Anexos, a fls. 40 ( indicadores 26 a 31, em especial, 26 e 29 )

Por sua vez, entre 2010/2013, a taxa de cobertura da divida municipal pela receita
total disponivel era, respetivamente, de 72%, 54%, 55% e 80%, percentagens que
ainda se reduzem substancialmente ( 65%, 50%, 51% e 44% ) caso se exclua a receita
proveniente dos passivos financeiros.

Anexos, a fls. 40 ( indicadores 22 e 23 )

Em qualquer caso, os referidos resultados evidenciam que, no quadriénio, a totalidade

3* A melhoria e 0 agravamento dos resultados dos indicadores que tdm como variaveis, respetivamente, as
dividas de CP e de MLP, como sejam, no contexto deste item, os relacionados com a evolugdo da situagdo
financeira de curto prazo, a relacdo entre o saldo real de operacgdes orcamentais e o calculo do prazo médio de
pagamento, pois 05 montantes que passam para divida de MLP deixam de influenciar o resultado destes
indicadores.

3¢ Resulta da estimativa do nlimero de anos em que a Autarquia é capaz de pagar as suas dividas com base num
conjunto de receitas proprias regulares, abatidas ou ndo de algumas despesas rigidas e vinculadas ( pessoal,
servico da divida de EMLP e leasing ), admitindo alguma estabilidade nas grandezas consideradas.
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da receita do ME de cada exercicio era manifestamente insuficiente para solver a
divida municipal *’, ndo chegando sequer, no (ltimo ano e sem considerar o0 montante
relativo a empréstimos, para solver metade da mesma.

Naquele periodo, a divida municipal * per capita ” aumentou, passando de € 1 248
para € 1 437, o que espelha, para além de uma evolugio negativa, um valor muito
relevante em qualquer caso.

Anexos, a fls. 40 ( indicador 25 )

Refira-se gue, no quadriénio 2010/2013, a divida de médio e longo prazos ( que
integra apenas divida financeira ) apresentava valores materialmente relevantes
( respetivamente, M€ 25,8, M€ 21,8, M€ 17,1 e ME 38,1 ), tendo também aumentado o
seu peso na divida total de 38% para 47%.

Anexos, a fls. 41

A

Importa, por fim, referir que, face a evolucdo do valor das provisées para riscos e
encargos, existiu, em 2013, um aumento significativo do risco em termos da evolugdo da
divida municipal, pois tal grandeza passou para o montante materialmente relevante de
M€ 2,7, quando, no final do ano anterior, era de m€ 947 ( aumento de M€ 1,8 ).

Em sintese, o endividamento global do ME, para além de ter aumentado entre
2010/2013, importava, em qualquer dos anos, num valor materialmente muito
relevante e desproporcionado face ao seu quadro financeiro, nomeadamente, as
receitas orgamentais, e apresentava uma estrutura que se repercute e condiciona a
gestdao orcamental dos exercicios futuros, existindo, ainda, um risco significativo ao
nivel da respetiva evolucdao no futuro face a materialidade e crescimento das
provisdes para riscos e encargos.

Segundo o contraditério, em 2014 ocorreu uma evolucdo positiva da situagdo, pois afirma-se
que “ No dmbito da principal prioridade do atual Executivo, de reequilibrio econémico e
financeiro do ME, tém vindo a ser tomadas medidas de redug¢do de assuncdo de nova divida
municipal, atualmente restringida, (...), ao absolutamente essencial para o funcionamento dos
servicos municipais e prestacdo de servicos essenciais a populacdo no ambito das
competéncias atribuidas por lei, que ja tiveram reflexos no ano de 2014, como se pode
verificar com a melhoria significativa da maioria dos indicadores econdmicos e financeiros,
relativamente ao ano anterior. Medidas, essas, que continuam a ser implementadas. ”.

Anexos, a fls. 137 e 138

2.2.2.2. O stock da divida de empréstimos de médio e longo prazo ( EMLP ), reportada
ao final dos anos 2010/2013, ascendia, respetivamente, a € 25 823 083, € 21 786 788,
€17 118 802 e € 38 125 488 ( decorrendo, no final do ultimo exercicio, da execucdo de 8
contratos, sendo o mais recente de 23/abr/2013 ), evolugdo que traduz um aumento de
M€ 12,3 ( 47,6% ), representando cerca de 47% da divida total no final do Gltimo ano.

Anexos, a fls. 22 e 41

Sobre a realizacdo de novos investimentos, em especial, com recurso a financiamento
alheio e o facto de se dever ter em consideragdo a dimensdo intergeracional das decisGes

¥’ N3o se desconhece, no entanto, que parte da divida referida tem a natureza de médio e longo prazo.
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politico-financeiras, a Autarquia, no contraditorio, refere que:

" (..) o investimento do ME tem sido reduzido ao minimo, como sejam a recuperacdo
da rede vidria em muito mau estado de conservagdo € que possa por em causa a
seguranga publica, assim como pequenas obras de recuperacdo do parque escolar.
()

Tal preocupagdo encontra-se igualmente espelhada no texto introdutdrio das Opgdes do
Plano para 2016, quando é referido que: « (..) mantém-se - e manter-se-a por varios
anos - a evidéncia de que a margem financeira e economica para definir novas acbes que
impliquem custos, é muito limitada. Em particular, € como atempadamente se tinha
alertado, esta praticamente impossibilitado o investimento publico municipal de que
Evora tanto carece para amenizar a brutal crise econdmica e social que lhe é imposta » ”.

Anexos, a fls. 138

De igual modo, o inerente servigo da divida ( amortizacGes e juros ) aumentou no
quadriénio 5% ( de € 4 816 937 para € 5 068 289 ), representando, em 2013, cerca de
8,37% da despesa total paga.

Anexos, a fls. 40 ( indicador 13 ) e 43

Refira-se, no entanto, que, no final de 2012, dos EMLP contratados pelo ME, trés **
( com um capital em divida de M€ 8,1 e um peso na divida desta natureza de 47% )
estavam ainda em periodo de caréncia, ndo tendo, por isso, originado pagamentos a
titulo de amortizagdes, ao que acresce que, em 2013 e 2014, foram arrecadadas receitas,
do EMLP do PAEL, no montante, respetivamente, de M€ 25,7 e M€ 6,4.

Assim, atendendo ao quadro dos EMLP existente no final de 2012 e a evolugdo entretanto
ocorrida em 2013 e 2014, o respetivo servigo da divida tendera a crescer
significativamente nos préximos anos.

2.2.2.3. No que respeita aos empréstimos de CP ( ECP ), o ME tinha, no final dos
anos de 2010/2012, um stock em divida de, respetivamente, € 2 230 000,
€2 210000 e € 2 205 000, o que ja ndo se verificava no final de 2013.

2.2.2.3.1. Os saldos em divida descritos no item anterior decorrem da utilizagdo do
capital de um ECP contraido, em 17/set/2002, pelo ME, junto do Banco Comercial
Portugués ( BCP ), no valor de € 2 419 000, destinado ao financiamento de necessidades
pontuais de tesouraria, com um vencimento inicial previsto para 31/mai/2003 ( ou seja,
vigorava, desde logo, por mais do que um exercicio orgamental ), renovavel
automaticamente por periodos sucessivos de 90 dias.

Anexos, a fls. 45 a 48

Posteriormente ( 23/abr/2008 ), as clausulas contratuais do indicado ECP foram alteradas,
possibilitando a utilizacdo pelo ME de um montante maximo de crédito de € 2 550 000 por
um prazo de 343 dias ( com vencimento em 1/abr/2009 ), mas, também, renovavel
automaticamente por periodos sucessivos de 90 dias.

Anexos, a fls. 49 a 53

** Dois contratados com o Estado Portugués em 19/jan/2009 e 6/abr/2009 ( respetivamente, PPTH e PREDE ), no
montante global de € 5 295 968 e um celebrado com a CGD, em 29/set/2010, no montante de € 2 831 000.
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O ME utilizou, de forma continuada, aquela linha de crédito, tendo procedido, até
ao final de 2012, apenas a amortizac6es parciais do capital arrecadado, que acabou
por ser integralmente amortizado em 2013.

Anexos, a fls. 60 a 62

Assim, o contrato de ECP celebrado pelo ME:

v Acabou por vigorar por mais do que um exercicio orcamental e de um ano
( 365 dias ), mostrando-se, por isso, violado, respetivamente, o disposto nos
art. 240 da Lei n.© 42/98, de 6/ago e art. 389, n.° 3, da Lei n.? 2/2007, de 15/jan;

¥ Nunca foi submetido a fiscalizacao prévia do TC, quando, de harmonia com o
disposto no art. 469, n.° 1, al. a), da Lei n.? 98/97, de 26/ago ( LOPTC ), estdo
sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas ( TC ) " Todos os actos de que
resulte o aumento da divida publica fundada 3° (..) * que, nos termos do art. 39, al.
b, da Lei n.° 7/98, de 3/Fev ( aplicavel as autarquias locais por forga do disposto no

seu art. 179 ), corresponde & “ (...) divida contraida para ser totalmente amortizada
no exercicio orcamental subsequente ao exercicio no qual foi gerada .

Tais factos sdao passiveis, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira
sancionatéria, nos termos do art. 659, n.° 1, als. b), d) e h), da LOPTC, pois sdo suscetiveis
de integrar, em simultdneo, a violacdo de normas legais sobre a assuncgdo, autorizacdo ou
pagamento de despesas publicas, a gestdo e controlo orgamental e a exigéncia de visto do TC.

A apreciacdao e valorizacao dos factos descritos é da competéncia do Ministério
Publico junto do Tribunal de Contas ( cfr. art. 89.9, n.9s 1, al. ¢) e 2, da Lei n.? 98/97,
de 26/ago ).

A IGF encontra-se sujeita nesta matéria a um especial dever de colaboragdo com aquele
Tribunal ( art. 12° da citada Lei ), constando, expressamente, de um Protocolo celebrado
entre estas entidades ( em margo de 2006 ) que “ (...) ndo constitui matéria dos trabalhos
de auditoria ou de inspe¢do a averiguacdo de aspetos relativos ao nexo de imputacdo dos
factos apurados, isto é, de culpa ou dolo dos agentes. “.

A eventual responsabilidade associada a pratica dos factos ilegais descritos é imputavel

Sobre esta questdo o ME informou, no contraditorio, que “ Conforme oportunamente
comunicado ao Tribunal de Contas, no &mbito da auditoria para apuramento de eventuais

* Entende-se por divida publica fundada a contraida para ser totalmente amortizada no exercicio orgamental
subsequente ac exercicio no qual foi gerada, por oposicdo ao conceito de divida publica flutuante, que respeita a
divida publica contraida para ser totalmente amortizada até ao termo do exercicio orgamental em que foi gerada.
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infracdes financeiras relativas a contratos de empréstimo de curto prazo celebrados pelo
ME, que o atual Executivo encontrou, foi de imediato dada atencdo a este problema
dando-se prioridade ao seu pagamento, em prejuizo do pagamento a fornecedores e de
amortizacbes de empréstimos de médio e longo prazo. ".

Acrescentou, ainda, que “ Resolvido que esta o problema, naturalmente que o ME ndo

voltara a contrair mais empréstimos de curto prazo a ndo ser que a sua situagdo financeira

e a lei o permita. Ou seja, no estrito cumprimento do previsto no art® 50° do RFALEI. ".
Anexos, a fls. 138 e 139

2.2.2.4. Por seu turno, a divida resultante de contratos de locacdo financeira
importava, nos finais de 2010/2012, em montantes pouco significativos ( € 271 546,
€112 309 e € 3 486 ), tendo sido totalmente amortizada em 2013,

Anexos, a fls. 41 e 43

2.2.2.5. As “outras dividas a terceiros” ( divida administrativa/comercial ), decorrentes
de operacdes orcamentais aumentaram, de forma muito relevante, entre 2010/2012
( M€ 16,7 e 43% ), ascendendo, no final do ultimo ano, a, pelo menos, € 55 919 230.

Em 2013 registou-se uma diminuigdo das dividas desta natureza face a 2012 ( M€ 12,7 ¢
23% ), passando para M€ 43,2 ( ainda assim, mais 10% do que em 2010 ), sendo de
salientar que tal evolugdo decorreu apenas da arrecadagdo e utilizagdo, no Ultimo ano, dos
EMLP do PAEL ( M€ 19,3 “°), ainda que, face ao montante arrecadado no dmbito do referido
Programa, a indicada redugdo tenha sido significativamente inferior ao que seria exigivel.

Anexos, a fls. 41

0O peso daquelas dividas, com natureza originaria de curto prazo ( CP ), na despesa

total realizada pela Autarquia, também aumentou no periodo de 2010/2012 ( passou
de 45% para 58% ), tendo diminuido, em 2013, para 42%.

Anexos, a fls. 40 ( indicador 20 )

2.2.2.5.1. A relagdo, nos anos de 2010/2013, entre o saldo final de operacdes
orcamentais e as outras dividas a terceiros ( originariamente de curto prazo ) foi a
que se evidencia na figura seguinte:

Figura 13 - Saldos reais de operacdes orcamentais

Uri: suro

DESCRICAO 2010 2011 2012 2013
1 - Saldo final de oper. orgamentais (abatido do desvio verbas) a) 178 199 : 4071 419
"2""—";Jutras dividas a terceiros originariamente de CP (exceto OT) 39 194 446 53 788 882 55919 230 43 212 217
Difaranga (1-3) - 20 104 146 - 52610 692 - 55010 220 - 20 140 709

a) O valor dos saldos negativos de operages orgamentais dos anos de 2010 e 2012 foi adicionado, para efeitos da andlise efetuada & divida
municipal, ao montante das "outras dividas a terceiros", pelo que, sob pena de tais valores terem um efeito duplicade, consideramos a existéncia de
um saldo orcamental de 0.

