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CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

MUNICIPIO DE PENELA

SUMARIO EXECUTIVO

A presente auditoria foi realizada com o objetivo de verificar se o Municipio de Penela ( MP ) cumpriu o

regime legal de endividamento municipal e se apresenta uma gestdo orcamental e uma situacao financeira

equilibrada e sustentavel, tendo resultado do exame efetuado e do exercicio do procedimento do

contraditdrio, em especial, as seguintes conclusdes:
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1. Fiabilidade da informagdo constante dos documentos de prestagao de contas

1.1. A anadlise realizada revela que, entre 2011/2014, os balangos do MP ja
refletiam, com significativa fiabilidade, a informacao financeira relativa ao passivo
exigivel, dada a reduzida materialidade das corregdes efetuadas, quanto a 2013
(m€7,5), mas persistiam outras fragilidades em termos da adogdo do POCAL, de
que se salienta a falta de implementagdo da contabilidade de custos.

2. Fragilidades ao nivel da gestdao or¢amental e suas consequéncias

2.1. A receita disponivel do MP importou, entre 2011/2014, respetivamente, em
ME 8,8, M€ 9, M€ 7 e M€ 6 ( incluindo, em 2012/2013, a arrecadagdo de empréstimos
de, respetivamente, M€ 1,9 e m€ 624 ).

2.2. Pratica reiterada, ao longo do quadriénio, de empolamento na previsdo das
receitas orgamentais, com reduzidos indices de execugao em termos globais ( 2014:
63% ) e, em especial, na componente de capital ( 2014: 25% ), contraria o objetivo visado
pelas regras previsionais do POCAL.

Deste procedimento decorre um risco muito significativo para o equilibrio e a
sustentabilidade financeira da entidade, pois permite, de forma artificial, a
realizacdo e/ou existéncia de elevados montantes de despesa ( 2014: M€ 3 ) para
além da efetiva capacidade existente para promover o seu pagamento atempado,
potenciando, assim, uma gestdo orgamental desequilibrada.

2.3. Violagdo sistematica, entre 2011/2014, do principio do equilibrio orgamental
em sentido substancial ( execucdo global do ano ), o que espelha a concretizagdo do
risco a que aludimos.

2.4. Total ou significativa rigidez ao nivel das despesas or¢amentais com
inexistentes ou reduzidas margens de manobra ao nivel da gestdo financeira,
designadamente para fazer face as despesas que, a partida, ndo se encontravam ja
“vinculadas “.

2.5.
pratica de empolamento orgcamental, ndo manteve uma gestdao orcamental

O MP, entre 2011/2014, na sequéncia da concretizacdo do risco associado a

prudente e equilibrada de que resultasse a desejavel articulagdo entre o nivel de
realizagcdo e/ou existéncia da despesa e a real cobranga da receita, situagdo que
seria mais negativa caso ndo tivesse recorrido ao PAEL.

3. Divida municipal global relevante e situagao financeira de CP desequilibrada

3.1. A divida do MP de operagbes orgamentais diminuiu entre 2011/2014 (M€2,6 e
32% ), passando para M€ 5,7, mas continuava a importar, no final do Gltimo ano, num
valor materialmente relevante atendendo ao seu quadro financeiro, nomeadamente as
receitas orgamentais, e apresentava uma estrutura que se repercute e é suscetivel de
condicionar a gestdao orcamental de exercicios futuros.

3.2,
situacao financeira de curto prazo (CP) negativa e desequilibrada, com um

Persistia, no final do ultimo ano, ndo obstante a anterior adesdo ao PAEL, uma

elevado saldo real negativo de operagbes orgamentais (m€ 616) e a violagao
sistematica da regra do equilibrio financeiro minimo, de que resultaram significativos
custos financeiros ( juros de mora pagos, entre 2011/2013, m€ 109 ).

Fiabilidade do passivo
exigivel e inexisténcia de
contabilidade de custos

Receita global disponivel
em 2014: M€ 6

Pratica sistematica de
elevado empolamento na
previsdo das receitas
orgamentais

Risco significativo para o
equilibrio e a
sustentabilidade financeira
da entidade

Violagdo do principio do
equilibrio em sentido
substancial

Total ou acentuada rigidez
das despesas orgamentais

Gestdo orgamental
desequilibrada resultado da
concretizagao do risco
associado a pratica de
empolamento or¢gamental

Divida municipal de
montante materialmente
relevante
(2014: M€5,7)

Situacgdo financeira de CP
ainda negativa e
desequilibrada

Juros de mora pagos no
valor de m€ 109
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3.3.
financeiro conjuntural ou estrutural, encontrando-se, em 2014, de acordo com o

O MP ndo apresentava, no final de 2013, uma situagao de desequilibrio

guadro legal previsto no RFALEI, em situa¢do de adesdo facultativa a saneamento
financeiro, mas ja tinha aderido ao PAEL.

4. Cumprimento dos limites legais de endividamento municipal

4.1. A Autarquia, em 2013 e 2014, cumpriu o regime relativo aos limites legais de
endividamento consagrados, respetivamente, na Lei das Finangas locais e no
Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais ( RFALEI ).

4.2. Todavia, a informagao reportada a DGAL nao refletia, com inteira fiabilidade,
a sua situagdo em matéria de limites de endividamento, pois foram apuradas,
quanto a 2013, diferengas, para mais e para menos, ao nivel do endividamento
liquido e dos empréstimos de médio e longo prazos, de, respetivamente, € 908 e
m€ 146, em resultado das corregdes efetuadas a informagdao do MP e dos valores
incorretamente comunicados ou omitidos de outras entidades relevantes.

5. Regulamento do Sistema de Controlo Interno (RSCl) e Plano de Gestdo de
Riscos de Corrupgao e Infragoes Conexas ( PGRCIC)

5.1. O RSCI estabelece procedimentos de controlo relativos ao endividamento
municipal, mas ndo foi atualizado no sentido de integrar as adequadas normas face as
alteracdes legislativas entretanto ocorridas (decorrentes, em especial, da Lei dos
Compromissos e Pagamentos em Atraso — LCPA - e do RFALEI ).

5.2. Por seu turno, quanto ao PGRCIC salientamos o facto de ndo terem sido previstos
mecanismos e identificados os responsaveis pela monitorizagdo da aplicagdo das
medidas e definidos os modelos e metodologias para a elaboracdo de relatérios de
acompanhamento e anual.

5.3.
realize, de facto, especificamente, a fungdo controlo interno.

O MP ndo dispoe de nenhum departamento, servico ou elemento que

6. Principais recomendagdes

6.1. Destacamos as recomendagdes que visam, no essencial, garantir a/o:

v Elaboracdo de orcamentos cada vez mais rigorosos ao nivel da receita prevista,
conjugada com uma execuc¢do prudente, visando, em especial, a manutencgdo de
uma gestdo orcamental realmente equilibrada;

v' Reforco das medidas que contribuam para o restabelecimento de um nivel de
endividamento global sustentdvel e para o equilibrio financeiro de CP, através da
adogdo de medidas concretas de redu¢do de despesa e de otimizagdo de receita.

v' Adequado reporte de informac3o financeira a DGAL, designadamente para
efeitos do acompanhamento do limite da divida municipal;

v Atualizagdo do RSCI
salvaguardar, em especial, o cumprimento da LCPA e do RFALEI;

no sentido e colmatar as omissOes destinadas a

v’ Efetiva implementa¢do de um servico ou pessoa responsdvel pela funcdo de
controlo interno.

Situagdo, no final de 2014,
de adesdo facultativa, a
saneamento financeiro

Cumprimento, em
2013/2014, dos regimes
relativos aos limites de
endividamento

Prestacdo de informacgdo
incorreta a DGAL

O RSCI ndo atualizado
em fungao das recentes
alteragdes legislativas

Fragilidades ao nivel da
elaboracdo e
acompanhamento da
execugao do PGRCIC

Inexisténcia da fungdo
de controlo interno

Principais areas das
recomendacdes
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Banco Portugués de Investimento, SA

Confrontar

Curto prazo

Diregdo - Geral das Autarquias Locais

Direcdao — Geral do Tesouro e Financas

Decreto-Lei

Didrio da Republica

Empréstimos de curto prazo

Endividamento liquido

Empréstimos de médio e longo prazos

Instituto Financeiro de Desenvolvimento Regional
Inspegdo-Geral de Finangas

Isto é

Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso

Lei das Financgas Locais

Lei do Orgamento de Estado

Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
Milhdes de euros

Milhares de euros

Municipio de Penela

Médio e longo prazos

Orgamento de Estado

Operag¢des orgamentais

Programa de Apoio a Economia Local

Plano de Ajustamento Financeiro

Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcao e Infragdes Conexas
Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
Prazos médios de pagamento

Regulamento do Sistema de Controlo Interno

Resolucdo do Conselho de Ministros

Regime Juridico da Atividade Empresarial e das Participagdes Locais
Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais
Subgrupo de Apoio Técnico a Aplicagdo do POCAL
Sistema Integrado de Informagdo das Autarquias Locais
Sociedade de Revisores Oficiais de Contas

Tribunal de Contas
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AUDITORIA AO MUNICIPIO DE PENELA

CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E
APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

1. INTRODUGAO
1.1. ORIGEM E OBJETIVOS

1.3.1. Em conformidade com o Plano de Atividades da Inspe¢do-Geral de Financas ( IGF ), realizou-se
uma auditoria no Municipio de Penela (MP ), enquadrada no Projeto designado “ Controlo do

endividamento e da situacdo financeira da Administrac3o Local Autarquica ” .