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas e Mapas da IGF de reconciliagdo e auditoria da IGF.
Anexos, a fls. 40 (indicador 19)

O ME apresentou, ao longo dos anos de 2010/2013 ( ou seja, mesmo apos O recurso ao

** Segundo a informacdo relativa as listas de pagamentos PAEL, constantes do SIIAL - Sistema Integrado de
Informacdo da Administracdo Local.
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EMLP do PAEL ), relevantes e sistematicos saldos reais negativos de operagdes
orcamentais, sendo manifesta a incapacidade para fazer face, atempadamente,
ao pagamento das outras dividas a terceiros originariamente de CP.

A evolugdo, no periodo 2010/2012, foi muito negativa, espelhando uma perda de
capacidade para fazer face aos compromissos desta natureza de, pelo menos,
M€ 16,7, tendo-se verificado, em 2013, uma modificacdo desta tendé&ncia, mas apenas
por forca da arrecadacdo e utilizacdo do capital do EMLP do PAEL.

Esta situacdo origina a oneracao indevida dos orcamentos futuros, com a
transferéncia da divida assumida que devia ser paga por um dado orgamento anual para
os subsequentes.

2.2.2.5.2. Os prazos médios de pagamento ( PMP ) a terceiros, segundo os
indicadores adotados pela IGF *!, evoluiram da seguinte forma:

Figura 14 - Prazo médio de pagamento

VARIACAO NO
TRIENIO

INDICADORES 2011 2012

Prazo médio de pagamento 621 765 964 343

Prazo médio de pagamento

(Incluindo aquisictes em leasing) 625 767 964 339

Prazo médio de pagamento de imobilizado 334 461 351 17

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 44

Assim, no periodo referido, o PMP a terceiros apresentou valores crescentes e que
excedem largamente os parametros legalmente previstos *?, situando-se, no final
de 2012, em 964 dias ( mais 343 dias do que em 2010 ).

Por sua vez, de acordo com a férmula adotada na Resclucdo de Conselho de Ministros
( RCM ) n.° 34/2008 *}, o PMP a fornecedores, no final de 2011 a 2013, era, de acordo
com a informagdo prestada pela DGAL, de, respetivamente, 425, 541 ( resultados
diferentes dos apurados pela IGF - 665 e 835 ) e 755 dias **.

Anexos, a fls. 63 a 64

No contraditério, o ME refere que “ Apesar de ainda em valores acima dos pardmetros
legalmente previstos (...) tem registado uma evolu¢cdo positiva neste indicador. Conforme

4 A IGF efetua o apuramento do PMP a terceiros ( e ndo apenas a fornecedores/empreiteiros ) com base numa
metodologia distinta da que decorre da Resolucdo de Conselho de Ministros ( RCM ) n.% 34/2008, cuja analise
também consta deste item ( cfr. Anexos, a fls. 44 ).

42 No Cédigo dos Contratos Publicos ( aprovado pelo DL n.© 18/2008, de 29/jan, e alterado, designadamente,
pela Lei n.? 3/2010, de 27/abr ) prevé-se, nos seus art.s 2999 e 2999-A, um prazo geral de pagamento de 30
dias, que pode ser dilatado para 60 dias por acordo entre as partes, com base em motivos atendiveis e
justificados face as circunstancias concretas ( cfr., também, sobre esta matéria o disposto no DL n.° 32/2003, de
27/dez ).

43 Publicada no Diario da Republica ( DR ), 1 Série, de 22/fev, com a alteragdo introduzida pelo Despacho
n.2 9870/2009, de 6/abr, do Ministro de Estado e das Financas, publicado no DR, 11 Série, de 13/abr.

4 Segundo as listas publicadas pela DGAL com base nos dados reportados pelas autarquias locais ( extraidos,
respetivamente, em 29/set/2013, 29/set/2014 e 08/mai/2015 ).
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Ficha do Municipio extraida da aplicacdo SIIAL (anexo N1), o prazo médio de pagamento
situava-se nos 512 dias no final do 3.9 trimestre de 2015, quando chegou a atingir 755
dias em 2013 (...) ".

Anexos, a fls. 140 e 149 a 151

Refira-se que as discrepancias, em 2011 e 2012, entre os PMP calculados pela IGF e DGAL
decorrem, principalmente, por um lado, da metodologia prevista na RCM indicada e
adotada pela DGAL para recolher a informacéo relevante para o seu apuramento ( ao nivel
das dividas a fornecedores ** efou das aquisicdes de bens e servicos *® ) e, por outro lado,
das correcdes efetuadas na sequéncia do processo de circularizagdo e reconciliagdo de
saldos relativos a dividas a terceiros.

Com efeito, naqueles anos, efetuamos, relativamente aos valores considerados pela
DGAL, as seguintes correcdes e ajustamentos:

v Dividas a fornecedores: Para menos, nos montantes de € 1 688 552 e
€ 21 871, decorrentes da exclusdo, em todos os trimestres, dos saldos credores
da subconta relativa a caucBes em dinheiro prestadas por fornecedores e/ou
empreiteiros *” e da inclusdo das diferencas apuradas na reconciliagdo dos saldos
das dividas a fornecedores e empreiteiros *.

Anexos, a fls. 11, 12 e 64

v Aquisicbes de bens e servicos: Para menos, nos valores de € 13 873 510 e
€ 11 935 748, resultantes da exclusdo dos montantes lancados a débito ao nivel
das contas de imobilizado que ndo respeitam a aquisigdes a titulo oneroso e do
reflexo nesta sede das diferencas, a que aludimos, apuradas pela IGF na sequéncia
do procedimento de reconciliagdo de saldos.

Anexos, a fls. 11, 12 e 64

De facto, os referidos eventos, caso nao sejam corrigidos, beneficiam o indicador e
adulteram o seu resultado, contribuindo, caso sejam materialmente relevantes e
apresentem uma grande variagdo entre os varios anos, como acontece no ME, para o
apuramento de um PMP sem qualquer aderéncia a realidade, o que também impossibilita
uma efetiva comparacdo deste indicador ao longo do tempo.

2.2.2.5.3. Da andlise a situacdao financeira de CP da Autarquia com base na
informacédo patrimonial resulta, quanto aos indicadores de liquidez *°, o seguinte:

** A DGAL, em nota explicativa constante das primeiras publicitacdes do PMP dos municipios, referia " (...) gue as
dividas a fornecedores sdo o resultado da soma dos saldos credores das contas 22, 252, 261, 265, 266 e 267, que
traduzem as dividas existentes no final de cada trimestre.” , acrescentando ainda que " {...) nas contas 22 e 261 ndo
foram consideradas as contas 229 e 2619, uma vez que as mesmas ndo traduzem dividas, mas sim créditos. ™.

“ A DGAL, na nota explicativa a que ja aludimos, referia " (...) gue as aquisicées de bens e servicos (A) sdo obtidas
através da soma dos movimentos a débito da conta 31, ndo considerando o débito das contas 317 e 318 e subtraindo
0s movimentos a crédito das referidas contas, com o saldo devedor da conta 62 e os movimentos a débito das contas
42, 442, 445 e 45, obtendo-se assim as aquisicées efetuadas ao longo de cada trimestre.”.

*7 Refletidos na conta 2615, mas que, dada a sua natureza, ndo devem ser considerados no apuramento do PMP.

*% Cujo registo, a ter sido efetuado de forma adequada e atempada, repercutir-se-ia no saldo das contas relevantes
para o apuramento do PMP.

*? Que se destinam a medir a capacidade da entidade para solver atempadamente os seus compromissos de CP.

A interpretacdo e, nalguns casos, o parametro de apreciacdo do conjunto de indicadores a que iremos aludir consta a
fls. 49 dos Anexos.
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Figura 15 - Indicadores de liquidez

VARIAGAO VARIAGAD VARIAGAD

INDICADORES 200 20m 2012 | 2013 VRS VOEE D N en
Liquidez geral 16% | 14% 12% 4% | -4,36 11,83 7,47

Liquidez reduzida 14% | 12% 10% | 22% | -3,32 11,45 8,13

Liquidez imediata W | 2% | 2% || 12% | -08 | 1001 912

Fonte: Balancos, Demonstracbes de resultados, balancetes finais e resultado da auditoria da I1GF

Anexos, a fls. 44

Assim, os indicadores de liquidez evidenciam, em todos os anos, resultados bem
distantes dos parametros geralmente tidos como referéncia de uma situacao de
equilibrio financeiro de CP, mostrando-se violada, de forma reiterada e significativa, a
regra do equilibrio financeiro minimo *°, ndo obstante o recurso ao PAEL em 2013.

De facto, ndo existe, em nenhum dos exercicios, qualquer ajustamento entre as
dividas de CP e a correspondente liquidez do ativo ( em especial, disponibilidades ),
situacdo que se repercute sobre a (in)capacidade da Autarquia para cumprir
atempadamente os seus compromissos dessa natureza.

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

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

v Celebrassem, com regularidade, contratos de factoring com instituicbes
financeiras, cuja divida, no final de 2012, ascendia a € 7 558 105,26;
Anexos, a fls. 65 a 73
v Liquidassem, em consequéncia de atrasos de pagamento, elevados juros de
mora, no montante, entre 2010/2012, de, pelo menos, M€ 4,2, tendo sido pagos
M€ 2,9 e estando em divida, no final do dltimo ano indicado, cerca de M€ 1,4.

Anexos, a fls. 74

2.2.2.6. Em sintese, o endividamento global do ME, para além de ter aumentado
entre 2010/2013, importava, em qualquer dos anos, num wvalor materialmente
muito relevante e desproporcionado face ao seu quadro financeiro,
nomeadamente, as receitas orcamentais, e apresentava uma estrutura que se
repercute e condiciona a gestdo orcamental dos exercicios futuros, bem como uma
situacao financeira de CP muito negativa e desequilibrada.

A situacdo descrita é suscetivel, em nosso entender, de colocar em causa uma efetiva

% Segundo a qual o ativo circulante de CP devera ser - pelo menos - de montante idéntico ao das dividas de CP e
que se justifica, de um modo especial, no que respeita as autarquias locais, atendendo ao principio do equilibrio
orgcamental que se encontra legalmente consagrado.
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aplicagdo do principio da equidade intergeracional °!, pois condiciona, de forma

muito significativa, os orgamentos municipais no futuro e, assim, a capacidade
financeira da Autarquia para prosseguir as suas atribuigées e competéncias.

Saliente-se, por fim, que néo foi possivel constatar, no quadriénio em anélise, ao
contrario do que seria expectavel, a adocao, pelos 6rgdos e eleitos locais do ME, de
quaisquer medidas tendentes a promover a contengio e o controlo da despesa e
do endividamento municipais, adegquando-os ao seu quadro financeiro, e a
consequente recuperacdao da situacado financeira da Autarquia, pois ndo se
verificaram quaisquer melhorias nesta matéria.

O ME, no contraditério informa que foram avancadas medidas recentes visando o
restabelecimento do equilibrio financeiro, o que " Tendo em conta a dimensdo do
desequilibrio que as contas do Municipio atingiram, tal objetivo levara alguns anos até ser
alcangado ", nomeadamente, ao nivel da " recuperagdo de dividas ao Municipio ™ e da
" melhoria de processos de cobranga ".

Refere ainda que " (...) em 2013, foi (...) reativado o Servico de Execucdes Fiscais, o qual
se encontra extinto hd mais de uma década. ", e que " (..) em junho de 20103 foi
nomeado o responsavel (..) e o Municipio passou a exigir, através de processo de
execuc¢do fiscal, o pagamento coercivo das taxas faturadas e ndo pagas. ", tendo o
referido servico " (...) inclusive em diversos processos chegado & fase da penhora. ".

"Jd no corrente ano de 2015, foi aprovada uma norma interna, de tramitacdo e
articulacdo entre servicos, de forma a evitar qualquer prescricdo de dividas resultantes do
fornecimento de servicos publicos essenciais (que, como é consabido, tem um prazo de
prescricdo de 6 meses.

Por outro lado, a Tabela de Taxas tem sido objeto de alteracées pontuais, estando em
preparacdo a sua revisdo integral, destacando-se a atualizacdo dos tarifarios de agua,
saneamento e residuos sélidos urbanos, cujo trabalho esta concluido aguardando apenas a
aprovacédo pela Assembleia Municipal dos respetivos regulamentos.

Quanto a despesa, e como ja referido, o ME tem-se restringido ao absolutamente
essencial, ao mesmo tempo que tem procurado renegociar 0s principais contratos de
aquisicdo de bens e servicos. "

Anexos, a fls. 139 e 140

2.2.3. CONTRATOS DE CONFIRMING E DE GESTAO DE PAGAMENTOS A FORNECEDORES

2.2.3.1. Foram celebrados, em set/1999 °2 e out/2006 >3, diretamente e por iniciativa
do ME, dois contratos, denominados, respetivamente, de confirming e gestao de
pagamentos a fornecedores, com

, que foram subscritos

31 Um dos principios orcamentais consagrados na anterior Lei das Financas Locais ( Lei n.? 2/2007, de 15/jan ) e
que permanece na que a revogou ( Lei n.? 73/2013, de 13/set ).

52 Refira-se que ndo consta de forma expressa no contrato a data da sua celebracdo, no entanto, num
aditamento ao mesmo ( de 4/mar/2011 ), é mencionada a data de set/99.

5} Mantendo-se em vigor, pelo menos, até finais de dez/2013, data do dltimo contato efetuado com o ME.
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O primeiro contrato ndo estabelecia qualquer limite temporal para a sua

vigéncia ** ou plafond maximo de capital, tendo sido objeto de um aditamento *°

( 4/mar/2011 ).
Anexos, a fls. 75 a 90

Ja no que se refere ao segundo contrato, o prazo de vigéncia era de 24 meses
( ainda que renovavel por iguais periodos 5 ) e o plafond maximo de € 4 000 000
( em regime de conta corrente ).

Anexos, a fls. 91 a 95

Os referidos contratos consubstanciam um negdécio outorgade, predominantemente, no
interesse da Autarquia, que, por sua iniciativa, adjudica a entidades financeiras a
responsabilidade pela gestdo dos pagamentos aos seus fornecedores e empreiteiros,
pagando, em contrapartida, uma remuneracdo *’.

O ME obriga-se, nos termos previstos, respetivamente, nas clausulas 92 _e
134 h, a ter as contas bancarias ( designadas para o efeito ) suficientemente
provisionadas, de modo a permitir que, na data por si definida, existam os fundos necessarios
e suficientes para que as entidades bancarias procedam ao pagamento aos fornecedores dos
montantes constantes das ordens de pagamento emitidas pela Cédmara Municipal, ndo

devendo ser realizados, em regra, tais pagamentos se essas contas ndo estiverem antecipada
e adequadamente provisionadas.

Contudo, no n.° 1 da cldusula 112 _e no n.® 2 da clausula 72 -

acrescenta-se, respetivamente, que:

v " Quando, ndo estando obrigado a fazé-lo por insuficiéncia de provisionamento da
conta D.O. (...) o Banco tome a iniciativa de cumprir com as ordens de pagamento
recebidas do Cliente, e bem assim, quando o Banco haja adquirido os créditos
respetivos dos Fornecedores sem que, no vencimento, se possa fazer pagar por
falta de provisdo do Cliente, este, pagara juros moratdrios a taxa legal em vigor
para as obrigacbes de que sejam credoras entidades (..) desde a data do
pagamento pelo banco e até a data do efetivo reembolso. )”;

v “(..) incidiro juros, calculados e indexados a taxa Euribor ( 6 meses ) acrescida de
0,45%, contados dia a dia e debitados mensalmente na conta corrente do devedor
no ultimo dia de cada més”.

54 Segundo o n.°1 da cldusula 7@ * O presente contrato (...) durard por tempo indeterminado (...) *.
55 Com o referido aditamento foi atualizado o n.° 2 da clausula 82, tendo sido definidas as condicdes a praticar

relativamente aos encargos de financiamento ( comissdo de 0,3% e taxa de juro correspondente a Euribor a 6
meses, acrescida de 3% ).

* Segundo declaracdo emitida pela-o contrato em analise ainda se mantinha em vigor a data das
verificagdes no terreno.

*’ Trata-se de uma comissdo a que o Banco tem direito, em condices normais, pela gestdo de pagamentos que
efetua aos seus clientes.
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Assim, o clausulado dos contratos em apreco nao abrange apenas a prestacao de
servicos de gestdo de pagamento a fornecedores, mas também a possibilidade do

constituirem, verificadas que sejam as condicdes anteriormente
enunciadas ( falta ou insuficiente provisdo da respetiva conta bancaria ), aberturas de
crédito a favor do ME, substituindo-se aquela entidade no pagamento aos fornecedores,
pelo que, independentemente da forma como foram titulados, trata-se efetivamente
também de dois empréstimos °&.

Através destes contratos, o ME pagou, entre 2010/2012, segundo informacgdo prestada
pelo DAGF, divida de curto prazo aos seus fornecedores nos montantes totais *° de,
respetivamente, € 4 432 546,54, € 1 436 204,88 ¢ € 906 067,20.

Anexos, a fls. 97

Acresce, ainda, que _, em consequéncia de se terem substituido ao ME, em
execucdo dos contratos em apreco, no pagamento a fornecedores:

v Tinham, no final de 2012, créditos sobre a Autarquia, nos valores, respetivamente,
de€2803609e€1969511;

v Cobraram ao ME, nos anos de 2010/2012, juros nos montantes, de, respetivamente,
€ 290 939,76, € 443 887,96 ¢ € 243 799,10.
Anexos, a fls. 97 e 98

2.2.3.2. Assim, estamos, claramente, perante dois contratos atipicos e mistos, que
conjugam e articulam um contrato de prestacdo de servicos com um contrato de
abertura de crédito, consubstanciando este U(ltimo, em termos materiais, um
empréstimo °° destinado a superar dificuldades de tesouraria da Autarquia.

No mesmo sentido, Ana Llcia da Silva Rodrigues ®* integra os contratos com as
caracteristicas  descritas na modalidade confirming com  financiamento a
cliente-empresario ( neste caso, o ME ), afirmando, ainda, que, nesta modalidade, " (...) 0
contrato de confirming consolida a sua natureza de contrato-figura organizatdrio,
contendo, agora, ndo so os elementos caracterizadores dos contratos de prestacdo de
servicos e abertura de conta corrente mas ainda os elementos do contrato do descoberto
bancério, com uma fung¢do predominantemente financeira, isto é, desempenha as funcdes
de um mdtuo bancéario. .

Deste modo, independentemente da designacdo dada aos contratos em causa, o ME,
através dos referidos contratos com as instituigbes financeiras, transformou divida
administrativa (de curto prazo) em divida financeira de longo prazo, mais
concretamente, como ja referimos, em empréstimos bancarios.

% Cfr. Acérddo n.o 29/03, de 1/jul, do TC, publicado no DR, II Série, n.9 238, de 14/out/2003.

De facto, ndo deixa de ser imprépria a designacdo do contrato em andlise como confirming ou de gestdo de
pagamentos, ja que as respetivas caracteristicas sdo de um verdadeiro contrato de empréstimo, com natureza de MLP.

“Refletidos, na contabilidade municipal, nas contas * 22.6.- Fornecedores ¢/c - Factoring™ (2010 e 2011),
"22.1.2.6. - Fornecedores c¢/c - Factoring ™ ( 2012 ) e™ 26.1.6. - Fornecedores de imobilizado - Factoring ™ ( 2010 a 2012 ).

% Salientamos que as operacbes desta natureza passaram inclusivamente a ser vedadas aos municipios a partir
de 2007 ( art. 399, n.° 11, da Lei n.? 2/2007, de 15/jan ).

" Em “ O Contrato de Confirming ou Contrato de Gestdo de Pagamento a Fornecedores ™, Almedina, 2011,
fls. 42. Cfr., ainda, obra citada a fls. 25 e 26.
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Ora, aqueles contratos foram celebrados e executados sem:

v Qualquer intervencdo da Camara e Assembleia Municipais, ao contrario do
previsto, na época, nos arts. 64°, n.9 6, al. a), 539, n.°? 2, al. d), ambos da Lei
n.° 169/99, de 18/set, e art. 229, n% 1 e 6, do DL n.® 197/99, de 8/jul;

v Submissdo ao procedimento concorrencial legalmente exigivel ( na época,
art. 539, n.© 7, da Lei n.? 169/99, de 18/set ), pois a selecdo das entidades
financeiras foi realizada por ajuste direto, ndo sendo, por isso, possivel assegurar
que foram devidamente salvaguardados os interesses do Municipio;

v Sujeicdo, em qualguer momento, a fiscalizacdo prévia por parte do Tribunal
de Contas, violando o disposto no art. 469, n.° 1, al. a), da LOPTC 2.

Anexos, a fls. 99

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

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

Assim, dadas as questBes e controvérsia suscitadas pela celebracdo de contratos desta
natureza pelas autarquias locais e as caracteristicas especificas do contrato em analise, o ME
deveria promover, caso ndo o tenha entretanto efetuado, a revogacdo ou resolucdo imediata
dos mesmos, devendo ser dado conta no contraditério da evolugdo desta situagdo.

2.2.3.3. De qualquer modo, ndo obstante os contratos terem sido celebrados em 1999 e
2006, estes instrumentos financeiros continuaram a ser utilizados, no periodo em anélise
( 2010/2012 ), para efetuar novos pagamentos de divida de CP aos fornecedores do
Municipio, no montante total, como jé referimos, de cerca de M€ 6,8.

Tais factos sdo passiveis, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira
sancionatoéria, nos termos, nomeadamente, do art. 659, n.% 1, als. b), e h), 2.2 parte, da
LOPTC, pois sdo suscetiveis de integrar, em simultdneo, a violagdo de normas financeiras
sobre a assungdo, autorizacdo e pagamento de despesas publicas, bem como a execugdo de
um contrato de empréstimo ndo submetido a fiscalizagdo prévia quando a isso estava
legalmente sujeito.

82 pois consubstancia, desde o momento da sua celebragio, um instrumento gerador de divida publica fundada,
atendendo a que, de acordo com o respetivo clausulado e em termos reais, o contrato vigorou por mais de um
exercicio orgamental.
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A apreciacdo e valorizacdo dos factos descritos é da competéncia do Ministério
Publico junto do Tribunal de Contas ( cfr. art. 892, n.9s 1, al. ¢) e 2, da Lei n.9 98/97,
de 26/ago ), encontrando-se a IGF sujeita, neste contexto, ao dever de colaboracdo a que
ja aludimos.

A eventual responsabilidade associada a pratica dos factos ilegais descritos é imputavel

Sobre esta situacdo, o Municipio refere no contraditorio que  Como se pode comprovar pelos
registos contabilisticos, pagamentos do PAEL e pelas contas de 2013, foi possivel nessa altura
acabar com os contratos existentes e nunca mais o ME celebrou idénticos contratos nem

pretende fazé-lo a ndo ser no estrito cumprimento do Regime Financeiro das Autarquias
Locais. “.

De facto, acrescenta “ (...) o empréstimo PAEL permitiu pagar a totalidade das dividas
associadas a estes contratos, pelo que os mesmos foram imediatamente resolvidos ainda no
ano 2013. "

Anexos, a fls. 140

2.3. LIMITES LEGAIS DE ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL ( 2012/2013 )

2.3.1. APURAMENTO DOS LIMITES LEGAIS DE ENDIVIDAMENTO

2.3.1.1. Para os anos de 2012 e 2013, a DGAL divulgou os valores dos limites de
endividamento liquido ( EL ) e de empréstimos de médio e longo prazos ( EMLP )
previstos nas respetivas Leis do Orcamento do Estado ( LEQ ) 3.

Todavia, na sequéncia da auditoria e ainda que seguindo a mesma metodologia adotada
por aquela entidade, a IGF efetuou, quanto aos anos de 2010 e 2011, correcdes ** no
EL do ME, que tiveram impacto no apuramento dos respetivos limites de cada um
dos anos subsequentes, o que ja ndo sucedeu quanto aos de EMLP, bem como no que
concerne a ambos os limites do ano de 2013, relativamente aos quais foram adotados os
valores divulgados pela DGAL.

Assim, os limites de EL °°, adotados pela IGF como pardmetro para verificagdo do
cumprimento do respetivo quadro legal, foram os seguintes:

%3 Respetivamente, nos art. 66.° da Lei n.0 64-A/2011, de 30/dez e art. 98.° da Lei n.® 66-B/2012, de 31/dez.

% As correcbes efetuadas tiveram origem, por um lado, nas diferencas apuradas na circularizacdo de
fornecedores e empreiteiros e, por outro lado, na consideragdo do EL das restantes entidades relevantes ( para
além do ME ) que foram incorretamente reportadas ou omitidas pela Autarquia a DGAL.

%% Os limites de EL foram apurados nos termos que descrevemos nos Anexos a fls. 4 a 6.
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Figura 16 - Limites de endividamento liquido

Ur: Eurg
ENDIVIDAMENTO LIQUIDO
ANO UESCI?I(;AO VALORES DE REFERENCIA PARA
0 APURAMENTO DO LIMITE ANUAL
) m.':ﬁgnFES LIMITE DO AND
- Limite de
Limite LFL LOE_anw arterive Montantes em ¥ian

DGAL 27 923 113 | 27 655 229 27 655 229
IGF 27 922 112 27 655 220 106 271 27 851 600
DGAL 27 655 229 33 605 634 27 060 188
IGF 27 851 600 33 605 634 - 1664 216 27 442 618
2013 DGAL 26 709 927 27 060 lSB 26 709 927

Anexos, a fls.101 a 103

Quanto aos limites de EMLP ®%, foram adotados os valores que indicamos na figura

seguinte:

Figura 17 - Limites de empréstimos de médio e longo prazos

U Euro
EMPRESTIMOS DE MEDIO/LONGO PRAZOS
. VALORES DE REFERENCIA PARA
ANO DESCRIGAD 0 APURAMENTO DO LIMITE ANUAL
e — RATEID LIMITE DO ANO
Limile de - Monlantes em .
LOE_sne ankerior et Montanles em Fian
2011 1GF/DGAL 22 338 490 21221753 248 571 21470324
2012 ‘ IGF/DGAL l 21470 324, 16 BB/ 99 1898 263 18 /86 212
2013 DGAL 21367 941 1445 134 21367 941

Anexos, a fls.102 e 103

Por sua vez, no que se refere ao limite de empréstimos de curto prazo ( art. 399,
n.% 1, da LFL ), a IGF apurou os seguintes montantes:

Figura 18 - Limites de empréstimos de curto prazo

Urt Euro
ANO BASE DE CALCULO - RECEITAS LIMITE DE ECP - LFL
m m [2)=(1710%
2012 21019713 2101971
2013 21 367 941 2136 794

2.3.2. ENTIDADES RELEVANTES PARA 0S LIMITES LEGAIS

Anexos, a fls.112

2.3.2.1. Em 2012, de acordo com o conceito de endividamento liquido total previsto

5 Apurados nos termos que descrevemos nos Anexos a fls. 4 e 5.
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na LFL 7, eram suscetiveis de relevar, para efeitos de limites de endividamento
da Autarquia, para além do Municipio, as seguintes entidades:

v Duas associacdes de municipios - Comunidade Intermunicipal do Alentejo
Central ( CIMAC ) e Associacdo de Municipios do Distrito de Evora ( AMDE );

v Seis entidades de natureza empresarial - Gestdo Ambiental e Residuos, EIM
( GESAMB ); Sistema Integrado de Transportes e Estacionamento de Evora, EM
( SITEE ); Sociedade de Reabilitagdo Urbana, EEM ( SRU Evoraviva ); Gestdo
Habitacional, EEM ( Habévora ); Mercado Municipal de Evora, SA ( MME ) e Ntcleo
de Loteamento e Infraestruturacdo Industrial de Azaruja, Lda ( NIA ).