1.3.1. A esta auditoria estiveram associados os seguintes objetivos:

1 ||Avaliacdo da qualidade da informagdo constante da prestacdo de contas.

Andlise do comportamento do Municipio no que respeita a execugdo orcamental, avaliagdo da
2 ||evolucdo do endividamento municipal, designadamente em termos de empréstimos, leasing e
outras dividas a terceiros, e apreciagdo da sua situagdo financeira, em especial, de curto prazo.

Controlo do cumprimento do regime de endividamento previsto na Lei das Finangas Locais (LFL) > e

3 ||no Regime Financeiro das Autarquias Locais (RFALEI) e nas Leis do Orgamento de Estado >, em
especial no que concerne aos limites legais.

Verificagdo da posi¢gao do Municipio em termos de equilibrios conjuntural e estrutural e dos
mecanismos de recuperagdo financeira previstos, respetiva e sucessivamente, na LFL e no RFALEI.

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

Embora a auditoria incidisse sobre o triénio de 2011/2013, constituiu, ainda, objeto deste relatério, a

andlise da informacdo orcamental e financeira relativa ao exercicio de 2014 *.
1.2. METODOLOGIA

1.2.1. A presente a¢do de controlo baseou-se na metodologia e instrumentos de trabalho

|”

consubstanciados no guido “ Controlo do Endividamento Municipal ”, tendo englobado a:

¥v" Recolha e andlise de informac3o ( suportada num conjunto de mapas );

v' Utilizacdo de uma check list de verificacdo da coeréncia entre os vérios documentos que

integram a prestac¢ao de contas;

v' Realizacdo de entrevistas com dirigentes e outros trabalhadores da entidade, com base em
guestionarios destinados a validar os aspetos mais relevantes do sistema de controlo interno e

os procedimentos contabilisticos nas dreas em apreciacao;

! Refira-se que foi realizada, na mesma Autarquia e de forma articulada com o presente trabalho, uma outra auditoria no
ambito do projeto “ Controlo do Programa de Apoio a Economia Local “ ( Processo n.2 2014/181/A3/1526 ).

?lei n.2 2/2007, de 15/01, entretanto, revogada pela Lei n.2 73/2013, de 3/09, que aprova o Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais ( RFALEI ).

* Art. 982 da Lei n.2 66-B/2012, de 31/12 ( LOE_2013 ) e art. 972 da Lei n.2 83-C/2013, de 31/12 ( LOE_2014).

* Ainda que, quanto a este exercicio, com base na informagdo constante dos documentos de prestagdo de contas e reportada
a Diregdo-Geral das Autarquias Locais ( DGAL ) através no Sistema Integrado de Informagdo das Autarquias Locais ( SIIAL ). Em
qualquer caso, atendendo a evolugdo do quadro legal, tal alteragdo implicou uma atualizagdo dos objetivos iniciais.
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v' Execucdo de procedimentos de circularizacdo e reconciliacdo dos saldos de entidades terceiras;

v’ Efetivacdo de testes de conformidade e substantivos.

Anexos, afls.1a12

1.3. CONTRADITORIO

1.3.1. Nos termos do disposto no art.2 122 ( principio do contraditério) do Decreto-Lei (DL) n.2
276/2007, de 31/07, e dos art.s 192, n.2 2, e 202 do Regulamento do Procedimento de Inspecdo da
IGF >, foi dado conhecimento formal ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Penela das
principais assercdes, conclusées e recomendacdes constantes deste documento, através do envio, em
12/08/2016, do projeto de relatdrio.

A andlise da resposta recebida (entrada eletronica n.2 4596), em 31/10/2016, evidencia uma
concordancia, na generalidade, com as asser¢des feitas pela IGF no projeto de relatdrio,
nomeadamente em sede de conclusGes e recomendac¢des, sendo, ainda, atualizado, nalguns casos,
com a informacéao relativa a ultima prestacdo de contas ( 2015 ) ou as diligéncias ja adotadas ou a

adotar com vista a regulariza¢do de algumas das situagdes relatadas.
Anexos, a fls. 56 a 63

Acresce que o MP informou, no contraditdrio, que “(...) E entendimento deste municipio que o sistema de
auditorias permite a melhoria da prestagdo do servigo publico, apontando para falhas ou procedimentos
ausentes, cuja resolucdo confere maior capacidade e profundidade a acdo das entidades auditadas. “.

Anexos, a fls. 56

2. RESULTADOS DA ACAO
2.1. DOCUMENTOS DE PRESTACEO DE CONTAS
2.1.1. FIABILIDADE DA INFORMAC/T\O FINANCEIRA

2.1.1.1.Do trabalho realizado ® com o objetivo de examinar a qualidade da informag3o financeira
produzida pelo MP ’, resultaram as seguintes corre¢des aos balancos do triénio de 2011/2013:

> Aprovado pelo Despacho n.2 6387/2010, de 5/04, do Ministro de Estado e das Finangas e publicado no DR, 22 Série, de 12/04.
® Foram circularizados e reconciliados os saldos:

v’ Das entidades financeiras que concederam empréstimos de médio/longo prazos ( EMLP ) ao MP ( CGD-Caixa Geral de
Depdsitos, CA-Caixa Agricola e BPI-Banco Portugués de Investimento, bem como do IFDR - Instituto Financeiro de
Desenvolvimento Regional e da DGTF ( Dire¢do-Geral de Tesouro e Finangas ), que representavam a totalidade da
divida desta natureza no final de 2013 ( M€ 5,2 ), ndo tendo sido obtido resposta de uma das entidades ( IFDR ), cuja
divida era de m€ 185 e correspondia a 4% da grandeza indicada.

v’ De dezoito credores de outra indole (fornecedores c/c, fornecedores de imobilizado e outros), cujos créditos
totalizavam, no final do ano indicado, cerca de m€ 539 e representavam 79% da divida daquela natureza refletida
contabilisticamente, ndo tendo sido obtida resposta apenas de uma entidade ( 2% da amostra considerada ).

Para além disso, foram analisados, neste contexto, alguns eventos especificos e caracteristicos dos municipios atendendo a que, em
regra, sao tratados de forma incorreta, em especial no que respeita aos valores reconhecidos em investimentos financeiros e na
conta de “ acréscimos de custos “.

7 Refira-se que as contas do MP, no horizonte temporal em analise, foram sujeitas a revisdo legal por uma Sociedade de
Revisores Oficiais de Contas ( SROC).
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Figura 1 — Sintese das corregdes efetuadas aos balangos

Un: Euro

COMPONENTES CONTAS

DO BALANCO

Crédito

ATIVO Investimentos Financeiros (41.1) 35 000,00 - 3500000 C 40 000,00 - 4000000 C 40 000,00 - 40000,00 C

Resultado Liquido do Exercicio (88)

FUNDOS PROPRIOS | poc itados Transitados (59)

35 000,00 - 3500000 D 40 000,00 - 40000,00 D 40 000,00 4 817,72 - 3518228 D

Empréstimos de MLP (2312111) 4817,72 12 918,25 8100,53 C

Fornecedores c/c (221X) 10 136,84 10136,84 C 460,36, 460,36 C 12 918,25 12 282,40 - 63585 D
PASSIVO

Juros a liquidar (2733) 896,90 - 896,90 D

Outros Acréscimos de Custos

(2739) 9 239,94 -923994 D 460,36 - 460,36 D 12 282,40 - 1228240 D

Fonte: Auditoria da IGF
Anexos, afls. 13 a 17

Salientamos, naquele exercicios, de entre os eventos descritos, a:

v' Eliminagdo, na conta de “ investimentos financeiros ”, do valor de “ alegadas “ participacdes em
entidades de natureza associativa ( “ IPN - Instituto Pedro Nunes”, “ CESAB — Centro de Servicos
do Ambiente ” e “ AREAC — Agéncia Regional de Energia e Ambiente do Centro”, nos montantes
de, respetivamente, € 35 000, € 40 000 e € 40 000 ) 8;

v’ Considera¢do, no passivo exigivel de curto prazo (CP), de dividas, respetivamente, de
€10 136,84, € 460,36 e € 12 282,40, incorretamente refletidas em acréscimos de custos ( pois os
respetivos documentos de despesas foram emitidos, pelos credores, antes do final de cada
exercicio, pelo que, nessas datas, ja consubstanciam divida municipal );

v' Retificagdo dos registos efetuados incorretamente, pela Autarquia, em 2013 relativamente,
por um lado, ao pagamento de uma prestacdo de um EMLP ao BPI ( amortizagdo e juros ), que
se vencia apenas em janeiro de 2014, numa conta de fornecedores (no montante de
€12918), e, por outro lado, a prestacio do empréstimo do PAEL’relativa ao més de
novembro do referido ano (€ 80 933,95 de amortizacdo e € 21 892,57 de juros '°), que foi
efetuada por, respetivamente, € 76 116,23 e € 26 710,29.