Anexos, a fls. 100

Todavia, o endividamento das entidades de natureza empresarial participadas pelos
Municipios apenas releva para efeitos dos respetivos limites legais caso nao
apresentem resultados equilibrados, de acordo com Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local e das Participacdes Locais ( RIAEPL ) &,

O cumprimento da indicada regra de equilibrio pode ser aferido numa oética anual ou
plurianual ( cfr. art. 40.9, n.9s 2 a 5, do RJAEPL ), sendo necessario, neste ultimo caso, a
apresentacdo de um plano previsional a IGF, o que ndo se verificou
relativamente a qualquer das empresas referidas.

Ora, aplicando, relativamente ao exercicio de 2012, a regra de equilibrio anual de
contas °° as empresas participadas pelo ME, verificAmos que as:

v GESAMB, SITEE, Habévora e a NIA, apresentam resultados equilibrados, ou
seja, resultados antes de impostos positivos, pelo que ficam excluidas, naquele
exercicio, do perimetro a considerar para analise do cumprimento, dos
limites de endividamento municipal;

v SRU Evoraviva e a MME apresentam desequilibrio de contas, ou seja,
resultados antes de impostos negativos, e ndo foi efetuado, em tempo til,
qualquer transferéncia por parte do ME para colmatar o desequilibrio verificado
( na percentagem de participacgdo ), contribuindo, por isso, as referidas empresas
para todos os limites de endividamento municipal.

Anexos, a fls. 100, 105 a 110

Face ao exposto anteriormente, o perimetro das entidades relevantes para os limites
legais de endividamento municipal de 2012 e a respetiva percentagem de
imputacao constam da figura seguinte:

%7 Consagrado no art. 36.9, n.° 2, alineas a) e b).

% De harmonia com o art. 369, n.° 2, al. b), parte final, da LFL, e o art. 409, n.9 1 a 4, do RJAEPL, aprovado
pela Lei n.? 50/2012, de 31/ago.

%% prevista no art. 409, n.° 2, do RJAEPL, sendo que esta se considera cumprida desde que o resultado liquido
antes de impostos se apresente nulo ou positivo ou, caso isso ndo aconteca, o Municipio transfira para a
empresa, até ao final do més seguinte a data de encerramentoc das suas contas, o montante necessario a
reposicdo do equilibrio atendendo a sua percentagem de participagao ( cfr. art. 409, n.%s 2 a 4, do RJAEPL ).
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Figura 19 - Entidades abrangidas pelo conceito de endividamento liquido total

_ LIMITES 4
IDENTIFICACAO : IMPUTﬁUIEL AD
EMPRESTIMOS - ENDIVIDAMENTO LiQUIDO MUNICIPIO
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Sociedade de H--Iﬂitng.iu Urbana. EEM (SRU SIM SIM 100,003

voravival
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Anexos, a fls. 100

2.3.2.2. Por sua vez, em 2013, a analise foi efetuada de acordo com o perimetro e os
dados constantes do reporte do ME no SIIAL, que, para além da informagdo da Autarquia,
incluiu unicamente as grandezas relevantes da CIMAC - Comunidade Intermunicipal do
Alentejo Central °.

2.3.3. CONTROLO DOS LIMITES DE ENDIVIDAMENTO LIQUIDO

2.3.3.1. Em 2012 e 2013, o0 comportamento do ME, no que concerne aos limites de EL
previstos nas respetivas LOE, foi o seguinte:

Figura 20 - Controlo do limite de EL

Un: Euro
CONTROLO DO LIMITE DE EL 31/DEZ
LIMITE ESPECIAL EL RELEVANTE
ENTIDADES DE EL EM 31/DEZ COMPARACAD COM D EL % DE

RELEVANTE UTILIZACED

(2) 31 (41 = 21 - (3) 51= (31112
DGAL 27 060 188 31 688 749 - 4628561 117%

2012 :

TGF 27 447 R1R 41 4n4 551 - 12 0R1 034 1510
2013 DGAL 26 709 927 35 981 596 - 9271669 135%

Fonte: Balancos e Balancetes Finais do ME e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 119 e 121 a 125

Deste modo, o ME violou, em 2012 e 2013, os limites de EL ( atendendo, no caso da
DGAL, a informacdo constante do SIIAL ), com taxas de utilizacdo de, respetivamente,
151% ( DGAL: 117% ) e 135%.

Saliente-se, no entanto, que os EMLP excecionados, nesses exercicios, deste limite
legal ( e também do de EMLP ) apresentam um valor relevante em termos absolutos

0 Realce-se, no entanto, que o EL das entidades consideradas relevantes em 2012 e que ndo foram reportadas
pelo ME em 2013 representava, no primeiro ano indicado, cerca de 23% do EL apurado pela IGF.
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( respetivamente, € 5 879 158,51 e € 4 760 480 ), tendo um peso de 30,4% e 11,7 % na
divida total dessa natureza, pelo que os valores que estdo a ser considerados para o limite
em apreco sao inferiores aos reais.

2.3.3.2. Ora, a violacdo do referido limite legal em 2012 e 2013 é suscetivel, em
abstrato, de ser sancionada em termos tutelares administrativos e financeiros, de
harmonia com o disposto, respetivamente, no art. 99, al. g), e art. 82, n.2 1. al. d), ambos
da Lei n.0 27/96, de 1/ago, e no art. 65.2, n.° 1, al. f), da LOPTC 7! ( cfr. infra 0 que se
dird sobre esta matéria ).

2.3.3.2.1. Todavia, de acordo com o indicado art. 99, al. g), da Lei n.® 27/96, de 1/ago,
ndo havera lugar, relativamente aos factos ilicitos descritos, a responsabilidade tutelar
administrativa caso tenha ocorrido " (...) facto julgado justificativo ou regularizacdo
superveniente ".

Acrescenta-se, ainda, no art.2 10°, n.° 1, da mesma Lei, que " N&o havera lugar a perda
de mandato ou a dissolucdo de érgdo autarquico ou de entidade equiparada, quando, nos
termos gerais do direito, e sem prejuizo dos deveres a que o0s ¢érgdos pUblicos e seus
membros se encontrem obrigados, se verifiguem causas qgue justifiquem o facto ou que
excluam a culpa dos agentes. ".

Assim, previamente a apreciacdo da matéria deve ser averiguada a eventual existéncia de
factos julgados justificativos, bem como a eventual regularizacdo superveniente da
infracdo praticada.

Saliente-se, nesse contexto, que, de acordo com o art.? 37.2, n.2 2, da LFL ??, em caso de
violagdo do limite legal de endividamento liquido, o Municipio " (...) deve reduzir em cada
ano subsequente pelo menos 10% do montante que excede o seu limite (...), até que
aquele limite seja cumprido. ”.

Assim, em nosso entender, a partir da entrada em vigor daquela Lei, deve considerar-se
que ocorreu a regularizacao superveniente da situacao, para efeitos da eventual
aplicagdo de sancbes de natureza tutelar administrativa, caso os municipios que
ultrapassem o limite de EL reduzam 10% do excesso no ultimo ano analisado .

De acordo com os valores comunicados/considerados pela DGAL e constantes do SIIAL, a
Autarquia, em 2013, teve o seguinte comportamento em termos da evolucao do
excesso de EL:

7t Lei n.° 98/97, de 26/ago ( Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas ).

72 Solucdo que, alids, se mantém no novo RFALEI no que concerne ao limite legal de endividamento agora
previsto para os municipios ( art.2 52.9, n.? 3, al. a), da Lei n.2 73/2013, de 13/set ).

73 pois, a obrigacdo de reducdo do excesso & perspetivada, de acordo com a interpretacdo e comunicacbes da
DGAL, em termos anuais e auténomos ( e ndo em termos sequenciais e globais face a violagdo do limite ocorrida
num determinado exercicio ), decorrendo o apuramento do excesso, em todos os casos, da comparacdo entre a
situacdo do municipio no inicio de um exercicio face ao limite legal do mesmo, aferindo-se do cumprimento da
obrigacdo de reducdo pela variacdo ocorrida, ou seja, o cumprimento da obrigacdo de reducdo esta
intrinsecamente relacionado com a evolugdo do endividamento relevante num exercicio e ndo ao longo de varios
exercicios.
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Figura 21 - Controlo da redugdo do excesso de EL
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1/jan 31/dez Montante % de reducédo
DGAL 4978823 9271670 - 4292847 -86%
Naota: Foi atingido o cbietivo previsto no art, 37.%, n.! 2, da LFL, caso a percentagem constante da coluna de redugdo seja igual ou superior a 1074,

Anexos, a fls. 102-A

Assim, em 2013, atendendo aos dados disponiveis no SIIAL, o ME nd&o cumpriu a
obrigacdo de reducdo de 10% do excesso que se verificava no inicio desse ano,
sendo, ainda, de salientar que o perimetro das entidades relevantes no inicio ( final do
ano anterior ) e final daquele exercicio ndo sdo consistentes, pois, relativamente a ultima
data indicada, a Autarquia ndo reportou no SIIAL o EL de todas as entidades consideradas
pela IGF no ano anterior.

De qualquer modo, importa, ainda, acrescentar que o limite legal de EL deixou de
estar previsto no novo RFALEI, passando a existir apenas o limite da divida total de
operacdes orcamentais, pelo que, a partir de 2014, deixou de ser possivel aferir da
eventual regularizacdo superveniente das situagdes de ultrapassagem, no exercicio
anterior, dos limites previstos na LFL entretanto revogada.

Ora, como ja referimos, a suscetibilidade, atualmente inexistente, de regularizacido
superveniente da violacdao do limite legal integra o préprio tipo de ilicio em causa
( art. 99, al. g), da Lei n.® 27/96, de 1/ago ).

Acresce que tem vindo a ser entendimento pacifico da doutrina gue os principios de direito
penal, designadamente o da tipicidade, devem valer, por analogia, para todos os dominios
sancionatoérios, incluindo, por isso, o tutelar administrativo.

Tal principio, que se encontra previsto em termos de Direito Penal no art. 1° do Cddigo
Penal, consagra que “ (...) s6 pode ser punido criminalmente o facto descrito e declarado
passivel de pena por lei anterior ao momento da sua prdtica. ™, e a impossibilidade do
“ (...) recurso & analogia para qualificar um facto como crime (...) " art. 1, n.0s 1 e 3 74,
sendo, por isso, particularmente exigente em termos da definicdo prévia, clara e
transparente das situagdes e obrigagdes suscetiveis de gerarem a aplicagdo de sangdes.

Por outro lado, salienta-se a ideia de que " A dissolucdo de orgdos autarquicos resultantes
de eleicdo directa s6 pode ter por causa accbes ou omissdes ilegais graves, o que se
compreende, pois se trata de uma situacdo de ruptura. (...).” 7*.

74 Como afirma Teresa Beleza ( Direito Penal, 22 edicdo, Vol. 1, pg. 73), * (...) a legalidade dos ilicitos é conseguida
através da técnica da tipicidade, que consiste em descrever, de forma clara, precisa e rigorosa, a conduta ou o facto
considerados criminalmente reprovaveis. Esta descricdo é aquilo que constitui o que se chama «tipo» e assim aquela
conduta ou aquele facto sdo chamados de conduta tipica ou de facto tipico * ( sublinhado nosso ).

> José Tavares, "O quadro legal da tutela administrativa sobre as Autarquias Locais. Necessidade de Mudanca. ”,
no Semindrio a Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais, promovido pela ANMP - Coimbra, 7/mar/96.
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Neste contexto, acrescenta Pedro Goncalves '® que a “ (...) Lei retira todas as ilacdes do
facto de a perda de mandato e a dissolucdo de dérgdos serem decisdes sancionatérias,
admitindo, como em geral, que, a verificacdo dos respectivos pressupostos ndo deve
determinar a aplicacdo de uma sancdo quando se prova a existéncia de causas
Jjustificativas ou desculpantes ( pressupostos negativos da aplicacdo das sancbes que a Lei
prevé )."”

Assim, quanto a violacdo do limite de EL, tendo em conta os factos descritos e, em
especial, o principio da tipicidade, ndo existe fundamento para a apresentacao de
qualquer proposta no sentido da efetivacdo da responsabilidade tutelar
administrativa, pois ndo é evidente que estejam reunidos os pressupostos legais
que poderiam levar a aplicacdo de uma sancgdo da natureza indicada.

2.3.3.3. Ao contrdrio, em sede financeira, a apreciacdo e valorizacdo os factos
descritos ( violacdo dos limites de EL de 2012 e 2013 ), que, como referimos, sdo
suscetiveis, em abstrato, de integrar o ilicito previsto e punido pelo art. 65.9, n.° 1, al. f),
da LOPTC, é da competéncia do Ministério Pablico junto do Tribunal de Contas
( cfr. art. 899, n.%s 1, al. ¢), e 2, da citada Lei ), encontrando-se a IGF sujeita nesta matéria
ao dever de colaboragdo a que ja aludimos.

A eventual responsabilidade associada a pratica de tal facto ilegal é imputavel

Sobre o cumprimento no futuro dos limites legais de endividamento, o ME salienta, no
contraditério que " (..) a enorme dimensdo quantitativa e qualitativa dos problemas
financeiros encontrados, que so sera resolvida com medidas estruturais, sendo uma delas
0 saneamento financeiro que esta em curso ".

Anexos, a fls. 140

2.3.4. CONTROLO DOS LIMITES DE EMPRESTIMOS DE MEDIO LONGO PRAZOS

2.3.4.1. O comportamento do ME, em 2012 e 2013, em termos do limite de EMLP

 Em "0 novo regime juridico da tutela administrativa sobre as Autarquias Locais. ”, CEFA - Coimbra, 1997.
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previstos nas respetivas LOE foi o seguinte:

Figura 22 - Controlo do limite de EMLP

Ury Euro
LIMITE CONTROLO DO LIMITE DE EMLP 31/DEZ
EMLP RELEVANTES
ESPECIAL e e ————
ENTIDADES e EM 31/DEZ COMPARACAO COM 0S % DE
EMLP RELEVANTES UTILIZACAO
(Fd} 3] 4] = 12) - 13) 51=131112)
DGAL 18 786 212 13 444 694 5 341 56 | 72%
2012 | —— k| | S———— k| - —_—
IGF 18 786 212 13 454 307 53321 90 72%
2013 DGAL 21 267 941 33 365 008 - 11997 066§ 156%

Fonte: Balangos, balancetes finais do ME e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 118 a 122

Assim, independentemente de se considerar os valores da IGF ou da DGAL, o ME cumpriu,
em 2012, o limite legal de EMLP previsto na respetiva LOE, com uma percentagem de
utilizacdo de 72%.

Em 2013, atendendo a informacdo constante do SIIAL, o ME passou a exceder este
limite legal, mas tal situagdo ficou a dever-se apenas a arrecadac¢do, nesse exercicio,
de uma parte significativa do capital do EMLP relativo ao PAEL ( M€ 25,7 ),
situacdo em que, de harmonia com o quadro legal 7/, é admissivel a ultrapassagem do
limite, pelo que ndo se justifica a realizagdo de qualquer outra diligéncia nesta matéria.

Anexos, a fls. 119
2.3.5. CONTROLO DO LIMITE DE EMPRESTIMOS DE CURTO PRAZO

2.3.5.1. Por fim, em 2012, o comportamento do ME, no que concerne ao limite legal
de ECP definido na LFL “%, foi 0 seguinte:

Figura 23 - Controlo do limite de ECP

Uri: Euro
STOCK DE ECF RELEVANTE % DE UTILIZACAO DO LIMITE

EXERCICIO  LIMITE LEGAL  gygck MAXIMO =~ STOCKDEECP % DEUTILIZAGRO 2 DE UTILIZAGAO

RFI FYANTF DF FCP: RF1 FYANTF FM MAMIMA DO L IMITE N0 LIMITE FM
NO ANO DE 2012 anzezmz AD LONGO DO AND 3mnzrzmz

(0] “w (5)=(3)1(2)"100 (6)=(4)!(2) 00

105,77%

Fonte: Balancos, balancetes finais do ME e auditoria da IGF.
Anexos, a fls. 123 e 124

A Autarquia violou, em 2012, o referido limite legal, na sequéncia de dividas desta
natureza do ME e de duas entidades relevantes ( AMDE e MME ), com uma taxa de utilizacdo
maxima ao longo ( maxima ) e no final do ano de, respetivamente, 190% e 106%.

I

Ora, também a violagdo deste limite legal é passivel, em abstrato, de gerar
responsabilidade em sede tutelar-administrativa e financeira, a luz do disposto nos
normativos anteriormente citados ( cfr. item 2.3.3.2. ).

77 Cfr. art. 19, n.9 4, da Lei n.? 43/2012, de 28/ago.
® No art. 399, n.0 1, da LFL.
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2.3.5.1.1. Todavia, como ja referimos anteriormente, em sede tutelar administrativa, deve
ser averiguada, designadamente, a eventual regularizacdo superveniente da infracdo
praticada ou a existéncia de factos julgados justificativos ( art.s 99, al. g), e 10°, n.° 1, ambos
da Lei n.%° 27/96, de 1/ago ).

Ora, por um lado, no final de 2013, atendendo a informacdo constante do SIIAL, o ME deixou
de ter qualquer stock em divida dessa natureza, pelo que passou a cumprir o respetivo
limite, verificando-se, por isso, a regularizacao superveniente da violacdo do ano
anterior, pelo que ndo se justifica a realizagédo de qualquer diligéncia nesta sede.

2.3.5.1.2. Ao contrario, em sede financeira, o facto descrito é suscetivel de integrar o
ilicito previsto e punido pelo art. 65.9, n.° 1, al. f), da LOPTC, pelo que a sua apreciacido
e valorizacdo é da competéncia do Ministério Plblico junto do Tribunal de Contas
( cfr. art. 899, n.%s 1, al. ¢), e 2, da Lei n.° 98/97, de 26/ago ).

A eventual responsabilidade associada a pratica do facto ilegal descrito é imputavel

2.3.6. CONTROLO DA INFORMAGCAO PRESTADA A DGAL

2.3.6.1. O ME cumpriu a obrigacédo de prestacio peridédica de informacdo a DGAL
para efeitos do apuramento e controlo da evolugdo do seu endividamento, em especial,
dos respetivos limites legais, mas os dados reportados ndo refletiam, com inteira
fiabilidade, a sua situacdo nesta matéria, tendo sido apuradas diferencas
materialmente relevantes.

2.3.6.1.1. De facto, quanto ao endividamento liquido constatamos, no que respeita
a 2012, as seguintes divergéncias:

Figura 24 - Diferenca no reporte de EL ( DGAL/IGF )

Lt Euro
Valoros cosssslcados pale  Valores coasiderados pala Diferencas IGF/DGAL
e = = [Reflexos para o endividamento
micipio 3 DEAL liquido) )
[ @ [E] 4-13)42)
1 ENDIVIDAMENTO IiQIIInﬂ f!) 37 567 907,84 37 322 365,48 245 542,36
2 - OUTRA INFORM!\CI\O RELEVANTE c) 5879 158,51 - 4082 185,78 - 9961 344,29
3 - END. LIQ. RELEVANTE (1-2) 31 688 749,33 41 404 551,26 9 715801,93

a) Caso a diferenga total apurada nesta coluna seja positiva, isso significa que foi comunicado & DGAL um valor de endividamento liquido inferior a0
apurado pela IGF. Caso o valor seja negativo, verifica-se o contrério,

b) Atendendo ao modo como a informag3o & reportada 3 DGAL, os montantes indicados nesta linha incluem o valor do endividamento liquido total do
Municipio, isto &, incluindo, designadamente, os EMLP excecionades, quando relativamente 3s restantes entidades j4 consta apenas o EL relevante, ou
seja, nomeadamente sem 0s EMLP excecionados.

<) Designadamente, no que respeita aos empréstimos excecionades do Municipio, das dividas, até 31/12/88, as concessiondrias da energia elétrica, dos

créditos ndo reconhecidos por ambas as partes, dos créditos do municipio sobre os SM e as entidades do SEL e das correspondentes dividas (na
percentagem correspondente a0 endividamento imputdvel a0 municipio).

Fonte: Balangos, balancetes finais do ME e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 125
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A diferenca, materialmente relevante, para mais, entre os valores apurados pela IGF e
os reportados pelo ME e/ou considerados pela DGAL, resultou da(s):

¥ Correcdes efetuadas na informacéo financeira do ME ( cfr. item 2.1.1.1 );

v N3o consideracdo, de acordo com o quadro legal, dos direitos reconhecidos na
contabilidade do ME sobre a empresa municipal Habévora ( M€ 9,9 );

v Inclusdo dos valores ndao comunicados da CIMAC, AMDE, EVORAVIVA e da MME.

2.3.6.1.2. Relativamente ao stock de EMLP relevante para o respetivo limite legal
constatdmos uma divergéncia, para mais, de € 9 663, entre os valores apurados pela
IGF e os reportados pelo ME e/ou considerados pela DGAL, que decorre da inclusao, do
stock de ECP em divida, no final de 2012, da AMDE, que, por isso, também relevavam, de
acordo com o quadro legal ( cfr. art. 399, n.° 4, da LFL ), para efeitos do limite de EMLP.
Anexos, a fls. 126 e 127

2.3.6.1.3. Refira-se, por fim, gue ndo estdo consagrados, de forma integrada e
sistematizada, em nenhum documento elaborado pelo ME ( designadamente, na norma de
controlo interno ), quaisquer procedimentos especificos e regulares relativos a
identificacdo das entidades relevantes para os limites legais de endividamento municipal e
a recolha da informagdo necessaria para o adequado reporte a DGAL.

Acerca da prestacdo de informacédo rigorosa a DGAL, a Autarquia, no contraditorio, refere que
" A falta de registos identificada foi alvo de atencdo por parte do ME, estando atualmente a
situacdo resolvida (...) ", apresentando como anexo um documento do SIIAL * Contribuicdo de
SM, AM e SEL para o Endividamento Municipal *, onde se pode comprovar as entidades que
foram reportadas a DGAL para efeitos do apuramento da divida total de 2015.

Anexos, a fls. 140, 141 e 152

Acresce, no que respeita a criacdo de procedimentos periddicos de circularizacdo, recolha e
validagdo de informacdo, que a Autarquia afirma, no contraditério, que “(..) tais
procedimentos ndo se encontram ainda sistematizados, situacdo que, a semelhanca de outros
casos ja identificados pelo ME, serd devidamente acautelada nos trabalhos de revisdo da NCI. "

Anexos, a fls. 141

2.3.7. CONTRIBUTO PARA O DEFICE DO SUBSETOR LOCAL

2.3.7.1. Ao longo dos exercicios de 2012 e 2013, a evolucdo auténoma da situagédo
do ME ( ndo incluindo gqualquer outra entidade relevante ) em termos de EL ( sem
considerar qualquer excegdo ) foi a seguinte:

Figura 25 - Evolugado do endividamento liquido municipal

Urx Euro

EVOLUGAO DO ENDIVIDAMENTO LIQUIDO VARIACAO
DESCRICAO (sem excecées) (montante)
ni-ni1-2n17 21-12-2012 21-12-2017 N11/3012 LR EFE T B
] i2) 31 [0 151 (3121 (B)-(41-(3)
BALANCETES DO ME | 40 714 472,72 37 567 907,84 40 726 671,25 | - 3 146 564,88 3 158 763,41
CORREGOES DA IGF 267 622,46 1861 172,11 1593 549,65 |
TOTAIS 40 982 095,18 39 429 079,95 40 726 671,25 1553 015,23 3 158 763,41

Fonte: Balancetes Finais do ME, comunicacdo a DGAL e auditoria da IGF
Anexos, a fls. 113 e 128
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Assim, o ME contribuiu, em 2012 e 2013, respetivamente, de forma positiva e
negativa, para o défice do subsetor local, uma vez que, entre 1/jan e 31/dez desses
anos, diminuiu e aumentou o seu EL ( sem excecgdes ) em cerca de M€ 1,6 e ME 3,2.

2.4. SANEAMENTO E REEQUILIBRIO FINANCEIROS E RECURSO A PROGRAMAS DE CONSOLIDACAO
E/OU RECUPERACAOQ FINANCEIROS

2.4.1. No final de 2012, a situacdo do ME em termos de reequilibrio e saneamento
financeiros, face aos pardmetros legalmente estabelecidos 7°, era a seguinte:

Figura 26 - Saneamento e reequilibrio financeiros

SITUACAD PADROES LEGAIS DE REFERENCIA DE DESEQUILIBRIO

INDICADORES FINAL DE 2012

ESTRUTURAL CONJUNTURAL
| EL (relevante para o limite) em 31/12/2012 / } > 175% > 125%
| Rcccitas relevantes parn o célculo do limite lcgal L e {art. 99, 0.4 3, al. b)) - (art. @0, n.n 4, al. )} x
Dividas a fornecedores em 31/12/2012 / - > 50% > 10%
2 100 4 X x
Receitas totais do ano de 2011 T3 (art. 80, n.0 1, al. c)) {art. 39, n.0 4, al. b))
3 | Passivos financeiros do Hudcfplc em 31/12/2012 de EL) F) =100 185096 > a 300% > a 200%
Receitas totais do ano de 2012 (art. 85, n.0 1, al. 4)) (art. 39, n.0 4, al. <)

Prazo médio de pagamento > 6 meses (180 dias ) > 6 meses (180 dias)

835

(Resolucio do Conselho de Ministros n.® 34/2008) (art. 80, n.o 1, al. e)) (art. 32, n.© 4, al. d))
s | capital em divida de EMLP em 31/12/2012 / - 100 4% > 100%
| Receitas relevantes para o calculo do limite legal (art. 89, n.0 1, al. a))
| Cumprimento da obrigacio de reducio do excesso de EL
g (relevante para o limite legal) R G HI L L=t i) X
7 | Cumprimento da obrigacio de reducio do excesso do stock de EMLP NAD APLICAVEL (art. 89, n.0 1, al. f))

(relevante para o limite legal)

Anexos, a fls. 129

Deste modo, face aos indicadores previstos no DL n.? 38/2008, de 7/mar ( mencionados
na figura sob o titulo de * padrdes legais de referéncia ” ) *°, a Autarquia, no contexto do
diploma em apreco, encontrava-se, no final de 2012, numa situacdo de simultidneo
desequilibrio conjuntural e estrutural, j&d que reunia, respetivamente:

v Trés dos requisitos consagrados no art. 39, n.° 4, do referido diploma ( bastaria
apenas um );

v" Quatro condicbées previstas no art. 8%, n.? 1, do mesmo diploma ( eram
necessarias apenas trés ).