Anexos, afls. 13 a 17

Dos referidos eventos resultou, em 2013, um aumento, pouco significativo, do passivo exigivel em termos
absolutos e relativos ( m€ 7,5, que representa apenas 1% da divida total reconhecida contabilisticamente ).

A Autarquia refere, no contraditério, essencialmente, que “{(...) jd se encontram a ser analisadas pelo MP
e pelo Revisor Oficial de Contas, de forma a proceder as regularizagées consideradas necessdrias.”

Anexos, a fls. 57

Refira-se, por fim, que o MP reconheceu contabilisticamente, ainda em 2014, a divida relativa a

8 Refira-se que a “ participacdo “ da Autarquia na entidade “ AREAC ” apenas respeita a 2012 e 2013.

9 Programa de Apoio a Economia Local, aprovado pela Lei n.2 43/2012, de 28/08, e regulamentado pela Portaria n.2 281-A/2012,
de 14/09.

10 . o~ , .
Conforme o extrato enviado pela DGTF. Realce-se que o montante global ndo é alterado, mas sim o valor correspondente a
cada uma das componentes da prestagdo ( amortizagdo e juros ).
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subscricdo das unidades de participacio no Fundo de Apoio Municipal (FAM )™, no valor de
€318 939,51, que, todavia, foi integralmente apresentada no balangco no médio/longo prazos ( MLP ),
quando o valor a pagar em 2015 ( € 45 563 ) deveria ter sido evidenciado no CP.

Desta forma, considerdamos, em 2014, para efeitos de andlise a divida municipal e a situagao financeira
do MP, o referido montante como divida de CP.

2.1.1.2.Para além disso, atento o disposto no Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
(POCAL '), constataram-se outras insuficiéncias, com repercussdes ao nivel da qualidade e
fiabilidade da informacdo econémico-financeira elaborada pelo MP, em especial, a que respeita a
inexisténcia de contabilidade de custos.

O MP afirma, no contraditério, que “(...) jd se encontra a desenvolver esforcos para a sua implementagdo,
nomeadamente com a contratagdo de uma prestagdo de servigos externa para o efeito, dado néo haver
disponibilidade de recursos humanos e técnicos do municipio. “,

Anexos, a fls. 57
2.1.1.3. Em sintese, a analise realizada revela que, no periodo abordado, os balangos do MP refletiam,
com significativa fiabilidade, a sua situagao financeira nas rubricas do passivo exigivel, dado que as
corregOes efetuadas, designadamente quanto a 2013, ndo sdao materialmente relevantes em termos
absolutos (m€7,5) e tém um peso reduzido na respetiva divida total reconhecida contabilisticamente
(1% ), sendo, no entanto, de referir a inexisténcia, legalmente obrigatdria, de contabilidade de custos.

2.1.2. EVOLUCAO DOS BALANCOS

2.1.2.1.No triénio 2011/2013, as componentes dos balancos, incluindo as correces da IGF 2,
apresentaram os seguintes valores e evolugio:

Figura 2 — Evolucao das componentes do balango

Un: euro

’ ‘ ’ VARIAGAO NO TRIENIO VARIAGAO 2013/2014
DESCRIGAO 2011 2012 2013
Montante Montante
ACRESCIMOS E DIFERIMENTOS 564 521,79 767 171,64 836 835,23 272 313,44 48% 817 785,53 - 19 049,70 -2%
RESTANTE ATIVO 44542301,57 | 4188684519 39114 711,66 - 542767991 -12% 36331 151,03 | - 2783560,63 | -7%
ATIVO TOTAL 45106 913,36 . 42654 016,83 | 39951546,89 | - 5155366,47  -11% 37148 936,56 | - 2802610,33 . -7%
DIVIDAS A TERCEIROS 8475 467,78 7083 673,83 6220476,60 | - 2254991,18  -27% 5852531,60 | - 36794500 -6%
PROVISOES
ACRESCIMOS E DIFERIMENTOS 8437 128,22 8 724 819,06 8 834 280,83 39715261, 5% 8903 977,77 6969694 1%
PASSIVO TOTAL 16912 596,00 15808492,89 15054757,43 | - 1857838,57 -11% 14756 509,37 | - 298248,06 -2%
PATRIMONIO 40076 770,99 | 40076 770,99 | 40 076 770,99 0,00 0% 40 081 098,56 4327,57 0,01%
RESTANTES FUND. PROPRIOS - 11882453,63 | - 13231247,05 - 15179981,53 | - 3297527,90 28% | - 17688671,37 | - 2508 689,84 | 17%
FUND. PROPRIOS TOTAIS 28194 317,36 26845523,94  24896789,46 | - 3297527,90  -12% 22392427,19 | - 2504362,27 . -10%

Fonte: Balangos e auditoria da IGF.
Anexos, a fls. 18 a 20

u Aprovado pela Lei n.2 53/2014, de 25/08. A realiza¢do das unidades de participagdo, de acordo com o previsto no art. 19.2, n.2 1,
do indicado diploma, devera ser efetuada, pelos municipios, em 7 anos.

12 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22/02.
B cfr.item 2.1.1.1..
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Assim, entre 2011/2013, o ativo e os fundos préprios apresentaram uma evolugdo negativa, ao
contrario do que se verificou com o passivo, mantendo-se esta tendéncia entre 2013/2014.

No quadriénio em andlise, o grau de dependéncia de capitais alheios exigiveis '* para financiamento do
ativo diminuiu ( de 19% para 16% ), 0 mesmo acontecendo com os fundos préprios ( de 63% para 60% ),
tendo, por contrapartida, crescido o correspondente peso dos acréscimos e diferimentos ( de 19% para 22% ).

2.2. ORGAMENTO, DiVIDA MUNICIPAL E SITUAGAO FINANCEIRA
2.2.1. PREVISAO E EXECUCAO ORCAMENTAL

2.2.1.1.No quadriénio de 2011/2014, as receitas previstas/cobradas e as despesas previstas/pagas
apresentaram os valores e a evolugao seguintes:

Figura 3 — Evolugdo e taxas de execugao da receita e despesa municipal

Un: Euro

PREVISAO / EXECUGAO
(valores absolutos)

PREVISAO / EXECUGAO VARIAGAO DA
EXECUGAO NO

RUBRICAS (%) QUADRIENIO
PREVISAO - EXECUCAO | PREVISAO - EXECUCAO | PREVISAO - EXECUCAQ PREVISAO - EXECUCAO 201 2012 2013 - 2014 (%)
1 - Saldo inicial 31995, 31935 132 1132 13 108; 13108, 64128, 64128 100% 100% 100% 100% 100% Opo
2 - Repos. ndo abat. nos pagam. 0 0f 0 0f 1400 1400, 35 0f Opp
3 - Receita Corrente 6603212 4424 633 6507 813 4650 269 6813931, 5037 431 61836088 5441849 67% % 4% 80% Bpp
4 - Despesa Corrente 6982 585 4422209 6 636 598 5005 145 6592012 4946175 6173747 4639641 3% 5% 5% 7% 6% Bpp
5 - Receita de Capital 9519891 4372080} 7109 387, 4311663 4410768 2170426 3188786 810214| 46% 61% 49% 5% 81% - 2lpp
6 - Despesa de Capital 9168013 4395 418] 6931734 31954 809 4644397 2212064, 3915290, 1556184 48% 57% 48% 40% -65% - 8pp
7 - Receita Total (1+2+3+5) 16 155 098 8828 758| 13 628 332 8973063 11239208 7 222 366 10 089 037 6316 190| 55% 667% 647 63% -28% 8pp
8 - Despesa Total (4+6) 16 150 598 8817 627 13 628 332 8959 954 11236 409 7158 238 10 089 037 6 255 825| 55% 66% 647 62% -29% 7pp

Fonte: Orcamentos finais e mapas de controlo orgamental e de fluxos de caixa.

Anexos, a fls. 21 a 23

A receita total disponivel ( incluindo o saldo orgamental transitado da geréncia anterior ) teve, no
periodo referido, uma diminuigdo muito acentuada ( cerca M€ 2,5 e 28% ), passando para M€ 6,3 *°,
tendo ocorrido também, naturalmente, uma redugdo equivalente na despesa municipal paga ( 29% ).

Em 2012 e 2013 ', aquelas receitas incluiam a arrecadagio de empréstimos ( receitas ndo efetivas ),
no montante de, respetivamente, M€ 1,9 e m€ 624, sem 0s quais a receita total disponivel nesses
exercicios seria de M€ 7,1 e M€ 6,6.

Anexos, a fls. 21

Dessas receitas salientamos a arrecadagao, naqueles anos, da primeira e segunda tranches do capital
do EMLP do PAEL, nos montantes, respetivamente, de M€ 1,6 e m€ 624 (total de €2 243 055) ",
decorrendo, necessariamente, desse evento, nesses exercicios e nos seguintes, a melhoria dos resultados
dos indicadores que tém como variavel as “ outras dividas a terceiros ” ', sem que de tal facto se possa

14 . S . .
Passivo total menos acréscimos e diferimentos.