Em 2013, de acordo com os dados do SIIAL, o ME continuava a evidenciar, mesmo apés

o recurso ao PAEL ( ainda que nao tenha arrecadado e utilizado a totalidade do EMLP

contratado ), uma situacdo de simultaneo desequilibrio conjuntural e estrutural.
Anexos, a fls. 130 e 131

A situagdo descrita justificava o recurso a um plano de saneamento ou reequilibrio financeiros.

2.4.2. Saliente-se que tal situacdo ocorre apds o ME ter levado a cabo, entre 2008 e
2013, trés operacdes de consolidacdo de " outras dividas a terceiros " ( divida
administrativa/ comercial ) originariamente de CP, através das quais transformou, até ao
final do ultimo ano indicado, M€ 39 de divida dessa natureza em financeira de MLP.

3 Cfr., respetivamente, art.°s 8°, n.® 1, e 39, n.° 4, do DL n.® 38/2008, de 7/mar.

8 pefira-se que, para este efeito, o prazo médio de pagamento ( constante deste quadro ) foi apurado de acordo
com a formula adotada na RCM n.° 34/2008 ( a qual é utilizada na auséncia de publicacdo da Portaria prevista
no art. 202 do DL n.° 38/2008, de 7/mar ), tendo sido seguidas as instrugdes da DGAL e introduzidas as
correcdes/ajustamentos efetuados pela IGF ( cfr. item 2.2.3.2. ).
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IGF

2.4.2.1. Com efeito, em 2008 e 2009 aderiu, respetivamente, aos * Programa Pagar a
Tempo e Horas * ( PPTH ) ® e ™ Programa de Regularizacdo Extraordindria das Dividas do
Estado " ( PREDE ), tendo beneficiado do seguinte financiamento:

Figura 27 - Empréstimos PPTH e PREDE

Un: Euro

Direccao-Geral do Tesouro e Santander Totta Caixa Geral de Depdsitos
Financas (DGTF) (TOTTA) (cGD)
Prog: T T Total
Visty du Tribunal | Vislu du Tribunal | Wistw Ju Tribunal
[t de Contas (TC) Montante | 4, Contas (TC) Montante | 4o contas (1)
PPTH 1253112,00  27-jan-08 1879 668,00  13-jan-09 3132 780,00
PREDE 4 042 856,00 6-jul-09 6 D54 285,00, 6-jul-09 10 107 141,00
Total 5295 968,00 1879 668,00: 6 064 2I15,llllE 13 239 921,00
Fonte: Contratos de empréstimo

Para além disso, em 2013, o ME, na sequéncia da aprovagdo da candidatura ao
Programa de Apoio a Economia Local ®? ( PAEL ), beneficiou do recurso a um EMLP, no
montante de € 32 166 373,68, tendo como objetivo o pagamento de dividas vencidas ha
mais de 90 dias, reportadas no Sistema Integrado de Informagao da Administragdao Local
( SIIAL ) relativamente a 31/mar/2012.

O referido contrato com o Estado Portugués, representado pela Diregdo-Geral do Tesouro
e Financgas ( DGTF ), foi celebrado em 23/abr/2013 e obteve o visto do Tribunal de Contas
em 9/ago/2013.

Do montante total do financiamento tinham sido arrecadadas, em 2013, as duas
primeiras tranches, no valor, respetivamente, de € 19 299 823,92 e € 6 433 274,64,
mas esta ultima no final do exercicio, pelo que so terd sido utilizado no pagamento de
dividas apenas no ano seguinte.

2.4.2.2. Realce-se que, ndo obstante a adesdo aos indicados programas e a consequente
utilizagdo, até 2013, de M€ 32,5, do capital dos EMLP contratados, as * outras dividas a
terceiros " evoluiram da seguinte forma:

Figura 28 - Impacto dos mecanismos de recuperacdo nas outras dividas a terceiros

Un: Euro

Descricio
(4) - Outras dividas s terceiros e originariamente de CP 28.157.112,11| 38.263.876,31| 30.104.445,66 53.788.882,40| 55.010.220,84| 43.212.217,14
(8) - Varlagho face a0 ano anterdor a0 de contrateslio dos 10.106.764,20| 11.037.333,55| 25.631.770,38| 27.762.117,73| 4.948.340,83

empréstimos PPTH, PREDE e PAEL

(C) - Empréstimo PPTH (capital utilizado) 3.132.780,00

(D) - Empréstimo PREDE (capital utilizado) 10.107.141,00

(E) - Emprastimo PAEL (capital utilizado) 19.209,823,92

::IJ” r"(:;‘f‘:éi‘:‘lz;’:" / PREDE [ PAEL) face 8o ano anterior 23,346.685,20| 24.277.254,55| 38.871.601,38| 41.002.038,73| 37.488.085,75

Assim, nesta Autarquia, ao que tudo indica, a utilizacao do capital dos referidos
empréstimos serviu apenas para aliviar momentaneamente a pressido exercida

81 promovido pelo Governo com o objetivo de * (...) reduzir significativamente os prazos de pagamento a fornecedores
de bens e servigos praticados por entidades publicas (...) ™ - Predmbulo da RCM n.© 34/2008, de 22/fev ( RCM ).

%2 Aprovado pela Lei n.? 43/2012, de 28/ago, e requlamentado pela Portaria n.© 281-A/2012, de 14/set.
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pelos credores sobre a tesouraria municipal e ndo para dar inicio ao exigivel
processo de reequilibrio da situacdo financeira do municipio.

Com efeito, do recurso a estes programas nio resultou, ao contrario do que seria
expectavel, pelo menos entre 2008/2013, uma diminui¢cdo duradoura do nivel das
" outras dividas a terceiros™ em montante pelo menos equivalente ao do
capital dos referidos EMLP, mas antes uma duplicacdo do endividamento total
do ME, até 2013, num valor muito significativo ( M€ 32,5 ).

Como justificacdo para o recorrente insucesso dos programas de consolidacdo financeira e
dos inerentes instrumentos de monitorizacdo, o ME, no contraditério, refere que:

“ Ainda que de (muito) dificil concretizacdo, um dos pressupostos subjacentes ao
Plano de Ajustamento Financeiro elaborado ao abrigo do PAEL era a saida do Sistema
Multimunicipal de Abastecimento de Agua e Saneamento, que representava (e
representa) um montante de despesa anual incomportavel para 0s recursos
financeiros do ME. Ndo se tendo verificado essa saida, o ME continua a acumular
divida, ainda que, como se comprova pela reducdo do endividamento que se tem
vindo a registar, a autarquia tem desenvolvido um importante trabalho na diminuicdo
de outra despesa e/ou otimizacdo da receita.

Quanto as obrigacées resultantes do PAF, a verdade é que, com excecdo das que sdo
influenciadas pelo referido no paragrafo anterior, as medidas impostas estdo
concretizadas ou em vias de concretizacdo, o que revela que, no caso concreto do ME,
o PAEL, por si s, ndo veio resolver os graves desequilibrios financeiros existentes.

Com plena consciéncia deste facto, e embora o ME venha a registar uma reducdo do
endividamento, é intencdo do atual Executivo encontrar uma solucdo para o Sistema
Multimunicipal que permita fazer regressar a despesa com o abastecimento de dgua e
saneamento a niveis suportaveis para o Municipio e, assim, fomentar uma mais rapida
recuperacdo das financas municipais. "

Anexos, a fls. 141

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

2.5.1. O ME aprovou e tem em vigor:
¥ Uma Norma de Controlo Interno ( NCI) ®%, que contempla um conjunto de
regras definidoras das politicas, métodos e procedimentos de controlo, em especial,

quanto a area economico-financeira;

v Um Plano de Gestdao de Riscos de Corrupcao e Infracdes Conexas
( PGRCIC ) ®, que foi oportunamente enviado as entidades previstas na
Recomendacdo n.® 1/2009 % do Conselho de Prevencdo da Corrupcéo.

%3 Aprovada na reunido de Cdmara Municipal de 17/abr/2002.
8 Aprovado na reunido de Cadmara Municipal de 16/dez/2009.
85 publicada no DR, 2@ Série, em 22/jul.
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Realce-se que ndo existe, atualmente, uma efetiva articulacdo entre os dois documentos
referidos e que estdio ambos desatualizados face a nova estrutura orgénica % do ME.

No contraditdorio, o ME refere que " Uma das medidas estruturais tomadas pelo atual
Executivo foi a Reorganizagdo dos Servicos Municipais, ja concluida e implementada.
Nessa sequéncia, foi dado inicio, e estd em curso, o trabalho de revisdo da NCI e do
PGRCIC, adaptando-os a nova estrutura orgénica do ME. ™

Acrescenta, ainda, que " A dltima revisdo da Norma de Controlo Interno da Cémara
Municipal de Evora data de Outubro de 2008 " e ™ Embora conscientes da importéncia da
existéncia de mecanismos de controlo interno eficazes, como ferramenta privilegiada para
a prossecucdo dos objetivos de qualquer organizacdo (..)", diversas vicissitudes
" (...) ditaram que a revisdo do documento viesse a ser protelada.".

Ainda de acordo com o ME, " No inicio do exercicio de 2014 foram (...) desenvolvidos
trabalhos no sentido de iniciar a revisdo da norma de controlo interno da CME, contudo a
Gitima reorganizacdo de servigos - ocorrida em julho de 2014 - determinou a suspensdo
dos trabalhos. ", ao que acrescenta que " (..) a entrada em vigor de um conjunto
consideravel de diplomas no dmbito da modernizacdo e simplificacdo administrativa (...)
determinou ainda que o Municipio de Evora tenha dado inicio & elaboracdo de programa de
desburocratizacdo e modernizacdo de servicos (...) ".

Conclui, afirmando que “ Naturalmente (..) os novos métodos de trabalho, os novos
procedimentos e rotinas terdo que ser transpostos para a Norma de Controlo Interno da
CME, razdo pela qual o projeto de revisdo deste documento se encontra inscrito no plano
de atividades deste Municipio para o ano de 2016. ".

Por sua vez, no que se refere ao Plano de Prevencdo de Riscos de Gestdo e Infragdes
Conexas da CAmara Municipal de Evora, a Autarquia afirma, no contraditério, que:

" (...) em rigor da verdade, os argumentos que apresentamos para justificar a inexisténcia
de revisdo sdo os mesmos que anteriormente expusemos relativamente a NCI.

Importa contudo referir que foi elaborada uma primeira versdo de trabalho do
documento de revisdo, em articulacdo com o0s diversos servicos municipais, tendo sido
definidos mapas de risco em consondncia com a estrutura orgénica vigente, tendo por
base as competéncias de cada servigo.

Prevé-se que no decurso de 2016 e concomitantemente com a revisdo da NCI, possa
ser dada sequéncia a revisdo do PPRG, projeto este que se encontra igualmente
inscrito em sede de Plano de Atividades do Municipio de Evora para 2016.”

Anexos, a fls. 141 e 142

7

2.5.2. Do trabalho de campo efetuado # resultaram algumas fragilidades ao nivel do

sistema de controlo interno e dos procedimentos contabilisticos de que

8 Aprovada pela Assembleia Municipal de Evora em 27/jun/2014 e publicada no Didrio Reptiblica a 16/jul/2014.
¥ Em especial através da utilizacio de questiondrios e da realizacdo de testes de conformidade e substantivos.
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destacamos o facto de nao serem:

¥v" Apresentados, respetivamente, no passivo de CP e MLP dos balangos, o valor das
amortizag6es dos contratos de EMLP que se vence em cada um dos anos imediatos
e da divida comercial e administrativa que ndo & exigivel no ano seguinte;

No contraditério o ME refere tratar-se de uma " (...) situacdo ja identificada (...) e
que sera concretizada a partir do préximo exercicio econémico (2016) ".

Anexos, a fls. 142

v Valorizados e reconhecidos contabilisticamente os investimentos executados por
administracdo direta.

Anexos, a fls. 132

Relativamente a esta situacdo, a Autarquia esclarece que tem " (..) procurado

colmatar, nomeadamente fomentando a melhoria da qualidade da informacédo

n

introduzida no sistema de contabilidade de custos.

Anexos, a fls. 143

2.5.3. No que respeita ao Plano de Gestdao de Riscos de Corrupcdao e Infracoes
Conexas, que se encontra em fase de revisdo, parece-nos de salientar a falta de:

v Adocdo de procedimentos especificos tendentes a assegurar a sua aplicagdo,
monitorizacdo e revisao;

v Designacdo de um responsavel pela prossecucdo dos objetivos definidos.

Relativamente a estas observagdes, o ME, no contraditério, refere caber, no ambito da
mais recente reorganizacdo dos servicos municipais, ao atual Gabinete de Auditoria e
Modernizagdo Organizacional, as competéncias no dominio da monitorizacdo periédica do
grau de execucdo do Plano.

Acrescentam, ainda, que no ponto 6 do Plano estd previsto o procedimento de controlo e
monitorizacdo do Plano, mas, em nosso entender, de uma forma desadequada dado o seu
carater genérico, que, por isso, necessita de ser aperfeicoado para assegurar uma efetiva
aplicagdo, monitorizagdo e, sendo caso disso, revisdo do documento em apreco.

Termina, afirmando que " Atendendo a que os planos devem constituir-se como
instrumentos dindmicos, que reforcem o sistema de controlo interno ja existente e
potenciem a implementacdo de politicas anticorrupg¢do, assim como a procura continua de
oportunidades de melhoria, desenvolvendo a criacdo e aplicagcdo na autarquia de medidas
que previnam a ocorréncia de conflitos de interesse, constitui-se como preocupacdo do
executivo municipal e dirigentes o reforco e implementacdo de mecanismos adicionais que
facilitem e propiciem a aplicacdo, monitorizacdo e controlo do plano, pelo que em sede de
revisdo do documento atualmente em vigor, serdo as recomendacdes emitidas por V. Exas
consideradas. "

Anexos, a fls. 143
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Na sequéncia do exposto, salientamos, em termos conclusivos, o seguinte:

3.1. DOCUMENTOS DE PRESTACAO DE CONTAS ( 2010/2013 )

CONCLUSOES Itens RECOMENDACOES
3.1.1. A andlise realizada indicia que,
entre 2010/2013, no ME, os documentos
de prestacdo de contas na vertente
patrimonial e os mapas de execugdo
orcamental ndo refletiam, com inteira
fiabilidade, a sua situacdo, econémica,
financeira e orgamental, atendendo a que:
" A) A regularizacdao, ao nivel da
¥ Foram efetuadas correcoes . = e
. ¢ informagao contabilistica do ME, das
mat?rlalmente relevantes  nas variagbes patrimoniais omitidas ou
""br“_:as de result_ados, € em incorretamente refletidas, caso ainda
especial, do passivo exigivel, ndo tenham sido e sejam j& suscetiveis
(2012: ME€1,9) e constatada a de ser corrigidas.
existéncia de um desvio de verbas . L
. a” s B) MNdo utilizagdo de verbas em
com influéncia nos saldos o )

B} finalidade diferente da legalmente
orgamentais ( 2012: m€ 54 ), bem .

s 21.1.1. a prevista, nomeadamente quanto a
como a utllizacdo de }ralores de | © verbas de natureza extraorcamental
operacdes de tesouraria (2010 e para pagamento de despesas inerentes
2012) no  pagamento  de a operaces orcamentais.
operacdes orcamentais; L ) -

L _ C) Utilizagao, de forma sistematica e

v Os bens iméveis ndo estavam adequada, das contas relativas a
totalmente inventariados e as compromissos de exercicios futuros.
contas de compromissos de o

. = D) Finalizagdo do processo de
exercicios futuros n3o eram . . . .
. inventariacdo dos imdveis municipais e
utilizadas de forma adequada. . e
consequente reconhecimento contabilistico.
Relativamente ao desvio de verbas e a
utilizacdo ilegal de operagbes de
tesouraria, importa salientar que o ME
promoveu processos disciplinares,
efetuou uma participagdo criminal ao
Ministério Publico e deu conhecimento ao
Tribunal de Contas.
3.1.1.1. A evolugdo das grandezas que
integram os balangos, revela que, entre
2010/2013, aumentou, significativamente,
o grau de dependéncia do ME do passivo | 2.1.2.1. e
2.1.2.2.

exigivel para financiamento do ativo ( de
18% para 38% ), tendo diminuido o
correspondente peso dos fundos préprios
( de 76% para 54% ).
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3.2. ORCAMENTO, DIVIDA MUNICIPAL E SITUACAO FINANCEIRA ( 2010/2013 )

CONCLUSOES Itens RECOMENDACOES
3.2.1. Nos anos de 2010/2013, a
receita global disponivel do ME
importou, respetivamente, em MC€ 49,
M€ 42, M€ 41 e M€ 65, tendo aumentado
cerca de 33% ( M€ 16 ).
Todavia, aquelas receitas incluiam a 2.2.1.1.
arrecadacdo de empréstimos ( receitas
nao efetivas ) de, respetivamente, M€ 5,1,
M€ 2,6, ME 2,5 e ME 28,6, sem as quais
teria ocorrido uma diminuigdo, no
periodo, de cerca de 17%.
3.2.1.1. Pratica sistematica, entre
2010/2013, de elevado empolamento na
previsdo das receitas orgcamentais, com E) Elaboracdo rigorosa dos
reduzidos indices de execucio em orgamentos de receita:
termos globais ( 2013: 63% ), e, em ¥ Fundamentando, de forma
especial, na componente de capital adequada, todas as rubricas
( exceto em 2013, mas apenas por forga da previstas, independentemente de
arrecadagdo EMLP do PAEL), o que estarem ou ndo sujeitas no POCAL
contraria o objetivo visado pelas regras | ,,, 5 a regra previsional (e, em
previsionais consagradas no POCAL. o especial, nos casos em que o valor
A execucdo desses orcamentos | . a orgamentar tradyza uma
comportava um elevado risco, pois o ME evolugdo atipica - crescimento - da
criou, de forma artificial, ao nivel da receita face ao seu histérico de
execucdo orcamental, a possibilidade de cobranga efetiva );
realizacdo e/ou existéncia de elevados v Considerando apenas as que
montantes de despesa ( 2012 e 2013: apresentem um elevado grau de
M€ 61,3 e ME 38,4 ) sem que existissem probabilidade em termos de
meios monetarios para efetuar o seu cobrancga efetiva.
pagamento, potenciando uma gestdo
orgamental totalmente desequilibrada.
3.2.1.2. Violacdo reiterada, entre F) Execugdo prudente do orgamento
2010/2013 (ap6s a adesdo aos de despesa, com base na cobrancga
PPTH/PREDE/PAEL ), do principio do efetiva das receitas e nao apenas na
equilibrio orgamental em sentido 2.2.1.5. sua previsdo orcamental, de modo a
substancial ( execugao global do ano ), o garantir um efetivo equilibrio
que espelha uma execugio orcamental orcamental e, assim, o pagamento
persistentemente desequilibrada. atempado dos seus compromissos.
3.2.1.3. O ME, no mesmo periodo, ndo
dispunha de qualquer margem de G) Ponderagéo de medidas que
manobra ao nivel da gestao financeira, 2.3.1.6. possam contribuir para uma redugdo

designadamente para fazer face as
despesas municipais que ndo se
encontravam, a partida, ja " vinculadas ".

das despesas municipais gue
apresentam uma elevada rigidez.
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CoNCLUSOES Itens RECOMENDAGOES
Alids, caso o ME ndo tivesse empolado,
de forma muito relevante, a previsao das
receitas orcamentais, ndo estaria em 221.6
condigbes de elaborar orcamentos que o
cumprissem formalmente o principio
do equilibrio orgamental.
3.2.1.4. Indicios, entre 2010/2013, da
realizacdo e/ou existéncia de despesas,
sem que tenha sido efetuado o exigivel
compromisso ( respetivamente, MC 23, . . -
. H) Cumprimento  sistematico das
ME 38, ME9,4 e ME9,6), facto que é ) Cumpri ' o
, . regras previstas no POCAL e na Lei n.?
suscetivel, em abstrato, de consubstanciar L
P . 8/2012, de 21/fev, em matéria de
um ilicito de natureza financeira. ! .
2.2.1.7. assungdo de  compromissos, em
Atendendo, por um lado, a que tal facto pode especial, no que concerne a proibicdo
estar relacionado com uma incorreta de assuncdo de compromissos sem que
apresentacdo, no CP do balanco, de dividas de existam fundos disponiveis.
MLP e, por outro lado, a que o TC tem na sua
posse todos os elementos que lhe permitem
apreciar esta situagdo, ndo se justifica a
realizacao de qualquer diligéncia adicional.
3.2.2. A divida do ME de operagbes
orcamentais aumentou, entre 2010/2013,
M€ 13,8 ( 21% ), passando para M€ 81,3,
sendo de salientar, em 2013, o/a:
¥ Elevado periodo de recuperagio I‘) Acompanhamenﬂto € cogtrolo
da divida municipal ( 73 meses ); rigorosos da evolugao e da assungao de
. nova divida municipal, de modo a
v  Reduzida taxa cobertura da v i unicip
. . . conter e adequar o seu montante ao
divida pelas receitas efetivas ) )
) L quadro  financeiro da  Autarquia,
disponiveis ( 44% ); s -
nomeadamente as suas receitas
¥ Relevante e crescente valor de ( designadamente as realmente
divida municipal " per capita ™ disponiveis, ou seja, apés a dedugdo
(€1437); das despesas fixas e rigidas ),
¥ Significativo peso da divida de 2291 salvaguardando, assim, o pagamento

MLP na divida total ( 47% ).

Refira-se, ainda, que, em 2013 existia um
risco, crescente e materialmente relevante,
para a evolugdo da divida municipal,
pois estavam reconhecidas provisbes para
riscos e encargos no valor de ME 2,7 ( mais
M€ 1,8 do que no ano anterior ).

A divida do ME importava, em qualquer
dos anos, num valor materialmente
muito relevante e desproporcionado
face ao seu quadro financeiro,
nomeadamente, as receitas orgamentais, e
apresentava uma estrutura que se
repercute e condiciona a gestdo
orcamental dos exercicios futuros.

atempado das suas obrigagoes.

J) Ponderagdo, em especial nas areas
de atividade ou programas que tenham
um maior peso e flexibilidade ao nivel da
despesa, da adogao de medidas no
sentido de descontinuar os que tenham
menor impacto negativo sobre os
cidaddos ou de diminuir os meios
financeiros afetos, de modo a atingir uma
reducao relevante e estrutural na despesa
municipal.
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CONCLUSOES Itens RECOMENDACGES
3.2.2.1. O stock da divida de EMLP
cresceu acentuadamente entre 2010 e K) Realizagdo de novos investimentos,
2013 ( M€ 12,3 ¢ 48% ), tendo passado em  especial, ~com  recurso  a
financiamento alheio, deve ter em
para M€ 38,1, o mesmo acontecendo com consideracso a dimens3o
o servico da divida (mais 5% ), que intergeracional das decisbes
aumentou para M€ 5,1. 2.2.2.2. politico-financeiras, tendo  sempre
E expectivel que o servico da divida subjacente . uma analise de
cresca significativamente nos préximos c‘usto/b'e.neﬁcm, quel Ttegre, de forma
.\ L ) sistematica, a previsdo dos custos a
anos, atende)ndo a mate‘nahdade do capital do SUpOrtar com o respetivo financiamento,
EMLP em periodo de caréncia no final de 2012 exploragdo, manutencdo e conservagio.
e a concretizagdo do PAEL em 2013 e 2014,
3.2.2.2.0 ME, no final dos anos de
2010/2012, tinha um stock de divida de
ECP no montante de cerca de ME 2,2, o
que ja ndo acontecia no final de 2013.
Os referidos saldos em divida
decorreram da utilizagdo, de forma
continuada ( entre 2002 e 2013 ), de um
ECP ( consubstanciado numa linha de
crédito ) celebrado em 17/set/2002 ( com
uma alteragao de 23/abr/2008 ).
O contrato de ECP vigorou, assim, por
mais do que um exercicio orcamental
e um ano ( 365 dias ), sem que tenha
sido submetido, em qualquer momento,
a fiscalizagdo prévia do Tribunal de L) Cumprimento do quadro legal
Contas. previsto no art. 50° do RFALEI, em
2.2.23 especial, no que respeita a obrigagdo de

Os factos descritos sdo suscetiveis, em
abstrato, de gerar responsabilidade
financeira sancionatéria, nos termos do
art. 659, n.2 1, als. b), d) e h), da LOPTC,
cabendo a sua apreciacao e valorizagao
ao Ministério Puablico junto do Tribunal
de Contas.

A eventual responsabilidade financeira &
imputavel

arrecadacdo e amortizagao do capital dos
ECP no mesmo exercicio orgamental.
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CoNCLUSOES Itens RECOMENDAGOES

3'2‘2_'3' As 7 °“traf dividas _a M) Implementagdo de medidas que
terceiros ™ de operagdes orgamentais contribuam para o restabelecimento do
aumentaram entre 2010/2013 (M€ 4 e equilibrio financeiro do ME, em especial de

10% ), tendo passado para M€ 43. CP, 0 que pressupde, designadamente, a:
A situacdo financeira de CP do ME, ndo v Otimizagdo da cobranca das receitas
obstante a adesdo ao PPTH/PREDE/PAEL, municipais ( através da atualizacdo
manteve-se, ao longo do quadriénio, das taxas e pregos praticados na
muito negativa e desequilibrada, com: Autarquia, da fixacdo das taxas dos
. L impostos municipais e, sendo caso
¥ Relevantes e sistematicos disso, da melhoria dos respetivos
saldos B reais nega_tivos de processos de liquidagio e cobranga );
operagdes orgamentais (2012 e v Racionalizacio da despesa realizada

2013: ME 56 e ME 39 ); através, nomeadamente, da:

v PMP a terceiros (2012) e a e Andlise e ponderacdo
fornecedores ( 2013 ) elevados e | 5555, sistematicas da necessidade e
que ultrapassam largamente os 2228 utiidade das despesas a
parametros legais (964 e 755 realizar;
dias ); e Adogdo, ainda que ndo prevista

v Violagdo reiterada da regra do legalmente, do instrumento da
equilibrio financeiro minimo, pois cativagao das despesas,
ndo existe qualquer ajustamento cunsag:ando regras de

. execucdo  orgamental  que
enre as dividas de CP e a incluam a identificacdo das
correspondente liquidez do ativo, em rubricas da despesa e as
especial, com as disponibilidades; percentagens a cativar, bem

¥ Elevados custos financeiros como a cagwpeténcia para a sua

relativos a atrasos no pagamento descativagao.
a fornecedores ( liquidagdo, nos N) Reducdo dos prazos médios de
anos de 2010/2012, de juros de mora pagamento para os parametros legalmente
de, pelo menos, M€ 4,2, tendo sido previstos,  por  forma a cumpn‘r
pagos M€ 2,9 e estando, ainda, em atempa:jamente 0s compromissos e evitar
divida, no final de 2012, M€ 1,4 ). a ocorréncia de custos financeiros.