1 Destacando-se, neste ambito, o comportamento da rubrica de transferéncias de capital relativas a verbas recebidas da
“ Participagdo comunitaria em projetos cofinanciados ” ( que passou de M€ 2,6 para m€ 762 ).

' Em 2011 e 2014, n3o houve utilizagdo de receitas provenientes da arrecadagdo de EMLP.
7 Arrecadadas em 27/12/2012 ( € 1 619 469,50 ) e 30/08/2013 ( € 623 585,35 ).

18 . . . Yo . . . ~
Como sejam, no contexto deste item, os relacionados com o equilibrio orgamental em sentido substancial e a vinculagédo
orgamental, pois os montantes que passam para divida de MLP deixam de influenciar o resultado destes indicadores.
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imediatamente concluir que ocorreu uma evolugao positiva ao nivel da gestdao orgamental do Municipio.

2.2.1.2.Entre 2011/2014, o grau de execugdo orcamental da receita total disponivel apresentou
resultados crescentes (de 55% para 63% ), mas sistematicamente muito reduzidos, para o que
concorreu, sobretudo, a componente de receitas de capital ( 46%, 61%, 49% e 25% ).

Assim, nesse periodo, face aos valores previstos nao foram arrecadadas receitas globais de,
respetivamente, M€ 7,3, M€ 4,7, M€ 4 e M€ 3,8, resultando esta situacdo, quanto as receitas de
capital, essencialmente, das seguintes rubricas:

v' “09-Venda de bens de investimento”, com verbas n3o executadas de, respetivamente, M€ 2,
M€ 2,1, m€ 907 e m€ 311, que contribuiram em 28%, 44%, 23% e 8% para o desvio total;

v’ “10 - Transferéncias de capital 7, com verbas ndo executadas de, respetivamente, M€ 3,1, M€
2,6, M€ 1,2 e M€ 2, que correspondem a 42%, 57%, 30% e 49% do desvio total.

Anexos, a fls. 21

Existiu, assim, em todos os anos analisados, uma pratica reiterada de relevante empolamento na
previsdao das receitas orgamentais, com reduzidos indices de execugao em termos globais e,
especialmente, na vertente de capital, o que contraria o objetivo visado pelas regras previsionais
consagradas no POCAL.

A Autarquia, no contraditério, justifica a situacdo descrita, referindo, entre outros aspetos, que esta
decorre, em especial, do recurso a financiamento comunitdrio e que “{(...) em 2015, o grau de execug¢do do
orcamento da receita cifrou-se em 85%. A receita corrente arrecadada foi de 90% e a receita de capital
arrecadada foi de 71%. ”.

Anexos, a fls. 57 e 58

2.2.1.3.0Os desvios verificados, entre 2011/2014, na execugdo da receita orcamental face ao previsto
permitiam, em matéria de realiza¢ao das despesas, a seguinte situagdo:

Figura 4 — Despesa or¢amental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponivel
Un: Euro

EXERCICIOS

% DE COBERTURA DA DESPESA PREVISTA
(¥2)~100

RUBRICAS

2014 2011 2012 2013

1 - Receita total efetivamente disponivel 8 828 758 8973 063 7 222 366 6316 190 i i
55% 66% 64% 63%

2 - Despesa orgamental prevista 16 150 598 13 628 332 11 236 409 10 089 037

Diferencga (1-2) - 7321840 - 4655268 - 4014043; - 3772846

Fonte: Orgamentos finais e mapas de fluxos de caixa.

Anexos, a fls. 21

A Autarquia, no quadriénio em analise, através do mencionado empolamento na previsdo das receitas
orcamentais, criou, artificialmente, a possibilidade formal de realizagdo e/ou existéncia de despesas
de um elevado montante para o pagamento das quais ndo existiam, de facto, disponibilidades
financeiras suficientes '°, potenciando, assim, uma gest3o or¢amental desequilibrada.

Tal risco, apesar de ter decrescido no periodo analisado (de M€ 7,3 para M€ 3,8 ), ainda que, em

% Ainda que seja de referir que a assungdo de compromissos para a realizacdo da despesa também esta condicionada pela
existéncia de fundos disponiveis ( cfr., designadamente, o art. 52, n.2 1, da Lei n.2 8/2012, de 21/02 ).
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grande medida, por for¢a da utilizagcdo do capital dos EMLP do PAEL ( M€ 2,24 ), manteve-se, no final
de 2014, num valor materialmente relevante em termos absolutos, correspondendo a cerca de 60%
da receita efetivamente disponivel.

A situacdo descrita ndo pode ser justificada apenas pelas dividas de natureza administrativa/comercial
de curto prazo ( CP ) transitadas de anos anteriores, ja que, de acordo com a informacéo financeira do
MP %, importavam, no inicio de cada exercicio, respetivamente, em M€ 4,9, M€ 4,3, M€ 1,5 e m€ 766.

Anexos, a fls. 18

De facto, através da referida sobreavaliagdo das receitas, foi criada a possibilidade de realizar, nos
anos de 2011/2014, “ nova despesa ” nos montantes de, respetivamente, M€ 2,4, m€ 314, M€ 2,5 e
M€ 3 %, relativamente aos quais n3o existia uma efetiva capacidade de pagamento.

2.2.1.4.0 MP n3o cumpriu, em 2012, o principio orgamental do equilibrio corrente %, pois a despesa
corrente paga excedeu a correspondente receita cobrada em € 354 876 =.

Esta situagdo, que é suscetivel, em abstrato, de gerar responsabilidade financeira sancionatdria, nos
termos da alinea b), n.2 1, art.2 65.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto ( LOPTC 24 ), resulta da arrecadacdo e
utilizacdo, naquele exercicio, da primeira tranche do EMLP do PAEL ( M€ 1,6 ), cuja receita é classificada
como de capital, mas que foi utilizada, legalmente, também no pagamento de despesas correntes.

De qualquer modo, atendendo a que o Tribunal de Contas ( TC) %, no exercicio das suas competéncias em
sede de verificacdo dos documentos de prestacdo de contas, esta na posse de todos os elementos que
espelham a situagdo descrita e que permitem a sua apreciacdo e eventual valorizagdo em sede de
responsabilidade financeira, ndo se justifica a realizacdo de qualquer outra diligéncia sobre esta matéria.

2.2.1.5.No que concerne a verificacdo do cumprimento do principio do equilibrio orcamental numa
perspetiva substancial *°, os resultados apurados foram os seguintes:

Figura 5 — Equilibrio orcamental em sentido substancial

EXECUCAO
Auténoma do Ano Global no Ano
2011 106,55% V 67,10%
2012 145,34% 85,40%
2013 113,04% 91,14%
2014 101,40% 91,12%

Fonte: Documentos de prestagdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 1 a 12 ( metodologia ) e 24 ( em especial, colunas9 e 10)

% Total das outras dividas a terceiros de CP ( constante do balango ) deduzido dos montantes relativos a locagdo financeira e
as operagdes de tesouraria.

21 . . . . . ,
Diferenca entre a “ despesa orgamental prevista sem efetiva cobertura pela receita disponive
dividas a terceiros “.

22 previsto na alinea e) do ponto 3.1.1. do POCAL.

% A taxa de cobertura da despesa corrente pela receita da mesma natureza foi de 93%.

* Leide Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas.

% Entidade responsavel pela efetivagdo de eventuais responsabilidades financeiras sancionatérias.

% sto é, entrando também em consideragdo, 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” ), ainda que, em 2014, sem
considerar a totalidade da divida ( de CP e MLP ) relativa ao FAM.

I"

e 0 montante de “ outras
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O MP cumpriu o principio do equilibrio orgamental em sentido substancial no que respeita a execugao
auténoma do ano, mas, atendendo a execugao global, violou-o em todos os exercicios, tendo-se, ainda
assim, verificado, entre 2011/2014, uma evolucdo positiva, ainda que insuficiente, nesta matéria, que, no
entanto, ndo pode ser dissociada e resulta essencialmente da arrecadacgao e utilizagdo do capital do EMLP
do PAEL ( M€ 2,24).

O risco potencial, a que aludimos anteriormente, acabou por se concretizar numa gestao orgamental
desequilibrada, materializada na realizagdo e/ou existéncia de despesas muito acima da real capacidade

financeira do MP para fazer face, atempadamente, aos compromissos assumidos.