3.2.2.4. Em sintese, a situacdo descrita é

suscetivel, em nosso entender, de colocar

em causa uma efetiva aplicagdo do

principio da equidade intergeracional,

pois condiciona, de forma muito significativa,

os orgamentos do ME no futuro e, assim, a

capacidade financeira da Autarquia para

prosseguir as suas atribuigdes e

competéncias.

2.2.2.

Saliente-se, ainda, que nao foi possivel
constatar, ao contrario do que seria
expectavel, a adogdo, pelos 6rgdos e eleitos
locais, de quaisquer medidas tendentes a
promover a contencdo e o controlo da
despesa e da divida municipais e a
consequente recuperagdo da situagio
financeira, pois naoc se verificaram
guaisquer melhorias nesta matéria.
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3.2.3. Foram celebrados, em 1999 e
2006, dois contratos, designados, de
confirming e gestdo de pagamentos a
fornecedores, com, respetivamente o BST
e a CLF, nao tendo sido estabelecido, no
primeiro, qualquer limite temporal e tendo
sido previsto, no segundo, um prazo de
vigéncia de 24 meses ( renovavel por
iguais periodos ).

Através destes contratos foi paga, entre
2010 e 2012, divida de curto prazo a
fornecedores nos montantes totais de,
respetivamente, M€ 4,4, M€1,4 e

m€ 906.

Na sequéncia da execugdo dos contratos
em aprego, o ME, relativamente as
indicadas entidades financeiras:

¥ Tinha dividas, no final de 2012, no
montante, de, respetivamente, M€ 2,8
e€1,97;

v Pagou, entre 2010/2012, juros nos
valores de, respetivamente, m€ 291,
mE€ 444 e mE 244.

Estes contratos, que também integravam
a contratagcdo de um EMLP, foram
celebrados e executados de forma
ilegal, pois ndo:

v Existiu qualquer intervencgdo da
Camara e Assembleia Municipais;

¥ Foram submetidos a concorréncia ou
sujeitos, em qualquer momento, a
fiscalizagdo prévia do TC.

Refira-se, ainda, que € controversa a
possibilidade de recurso a este tipo de
contratos pelas autarquias locais.

A utilizagdo, ao longo de 2010/2012,
destes instrumentos financeiros para
efetuar novos pagamentos de divida de
CP a fornecedores ( M€ 6,8 ) € passivel,
em abstrato, de gerar responsabilidade
financeira sancionatéria, nos termos do
art. 659, n.2 1, als. b), e h), 2.2 parte, da
LOPTC, cabendo a sua apreciagdao e
valorizagdo ao Ministério Piblico junto
do Tribunal de Contas.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA

Itens

2.2.3

ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
Municirio pe Evora
Relatorio n.® 2249/2015

RECOMENDAGOES

0) Cumprimento  sistemdtico das
regras previstas no art. 49° do RFALEI
em matéria do regime de crédito dos
Municipios, em especial, no que respeita
a proibicdo de celebrar contratos com
entidades financeiras com a finalidade
de consolidar divida de curto prazo
( exceto no ambito de mecanismos de
recuperagao financeira ).

P) Revogacdo ou resolucdo imediata
dos contratos e regularizagao dos
respetivos valores em divida.
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CoNcLusOES

A eventual responsabilidade financeira &
imputavel

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA

2.2.3

Municirio e Evora
Relatorio n.? 2249/2015

RECOMENDAGOES

3.3. LIMITES LEGAIS DE ENDIVIDAMENTO ( 2012/2013 )

CoNcLusOES

3.3.1. Em 2012, o perimetro
relevante para aferir do cumprimento
dos limites legais de endividamento,
atendendo ao conceito de endividamento
liquido total, englobava, para além do ME,
duas associages de municipios
(CIMAC e AMDE) e duas empresas
( SRU Evoraviva e MME ).

N&o foi considerado o endividamento
das empresas GESAMB, SITEE; Habévora
e NIA, pois apresentaram contas
equilibradas, de acordo com o RJAEPL.

Em 2013, a analise foi efetuada de acordo
com perimetro e os dados reportados pelo
ME no SIIAL, que, para além da informacdo
da Autarquia, inclui somente a da CIMAC.

Itens

2.3.2.1.

2.3.2.3.

RECOMENDAGOES

3.3.1.1.0 ME violou os limites legais
de EL ( 2012 e 2013 ) e de ECP ( 2012),
factos que sd@o suscetiveis, em abstrato, de
ser sancionados em termos tutelares
administrativos e financeiros.

Realce-se, ainda, que o0s empréstimos
excecionados do limite legal de EL (e
também do de EMLP) importavam em
M€ 5,9, pelo que os valores que estdo a ser
considerados sao inferiores aos reais.

No final de 2013, o ME deixou de ter
qualquer divida de ECP, pelo que, face a
regularizagdo superveniente da situagdo, ndo
se justifica qualquer outra diligéncia em
sede tutelar administrativa.

Por sua vez, no que respeita ao EL, a
Autarquia, ao longo de 2013, também ndo
cumpriu a obrigacdo de redugdao de
pelo menos 10% do excesso que se
verificava no inicio do exercicio.

231 a
233 e
2.3.5.

Q) Cumprimento integral

sistematico, no futuro, do quadro legal
previsto, em especial, nos arts. 529 e
540 do RFALEI, em matéria de limites

legais de endividamento municipal.

e
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CONCLUSOES

Todavia, atendendo a que, face 8 mudanca
do quadro legal, a referida violagdo ja ndo é
suscetivel de ser regularizada no futuro e ao
principio da tipicidade, ndo é evidente que
estejam reunidos os pressupostos
suscetiveis de levar a efetivaciao de
responsabilidades em sede tutelar
administrativa.

Ao contrario, em sede financeira, a
eventual responsabilidade pela violacdo dos
referidos limites legais é imputavel, com
os fundamentos ja referidos

Nesta sede, a apreciacdo e valorizacdo
dos factos em causa é da
competéncia do Ministério Publico
junto do Tribunal de Contas.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA

Itens

2.3.1.a
2.33. e
2.3.5.

ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
Municirro pe EvoRrA
Relatorio n.° 2249/2015

RECOMENDAGOES

3.3.1.2. 0 ME também ultrapassou,
em 2013, o limite legal de EMLP, mas
tal situacdo é admissivel de acordo
com o quadro legal, pois resultou,
apenas, da arrecadacdo, nesse ano, de
parte do capital do PAEL ( ME 25,7 ).

2.3.1.a
2.3.4..

Cfr. recomendacdo anterior.

3.3.1.3.0 ME cumpriu a obrigagao de
prestacdo peridodica de informacgdo a
DGAL, mas os dados reportados de 2012
ndo refletiam, com inteira fiabilidade,
a sua situacdo nesta matéria, tendo
sido apuradas diferencas materialmente
relevantes, para mais, ao nivel do:

v EL: M€ 9,7,
v EMLP: m€ 9,6.

Tais diferencas resultaram das corregoes
da IGF na informacgao financeira do ME, da
nao consideragao dos direitos reconhecidos
na contabilidade da Autarquia sobre a
empresa municipal Habévora e da inclusdo
da informacdo das entidades CIMAC, AMDE
EVORAVIVA e MME.

2.3.6.1.

2.3.6.1.3.

R) Prestagdo de informacdo rigorosa a
DGAL para efeitos de acompanhamento
e controlo do endividamento municipal,
o que resultara, designadamente, de
uma maior fiabilidade da informacao
decorrente dos registos contabilisticos
do ME e da comunicagao da informagao
de todas as entidades relevantes.

S) Criagao de procedimentos
periodicos de circularizagdo, recolha e
validagdo de informacgéo, que inclua o
conjunto de entidades suscetiveis de
relevarem, em cada momento, para os
limites de endividamento municipal, o que
também permitirda o acompanhamento e
controlo sistematicos da posico da
Autarquia nessa matéria.
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INSPECACGERAL DE FINANCAS

ConcLUSOES

3.3.2. O ME contribuiu, em 2012 e
2013, de forma, respetivamente, positiva
e negativa, para o défice do subsetor
das autarquias locais, uma vez que,
entre 1/jan e 31/dez daqueles anos,
diminuiu e aumentou o seu EL (sem
excegbes ) em cerca de M€ 1,6 e M€ 3,2.

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUAGAO FINANCEIRA DA

Itens

ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA
Municipio pe Evora
Relatdrio n.? 2249/2015

RECOMENDAGOES

ConcLUSOES

RECOMENDAGOES

3.4.1. No final 2012 e 2013, a
Autarquia apresentava uma situagao
de simultdneo desequilibrio financeiro
conjuntural e estrutural.

3.4.1.1.Contudo, o ME, entre 2008 e
2013, aderiu a diversos mecanismos de
consolidacdo e/ou recuperagdo financeiras
( PPTH, PREDE e PAEL ), através dos quais
transformou, até ao final do dltimo ano,
outras dividas a terceiros de CP, no
montante M€ 32,5, em financeira de MLP
( tendo, ainda, utilizado, em 2014, as duas
ultimas tranches do PAEL, no montante de
M€ 12,9 ).

Do recurso a estes programas né&o
resultou, ao contrdrio do que seria
exigivel, pelo menos entre 2009/2013,
uma diminuicdo duradoura das
" outras dividas a terceiros™ em
montante pelo menos equivalente ao
dos EMLP, mas antes uma duplicagao
da divida total do ME num valor
muito significativo ( M€ 32,5).

T) Criacdo dos instrumentos
necessarios a monitorizacdo e
cumprimento das obrigacGes e objetivos
resultantes do Plano de Ajustamento
Financeiro elaborado ao abrigo do PAEL.

ConcLUSOES

RECOMENDAGOES

3.5.1. A NCI e o PGRCIC ndo estdao
articulados entre si, nem ajustados a atual
estrutura organica dos servigos.

2.5.1.

U) Revisdo da NCI e PGRCIC de modo
a efetuar a sua articulagdo e adaptacdo
face a atual estrutura orgénica do ME.
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CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E DA SITUACAO FINANCEIRA DA
ADMINISTRACAO LOCAL AUTARQUICA

Municipro e Evora
Relatorio n.® 2249/2015

CONCLUSOES Itens RECOMENDAGOES

3.5.2. Das fragilidades ao nivel do sistema
de controlo interno e dos procedimentos
contabilisticos, destacamos o facto de

ndo serem:
V) Adeguada apresentagdo, no CP e

i MLP do balango, respetivamente, da
passivo de CP e MLP d,05 bﬁalangos, ° divida de EMLP exigivel no ano imediato
valor  das  amortizagbes  dos (ainda que mantendo a denominacdo
contratos de EMLP que se vence em 2.5.2. da conta que espelha a natureza
cada um dos anos imediatos e da originaria deste passivo ) e da divida de
divida comercial e administrativa comercial/administrativa exigivel para

v Apresentados, respetivamente, no

gue ndo é exigivel no ano seguinte; além do ano seguinte.

¥ Valorizados e reconhecidos em W) Apuramento e respetivo
termos contabilisticos 0s reconhecimento  contabilistico  dos
investimentos executados por investimentos realizados por
administragdo direta. administragdo direta.

3.5.3. Da analise ao PGRCIC

salientamos que néo: X) Previsdo dos instrumentos
v Foram adotados o0s procedimentos necessarios para assegurar a sua
especificos tendentes a assegurar a —_— aplicagao, monitorizagao e revisao.
sua aplicagdo, monitorizagdo e revisao; Y) Designacdo de um responsavel
¥ Foi designado qualquer responsavel pela prossecucdo dos objetivos
pela prossecugao dos objetivos definidos no Plano.
definidos.

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

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

4.1.2. O envio do presente relatdrio e respetivos anexos ao Senhor Presidente da Camara
Municipal de Evora, o qual deverad dar conhecimento dos mesmos aos restantes membros
do Orgdo Executivo, bem como de remeter cdpia & Assembleia Municipal, em
conformidade com o disposto no art. 359, n.% 2, alinea o), do Anexo I, a Lei n.? 75/2013,

de 12/set.

4.1.3. Que a Camara Municipal de Evora informe a IGF, no prazo de 60 dias a contar da data
de rececdo do presente relatério, do estado de operacionalizagdo das recomendacses efetuadas
e ainda ndo adotadas até a apresentagdo do contraditério e remeta as atas dos o6rgdos
municipais que evidenciem que foi dado conhecimento aos mesmos do presente relatorio.

Inspecdo-Geral de Finangas,
Assinado de forma digital
por SONIA MARIA DA SILVA
Chefe de Equipa BARBOSA
Dados: 2016.01.04 11:50:47
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