O MP afirma, no contraditério, que “(...) nos ultimos anos tem efectuado uma execugdo mais prudente dos
orcamentos anuais, e tem efectuado um controlo mais rigoroso e continuo dos niveis de execugdo
orcamental. (...) No ano de 2015 verifica-se (...) que o equilibrio orgamental substancial na execugdo
auténoma do ano foi de 102,79% e na execugéo global do ano foi de 94,56%. ”

Anexos, a fls. 58

2.2.1.6.Entre 2011/2014, a relacdo entre as disponibilidades orcamentais e o valor de algumas
despesas obrigatérias e de compromissos ja assumidos >/, foi a seguinte:

Figura 6 - Vinculagdao orcamental

uUn: euro

EXECUGAO

DESCRIGAO

1 - Despesas com pessoal 2 036 481 1908 785 1941 754 1921 622
2 - Encargos relativos a divida financeira (amort. e juros) 528 008 576 942 770 615 673 149
3 - Outras dividas a terceiros de CP transitada do ano anterior 4902 190 4 340 934 1547 082 766 380

4 - Compromissos ja assumidos no final do exercicio anterior e ainda

~ 1502 231 1414 565 1 066 220 462 273
ndo faturados

5 - Compromissos ja assumidos para o exercicio no final do anterior

(contas 04 e 05 ) 1725.437 1288 840 997 142 1845001
6 - TOTAL (1+2+3+4+5) 10 785 347 9 530 067 7 222 814 5668 424
7 - DISPONIBILIDADES ORCAMENTAIS 8828758 8973063 7 222 366 6316 190
8 - DIFERENGA (7-6) - 1956 588 - 557 003 - 448 647 766
9 - PERCENTAGEM DA RECEITA NAO VINCULADA (8/7%100) =222 -6,2 0,0 10,3

Fonte: Documentos de prestagdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 18 e 21

No inicio de cada ano, o montante global das receitas orcamentais estava total ou substancialmente
comprometido face apenas a um elenco®® de despesas certas, que, em regra, se repetem em todos os
exercicios e apresentam um elevado grau de inflexibilidade.

Tal situagdo revela uma total (2011/2013 ) ou acentuada ( 2014 ) rigidez da despesa or¢camental, de
que decorre, atendendo ao nivel das receitas orgamentais, a eliminagdo ou uma significativa redugao
da margem de atuacdo em sede da gestdo financeira, designadamente para fazer face as demais

7

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

%7 Cfr. alinea b) do ponto 1.2. do anexo da “metodologia”, a fls. 1 a 12.

28 i ~ . . . .. s g . .
Nesta analise ndo foi considerado todo o tipo de despesa municipal com as caracteristicas descritas, pelo que, se tais
grandezas fossem tidas em conta, a situagdo ainda seria mais negativa.
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Alids, se o MP ndo tivesse empolado, entre 2011/2013 ( a situacdo em 2014 melhorou ligeiramente ), a
previsao das receitas orgamentais, ndo estaria em condicdes de elaborar orgamentos que cumprissem,
formalmente, o principio do equilibrio, pois ndo existiam, de facto, receitas suficientes que permitissem

sequer a previsdo das referidas despesas e dos compromissos ja assumidos anteriormente.

O MP, no contraditério, refere que “(...) tem vindo a desenvolver um significativo esforco tendo em vista a
redugdo das despesas municipais que apresentam elevada rigidez(...). No ano de 2015, a percentagem de

receita ndo vinculada jé apresenta o valor de 22,3%. ”.

Anexos, a fls. 58

2.2.1.7.A analise, através de um conjunto de indicadores, a execu¢do or¢camental do MP, reportada ao
periodo de 2011/2013, permite afirmar ainda que:

v Aumentou ligeiramente a taxa de cobertura da despesa total paga pela receita total disponivel
( de 100% para 101% );

v'  As despesas orcamentais foram pagas, de forma preponderante, com verbas provenientes dos
fundos municipais ( de 45% para 52% ), ainda que as receitas préprias também representem

uma fonte de financiamento significativa ( entre 21% e 24% );

v' Decresceu o peso dos compromissos assumidos para o exercicio nas despesas realizadas e
faturadas ( de 111% para 106% ) e aumentou o da despesa total paga naqueles compromissos
(de 61% para 85% ).

Anexos, a fls. 25 e 26 (indicadores 1 a 24 em especial, 1,7, 8, 17 e 18)

2.2.1.8.Em sintese, entre 2011/2014, a Autarquia, na sequéncia do empolamento sistematico da
previsdo das receitas orcamentais, ndo manteve, tendo em conta o principio da universalidade, uma
gestdo orcamental prudente e equilibrada, uma vez que ndo adequou o nivel de realiza¢do e/ou
existéncia da despesa ( e ndo apenas o seu pagamento ) a real cobranga da receita ( e ndo a sua mera
previsdo orcamental ).

Consequentemente, ndo obstante a arrecadacdo e utilizagdo, em 2012/2013, de um EMLP ao abrigo
do PAEL ( com a transformacdo de um levado montante de divida de CP - M€ 2,24 — em financeira de
MLP ), ndo tem existido disponibilidade financeira suficiente para fazer face tempestivamente aos
compromissos de CP assumidos perante entidades terceiras, situacdo que, aliads, é confirmada pelos
resultados dos indicadores de equilibrio em sentido substancial e de vinculagdo orcamental.

Da pratica descrita decorre que os documentos previsionais nao refletem a real expectativa da
execug¢ao orcamental do MP, ndo podendo, por isso, constituir um eficaz instrumento de gestdo, nem

servir de base a uma andlise rigorosa da eficacia da sua execucdo pelos 6rgdos autarquicos *°.

®0Ora, a elaboragdo, pelos municipios, de orgcamentos transparentes e com previsGes 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 manutengdo de
niveis de divida administrativa/comercial materialmente pouco relevantes e adequados ao quadro financeiro do ente publico
local (ou, noutros termos, que preveja dotagGes or¢gamentais que permitam a realizagdo de despesas, cujo pagamento
atempado seja comportavel com as disponibilidades financeiras existentes na Autarquia ).
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2.2.2. DiVIDA MUNICIPAL E APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

2.2.2.1.A divida global do MP de operagées orgamentais ( OO0 ), incluindo as corre¢des efetuadas
pela IGF ( cfr. item 2.1.1.1. ), importava, no final de 2011/2014, nos seguintes montantes:

Figura 7 — Composicao e evolugdo da divida municipal ( corrigida pela IGF )

Un: Euro

PRESTAGAO DE CONTAS E CORRECOES DA IGF

DESCRICAO

2014 2011¢ 2013 201172014 | 20117 2013 | 20117 2014

- EMLP 32 795 162 5 255 204 & 205 9052 4 624 400 1410 789 8390 237 37,2% 22,1%
Divida |~ ECP 0 0 0 0 0 0
Financeira _ | 5cacéo financeira 125 466 77 855 41 109 24 194 - 84356 - 101272 -67,2% | -80,7%
Subtotal 3920629 5333149 5247061, 4658594 1326433 737 965| 33,8% | 18,8%
- MLP 273 377 273 377
FAM -cCP 45 563 45 563
Subtotal 318 940 318 940
Outras
dividas a - MLP 0 0 0 0 0 0
terceiros
Outras - CP 4340 934 1547 082 766 380 676 009| - 3 574 554| - 3 664 924| -82,3% | -84,4%
Subtotal 4340934 1547082 766 380 676 009| - 3 574 554|- 3 664 924 -82,3% | -84,4%
Subtotal 4340934 1547082 766 380 994 949|- 3 574 554|- 3 345 985( -82,3% | -77,1%
Total geral 8261563, 6880231 6013441, 5653 543|-2248121|-2 608 020| -27,2% ; -31,6%
Total parcial (exceto FAM) 8261563 6880231 6013441, 5334603-2248121|-2926959|-27,2% | -35,4%

Fonte: Documentos de prestacdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 27

Entre 2011/2014, a divida municipal decresceu significativamente ( M€ 2,6 e 32% ), passando para
M€ 5,7, evolugdo que decorreu, de forma conjugada, da diminuigdo das “ outras dividas a terceiros “
(M€3,3 e 77% ), ndo obstante o reconhecimento, em 2014, da relativa a participagdo no FAM
(m€ 319 ), e do aumento da divida financeira ( m€ 738 e 19% ).

Realce-se que, no periodo abrangido pela analise ( mais exatamente em 2012/2013 ), ocorreu uma
alteracgdo significativa da estrutura e exigibilidade da divida municipal na sequéncia da arrecadag¢do do
capital do EMLP do PAEL ( M€ 2,24 ) e da sua aplica¢do nas finalidades legalmente previstas, com as
consequéncias idénticas, neste contexto, as referidas na parte final do item 2.2.1.1. 30,

De qualquer modo, o periodo de recuperagio da divida total do MP *' passou, entre 2011/2013, de:
v’ 18 para 13 meses, considerando as receitas proprias regulares;
v’ 28 para 22 meses, caso se expurgue do valor daquelas receitas as despesas rigidas e vinculadas.

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

Nos indicados exercicios, a respetiva receita disponivel era sempre suficiente para solver toda a divida
municipal >, ainda que n3o se considere a receita relativa a passivos financeiros (as taxas de
cobertura passaram, no periodo referido, de 107% para 110% ).

Anexos, a fls. 26 ( indicadores 22 e 23 )

% A melhoria e o agravamento dos resultados dos indicadores que tém como varidveis, respetivamente, as dividas de CP e de
MLP, como sejam, no contexto deste item, os relacionados com a evolugdo da situagdo financeira de CP, a relagdo entre o
saldo real de operagGes orgamentais e o calculo do prazo médio de pagamento, pois os montantes que passam para a divida
de MLP deixam de influenciar o resultado destes indicadores.

*! Resulta da estimativa do nimero 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
locagdo financeira ), admitindo alguma estabilidade nas grandezas consideradas.

32 n i ,o. . o T
Ndo se desconhece, no entanto, que parte da divida referida tem a natureza de médio e longo prazo.
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Por sua vez, a divida municipal “ per capita”, naquele triénio, também decresceu de € 1 381 para
€ 1 005, evidenciando, ainda assim, um valor consideravel.

Anexos, a fls. 26 ( indicador 25)

Refira-se, por fim, entre 2011/2014, a materialidade e o peso da divida de MLP ( que, nos trés
primeiros anos, apenas integrava divida financeira e, em 2014, também a relativa ao FAM ) na divida
total, tendo, inclusivamente, o Ultimo, aumentado significativamente ( de 46% para 87% ).

Acresce que da comparacdo, no quadriénio de 2011/2014, entre os compromissos assumidos em cada
ano e a soma das despesas pagas com o montante das outras dividas a terceiros de CP (em 2014,
excluindo a divida do FAM ), resultava a seguinte situacgdo:

Figura 8 —- Compromissos assumidos / despesas faturadas ( ou equivalente )

uUn: euro

DESCRI(}EO I 2011 ‘ 2012 ’ 2013 2014
1 - Compromissos totais assumidos para o exercicio 14 573 126 12 473 256 8 386 891 8 023 090
2 - Despesas totais pagas 8 817 627 8 959 954 7 158 238 6 255 825
3 - Outras dividas a terceiros de CP transitadas (exceto OT) 4 340 934 1 547 082 766 380 676 009
Diferenca [1-(2+3)] 1414 565 1966 220 462 273 1091 255

Anexos, a fls. 26 ( indicadores orgamentais 17 e 18 ) e 27

O valor dos compromissos ja assumidos e ainda ndo faturados importava, no final de 2014, num
valor relevante ( M€ 1,1), ainda que, respetivamente, inferior e bastante superior aos de 2011 e
2013, que iria agravar, num futuro préximo, a despesa e, eventualmente, a divida do MP 3,

Em sintese, a divida global do MP, apesar de ter diminuido significativamente entre 2011/2014,
continuava a importar, no final do ultimo exercicio, num valor materialmente relevante atendendo
ao seu quadro financeiro, nomeadamente as receitas orgamentais, e apresentava uma estrutura que
se repercute e é suscetivel de condicionar a gestao orcamental de exercicios futuros.

A Autarquia refere, no contraditorio, que “(...) tem vindo a implementar algumas medidas, quer do
lado da receita, quer do lado da despesa, tendo em vista o restabelecimento do equilibrio financeiro.
(...). Além disso, o Municipio tem diminuido os meios e as dotagées afectas a algumas dreas de
actividade tendo em vista a redugdo estrutural da despesa municipal. “

Anexos, a fls. 59

2.2.2.2.0 stock da divida de EMLP ascendia, no final de 2011/2014, respetivamente a € 3 795 162,
€5 255294, €5 205952 e €4 634 400, o que traduz um acréscimo, no periodo em andlise, de m€ 839
(22% ), decorrendo, no final do uUltimo exercicio, da execu¢do de 15 contratos, sendo o mais recente
de 16/11/2012 ( no ambito do PAEL ).

Anexos, a fls. 27

O correspondente servigo da divida ( amortizagdes e juros ) também teve um significativo acréscimo
naguele quadriénio, pois passou de € 454 862 para € 652 245.

Anexos, a fls. 25 (indicador 13 ) e 28

33 Atendendo a que, segundo o ponto 2.6.1. do POCAL, o registo do compromisso é efetuado na sequéncia da assungdo, face
a terceiros, da responsabilidade de realizar determinada despesa, ou seja, os compromissos assumidos ja vinculam o MP
perante terceiros.

16/30



APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

AUDITORIA AO MUNICIPIO DE PENELA
CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E

Refira-se que, no final de 2014, existia apenas um EMLP ( com um capital em divida de m€ 129 ) que ainda
se encontrava em periodo de caréncia (ndo tendo, por isso, originado, até aquela data, qualquer
pagamento a titulo de amortiza¢do ), pelo que o servico da divida desta natureza, a manter-se o atual
quadro de contratos deste tipo, ndo devera crescer, de forma significativa, nos préximos anos.

O MP, no contraditdrio, refere que o aumento da divida de EMLP ficou a dever-se ao PAEL, salientando,
ainda, que efetuou “(...) em 2015, a amortizag¢do extraordindria de empréstimos bancdrios no montante de
239.065,22€ “ e que “(...) a divida municipal de operag¢bes orcamentais tem decrescido significativamente,
fixando-se, em 2015, em 4.561.178,96€. “.

Anexos, a fls. 59

2.2.2.3. Quanto a empréstimos de curto prazo (ECP ), o MP nao tinha qualquer stock de divida desta
natureza no final de 2011/2014, nem celebrou, em nenhum desses anos, qualquer contrato deste tipo.

2.2.2.4.Por seu turno, a divida resultante de contratos de locagdo financeira importava, entre
2011/2014, em montantes decrescentes e materialmente pouco relevantes em termos absolutos
( respetivamente, € 125466, € 77 855, €41 109 e € 21194 ), tendo, de igual modo, diminuido o
respetivo servigo da divida ( amortizagGes e juros ), que passou de € 73 145 para € 20 903.

Anexos, a fls. 27 e 28

2.2.2.5. A componente de “ outras dividas a terceiros ” ( divida administrativa ou comercial ) de operagées
or¢amentais ( 00 ) diminuiu, entre 2011/2014, de forma significativa (M€ 3,3 e 77% ), importando, no
final do Ultimo ano (incluindo a relativa a participagdo no FAM ), em €994 949, ainda que tal evolugdo
positiva tenha decorrido, maioritariamente, da arrecadacdo e utilizagdo do EMLP do PAEL ( M€ 2,24 ).
Anexos, a fls. 27
O peso dessa divida, com natureza originaria de CP ( excluindo, por isso, a divida do FAM ), na
despesa total realizada pela Autarquia também decresceu ( de 33% para 10% ).
Anexos, a fls. 26 ( indicador 20)

O MP, no contraditério, afirma que “ Com a adesdo do MP ao PAEL as “outras dividas a terceiros”
diminuiram significativamente. Esta diminui¢do foi prossequida no exercicio de 2015, fixando-se em
739.253,17€ ( valor que inclui a divida do FAM no montante de 273.376,51€ ). ”.

Anexos, a fls. 59

2.2.2.5.1. A evolucdo da relacdo entre o saldo final de opera¢Ges orgamentais e as outras dividas a
terceiros ( originariamente de CP, excluindo, assim, a divida relativa ao FAM ), foi a seguinte:

Figura 9 — Saldos reais de operag6es orgamentais

Un: euro
DESCRIGAO ‘ 2011 ’ 2012 ‘ 2013 2014
1 - Saldo final de operagdes orgamentais 11.132 13 109 64 128 60 365
2 - Outras dividas a terceiros originariamente de CP (exceto OT) 4340 934 1 547 082 766 380 676 009
Diferenca (1-2) - 4329802 - 1533973 - 702252 - 615645

Fonte: Documentos de prestagdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 21, 27 e 26 ( indicador 19)
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Entre 2011/2014, o MP apresentou sistematicos e relevantes (ainda que decrescentes) saldos reais
negativos de operagGes orgamentais, o que evidencia e confirma a falta de capacidade para fazer face,
atempadamente, ao pagamento das “ outras dividas a terceiros ” originariamente de CP, sendo ainda de
salientar que a situacdo seria muito mais negativa caso ndo tivesse recorrido ao EMLP do PAEL ( M€ 2,24 ).

De facto, se esta operacdo nao tivesse sido concretizada, os saldos orgamentais negativos seriam
ainda mais relevantes ** e, consequentemente, a situagdo financeira do MP numa perspetiva de CP
muito mais desequilibrada em qualquer um dos exercicios analisados.

Da situacdo descrita resulta a oneragdo indevida dos orgamentos futuros, com a transferéncia de
divida assumida que devia ser paga por um dado orcamento anual para os orcamentos subsequentes.

A Autarquia, no contraditério, refere que “ A situagdo financeira de curto prazo continua a apresentar
saldos reais negativos de opera¢bes or¢camentais, que, em 2015, ascendiam a 415.964,86¢€,
continuando uma trajectoria decrescente. ”

Anexos, a fls. 59

2.2.2.5.2. No triénio de 2011/2013, os prazos médios de pagamento ( PMP ) a terceiros, segundo os
indicadores adotados pela IGF **, evoluiram da seguinte forma:

Figura 10 — Prazo médio de pagamento a terceiros

VARIACAO NO
INDICADORES 2011 2012 2013 TRIENIO
Prazo médio de pagamento 224 99 45 -179
iPrazo:médio de/pagamento 227 104 48 -179
(incluindo aquisicées em leasing)
Prazo I'I‘Ie(.:IIO dfz.pagamento de 92 83 38 _s3
imobilizado

Fonte: Documentos de prestagdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 20 ( indicadores 4 a 6)

Por sua vez, de acordo com a férmula prevista na RCM n.2 34/2008, o PMP a fornecedores, entre
2011/2014, era, segundo a Direcdo-Geral das Autarquias Locais ( DGAL ) % de 87, 154, 77 e 65 dias.

Assim, o PMP a terceiros e a fornecedores tem vindo a decrescer e apresenta, respetivamente em
2013 e 2014, resultados dentro ou préximos dos parametros legalmente previstos >/, sendo, no

34 . ) . ;o .
Pois, através do recurso a estes Programas foi transformado um elevado montante de “outras dividas a terceiros “
originariamente de CP em divida financeira de MLP, que, por isso, deixou de ser considerado neste indicador.

> A IGF efetua o apuramento do PMP a terceiros ( e ndo apenas a fornecedores/empreiteiros ) com base numa metodologia
e num ambito distintos dos que decorrem da Resolugdo de Conselho de Ministros ( RCM ) n.2 34/2008, publicada no Diario
da Republica ( DR ), 12 Série, de 22/02.

% Calculado, por aquela entidade, nos termos da férmula prevista na indicada RCM, apds a alteracdo introduzida pelo
Despacho n.2 9870/2009, de 6/04, do Ministro de Estado e das Finangas, publicado no DR, 22 Série, de 13/04, e nos dados
reportados pelos municipios. Os valores indicados correspondem aos constantes das listas publicadas pela DGAL, com base
em dados extraidos do SIIAL em 29/04/2013 ( 2011 e 2012 ) e 08/05/2015 ( 2013 e 2014 ).

7 No Cddigo dos Contratos Publicos (aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29/01, e alterado, designadamente, pela Lei
n.2 3/2010, de 27/04) prevé-se, nos seus arts. 2992 e 2992-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.2 62/2013, de 10/05 ).
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entanto, de realcar que essa evolugao positiva decorre, essencialmente, do recurso ao EMLP do PAEL.

O MP, no contraditério, refere que “ O prazo médio de pagamentos a fornecedores em 31/12/2015 foi
de 49 dias diminuindo 16 dias relativamente a 31/12/2014. ”.

Anexos, a fls. 59
2.2.2.5.3. Por fim, os resultados dos indicadores de liquidez ** s30 os seguintes:
Figura 11 — Indicadores de liquidez

VARIAGAO (pp)

INDICADORES 2011 2012 2013 2014 g
2011/2013:2011/2014
Liquidez geral 21% 35% 54% 58% 32,88 36,48
Liquidez reduzida 21% 33% 52% 56% 31,14 35,34
Liquidez imediata 5% 12% 27% 29% 21,92 24,03

Fonte: Balangos e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 20 (indicadores 1 a 3)

Os racios de liquidez, ndo obstante a melhoria ocorrida entre 2011/2014, evidenciam, em todos os
anos, resultados bem distantes dos parametros apontados como referéncia para uma situagdo de
equilibrio financeiro de CP, mostrando-se sistematicamente desrespeitada a regra do equilibrio
financeiro minimo *, apesar da ja referida transformacgdo, através de recurso ao PAEL, de um
significativo montante ( M€ 2,24 ) de divida administrativa/comercial em divida financeira de MLP.

De facto, ndo existe, em todo o periodo analisado, qualquer ajustamento entre as dividas de CP e a
correspondente liquidez do ativo, em especial, com as disponibilidades, situagdo que se repercute
negativamente sobre a (in)capacidade para cumprir atempadamente os compromissos dessa natureza.

O MP, no contraditdrio, afirma que “Relativamente a regra do equilibrio minimo continua a verificar-se
uma melhoria substancial deste indicador uma vez que, em 2015, o mesmo apresenta o valor de 82%. ”.

Anexos, a fls. 60

Os resultados apurados ndo sdo mais do que a consequéncia direta da violagdo do principio do
equilibrio orgamental em sentido substancial ( no que respeita a execugdo global do ano ), a que
aludimos no item 2.2.1.4., pois caso tivesse sido efetuada uma gestdo orgamental realmente
equilibrada qualquer dos indicadores de liquidez apresentaria, nesse periodo, um resultado dentro
dos parametros minimos aceitdveis.

2.2.2.5.4. O desequilibrio financeiro de CP levou a que alguns dos fornecedores e empreiteiros
liquidassem a Autarquia, em consequéncia de atrasos de pagamento, significativos juros de mora
( no montante, entre 2011/2013, de, pelo menos, m€ 175, dos quais foram pagos m€ 104 ).

Anexos, a fls. 29

38 . . . . .
Que se destinam a medir a capacidade da entidade para solver atempadamente os seus compromissos de CP.

9 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 orcamental
legalmente consagrado.
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2.2.2.5.5. Em sintese, o MP manteve, entre 2011/2014, n3o obstante o recurso ao EMLP do PAEL e a
consequente transformacdo de um elevado montante de divida administrativa e/ou comercial de CP em
financeira de MLP, uma situagao financeira de CP negativa e desequilibrada.

O MP informa, neste contexto, nomeadamente, que “(...) tem acompanhado e efectuado um controlo
rigoroso da evolugdo e da assungdo de nova divida de CP, de modo a conter e adequar o seu montante ao
quadro financeiro da autarquia. ”.

Anexos, a fls. 60

2.3. LIMITES LEGAIS DE ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL
2.3.1. APURAMENTO

2.3.1.1.Quanto a 2013, a DGAL divulgou os limites legais de endividamento liquido (EL) e de
empréstimos de médio e longo prazo ( EMLP ) previstos na LFL e na respetiva Lei do Orcamento do
Estado ( LOE ) *°¢*,

Todavia, no ambito da presente auditoria, e ainda que seguindo a metodologia adotada pela DGAL, a
IGF efetuou correc¢des ao EL relevante de 2011, que tiveram impacto, de acordo com o quadro legal,
no apuramento do respetivo limite de 2013, o que ndo se verificou quanto ao de EMLP, pelo que os
parametros adotados para verificar o respetivo cumprimento sdo os que apresentamos de seguida.

Assim, o limite de EL de 2013 é o seguinte:

Figura 12 - Limites de endividamento liquido

Un: Euro

ENDIVIDAMENTO LIQUIDO
. VALORES DE REFERENCIA PARA O
ANO DESCRICAO APURAMENTO DO LIMITE ANUAL
LIMITE DO ANO
Limito LELE Limite da L_DE_ann
anterior
DGAL 5 584 768 5437 402 5437 402
2013
IGF 5 584 768 5 448 066 5 448 066

Anexos, a fls. 30 a 34

Por sua vez, o limite de EMLP é de € 4 467 814,58.
Anexos, a fls. 35 e 36

Finalmente, a IGF apurou ¥, para 2013, no que se refere ao limite de empréstimos de curto prazo
( ECP ) previsto na LFL %, 0 montante de € 446 781.
Anexos, a fls. 35 e 36

2.3.1.2.Quanto a 2014, a DGAL divulgou que o limite da divida total de opera¢des orcamentais ( DT)
previsto no RFALEI ** ( que revogou a LFL referida ) e na LOE desse ano * importava em € 7 038 962.

*% Art. 982 da Lei n.2 66-B/2012, de 31/12, e arts. 362, 372 e 392 da LFL.

105 limites foram apurados, de acordo com a informagdo da DGAL, nos termos que descrevemos na metodologia da auditoria
(Anexos,afls.1a12).

2 De acordo com a metodologia constante dos Anexos a fls. 4 e 5.
*Art. 392, n.2 1, da LFL.

* Nos art.s 522 a 542 da Lei n.2 73/2013, de 3/09.

*> Art. 972 da Lei n.2 83-C/2013, de 31/12 ( LOE_2014).
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2.3.2. ENTIDADES RELEVANTES

L, s30 suscetiveis de

2.3.2.1. De acordo com o conceito de endividamento liquido total previsto na LF
relevar, para os limites de endividamento de 2013, para além do Municipio, uma comunidade
Intermunicipal ( Comunidade Intermunicipal do Pinhal Interior Norte ¥’ ) e trés entidades de natureza
empresarial “® (“SICO FORMACAO — Sociedade de Ensino Profissional, SA”, “WRC—WEB para a Regido
Centro, SA” e “ CoimbraVita — Agéncia de Desenvolvimento Regional, SA” ).

Anexos, a fls. 37

Todavia, no que concerne a empresa “ CoimbraVita, SA” *, ainda que tenham sido desenvolvidas
diversas diligéncias pela equipa de auditoria, ndo foi possivel obter qualquer elemento ou informagao
contabilistica ( nomeadamente, econdmica e financeira ), pelo que ndo pode ser sequer analisada a
sua eventual consideragdo neste contexto.

Por sua vez, o endividamento das restantes entidades de natureza empresarial participadas pela
Autarquia ( SICO FORMACAO, SA e WRC, SA ) apenas releva para efeitos dos respetivos limites legais
caso nio apresentem resultados equilibrados, de acordo a LFL e 0 RIAEPL *°.

O cumprimento da indicada regra de equilibrio pode ser aferido numa ética anual ou plurianual
(cfr.art. 402, n.% 2 a 5, do RJAEPL), sendo necessario, neste uUltimo caso, a apresenta¢do de um

plano previsional a IGF, o que ndo se verificou no caso das empresas referidas.

Aplicando, quanto a 2013, a regra de equilibrio anual de contas **, verificou-se que a empresa:

v “WRC, SA” cumpriu, de forma auténoma, a regra de equilibrio de contas prevista no RIAEPL,
pelo que ndo releva para os limites legais de endividamento municipal;

v “SICO FORMACAO, SA” apresentava contas desequilibradas nos termos do RJIAEPL>?, mas
tinha mais ativos do que passivos relevantes para o EL ( ou seja, EL negativo ), pelo que, por
forca do disposto no art. 412, n2 5, do referido diploma, ndo releva para o limite de EL> o
mesmo ndo acontecendo, no entanto, no que respeita aos limites de empréstimos.

Anexos, a fls. 38 e 39

4 Consagrado no art. 36.2, n.2 2, alineas a) e b).

* Entretanto extinta, sendo parte dos municipios que a integravam ( de entre os quais, o MP ) integrados na Comunidade
Intermunicipal da Regido de Coimbra.

* 0 MP detinha ainda participacBes no capital das sociedades “ Aguas do Mondego, SA” e "ERSUC - Residuos Sélidos do
Centro, SA”, que, atento o facto de pertencerem ao setor Empresarial do Estado e de harmonia com o quadro legal vigente,
foram excluidas da presente andlise.

49 Segundo informacdes obtidas, foi deliberado, em assembleia geral de acionistas, ocorrida em 2012, a dissolucdo da sociedade. A
Autarquia ndo prestou qualquer esclarecimento adicional sobre a situagdo da participacao nesta sociedade, tendo invocado o
desconhecimento da situagao.

0 Art. 369, n.2 2, al. b), parte final, da LFL, e o art. 402, n.2 2 a 4, do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das
Participagbes Locais ( RJIAEPL ), aprovado pela Lei n.2 50/2012, de 31/08.

>! Prevista no art. 40.2, n.2 2, do RJAEPL, sendo que se considera cumprida desde que o resultado liquido antes de impostos ndo se
apresente negativo ou, caso isso aconte¢a, o municipio transfira para a empresa, até ao final do més seguinte a data de
encerramento das suas contas, 0 montante necessario a reposi¢ao do equilibrio ( cfr. art. 40.2, n.2s 2 a 4, do RJIAEPL ).

*2 N3o tendo sido também efetuado, em tempo util e pelo valor correto, qualquer transferéncia pelo MP, na percentagem de
participagdo, para colmatar o desequilibrio verificado ( art. 402, n.2s 2 a 4, do RJAEPL ).

>* De facto, da sua consideragdo resultaria um beneficio indevido para os Municipios que ndo cumprem a obrigacdo legal que
sobre eles impende de manter os resultados das empresas em que participam equilibrados.
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INSPECAO GERAL DE FINANCAS

Face ao exposto, o perimetro das entidades relevantes para os limites legais de endividamento de
2013 e arespetiva percentagem de imputagdo s3o as seguintes:

Figura 13 - Entidades abrangidas pelo conceito de endividamento liquido total

%
S empREsTIMOs  ENDIYIRAMENTO IMZIEIJIJ?I\:IEEI_UAD
MUNICIiPIO DE PENELA SIM SIM 100,00%
SICO FORMAGAOD - Sociechde de Ensino Profissional, SIM NAO 26.00%
WRC - WEB PARA A REGIAO CENTRO, SA NAO NAO 0.187%
COIMBRA VITA - ADR. SA N3o determinado 0.37%

2.3.2.2. Quanto a 2014, consideramos, quanto ao perimetro relevante, a informacdo do SIIAL > da qual
decorre que o MP reportou também endividamento das seguintes dez entidades >>: ADXTUR - Agéncia
para o Desenvolvimento Turistico das Aldeias, Agéncia para o Desenvolvimento dos Castelos e Muralhas
Medievais do Mondego, ANMP - Associagdo Nacional de Municipios Portugueses, AREAC - Agéncia
Regional de Energia e Ambiente do Centro, Associagdo para a Arbitragem de Conflitos de Consumo do
Distrito de Coimbra, CESAB - Centro de Estudos do Ambiente, Comunidade Intermunicipal da Regido de
Coimbra, DUECEIRA - Associacdo de Desenvolvimento do Ceira e Dueca, INOVCLUSTER - Associa¢do do
Cluster Agro - Industrial do Centro e Terras de Sico - Associacdo de Desenvolvimento.

Anexos, a fls. 40

2.3.3. CONTROLO DOS LIMITES DE ENDIVIDAMENTO PREVISTOS NA LFL

2.3.3.1.Em 2013, o comportamento do MP face ao limite de endividamento liquido previsto na LFL e
na respetiva LOE foi o seguinte:

Figura 14 — Controlo do limite de EL

Un: Euro

COMPARAGCAO ENTRE O % DE UTILIZAGAO
LIMITE E O EL RELEVANTE DO LIMITE

LIMITE LEGAL EL RELEVANTE EM 31/12

DGAL IGF DGAIL IGF DGAL IGF DGAL IGF

m B)=(M-(3) ®)=(2)-4) |(M=(3)1(1)"100 - (8) = (4)!(2)"100

5437 402§ 5448 066 3589 367% 3 588 459 1848 035% 1859 607 66% 66%

Fonte: Documentos de prestagdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, afls. 34 e 41 a 44

Assim, nesse ano, o MP cumpriu o limite de EL, com uma taxa de utilizacdo de 66%.

Saliente-se que estava legalmente excecionado deste limite (e também do de EMLP ), divida
municipal de EMLP no montante de m€ 586 ( com um peso de 11% na respetiva divida total ), pelo
gue os valores que estdo a ser considerados nesta andlise sdo inferiores aos reais.

** Consulta efetuada em 25/07/2016.
** para além disso, elencou, sem indicar qualquer valor de endividamento, mais seis entidades ( Anexo, a fls. 53-A ).

22/30



APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

AUDITORIA AO MUNICIPIO DE PENELA
CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E

2.3.3.2.0 MP apresentou, em 2013, no que concerne ao limite de empréstimos de médio/longo
prazos previstos na LFL e na respetiva LOE, a seguinte situagao:

Figura 15 — Controlo do limite de EMLP
Un: Euro
STOCK DE EMLP RELEVANTE % DE UTIL[ZA(}f\O DO LIMITE EM 31/12

LIMITE LEGAL
ENTIDADE INCUINDO EMLP EXCUINDO EMLP INCUINDO EM EXCUINDO EMLP

PARA CONSOLIDAG PARA CONSOLIDAGAO PARA CONSOL! PARA CONSOLIDAGAO
FINANCEIRA FINANCEIRA FINANCEIRA FINANCEIRA

(4)=(2)i(1"100 (5)=(3)(1°100

DGAL 4467 815 4611889 2502788 103% 56%

IGF 4467 815 4758138 2649 037 106% 59%

Fonte: Documentos de prestacdo de contas e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 36 e 45 a 48

Assim, neste exercicio, o MP ultrapassou o respetivo limite legal de EMLP, com uma percentagem de
utilizacdo de 106%.

Todavia, tal facto resulta apenas do stock da divida de empréstimos contratados ao abrigo de
mecanismos de consolidagdo e/ou recuperagdo financeira ( no caso, o EMLP do PAEL) *°, facto que
justifica, de harmonia com o quadro legal *’, a situacdo descrita.

Anexos, a fls. 46

Realce-se, ainda, que o Municipio ja ultrapassava, no inicio de 2013, o correspondente limite legal de
EMLP ( ainda que também apenas por forca de EMLP ao abrigo de mecanismos de consolidacdo e/ou
recuperacdo financeiras ), pelo que estava obrigado, nesse ano, a “(...) reduzir, {...), pelo menos 10%

do montante que excede o seu limite de empréstimos, até que aquele limite seja cumprido. ” *® © .

Ora, de acordo com os valores apurados pela IGF, a Autarquia, entre o inicio e final de 2013, reduziu o
excesso de EMLP em 334% °, pelo que também cumpriu o referido regime legal.

Anexos, a fls. 49

%6 Cujo capital em divida, em 31/12/2013, importava em € 2 109 100,42.
7 Cfr. art. 42, n.2 2, al. d), do DL n.2 38/2008, de 7/03.

%8 Cfr. art.2 399, n.2 3, da LFL. Esta solugdo mantém-se no RFALEI no que concerne ao limite legal de endividamento previsto
para os municipios ( cfr. art. 522, n.2 3, al. a) ).

B\ obrigacdo de redugdo do excesso é perspetivada, de acordo com a interpretagdo e comunicagdes da DGAL, em termos
anuais e auténomos ( e ndo em termos sequenciais e globais face a violagdo do limite ocorrida num determinado exercicio ),
ja que o apuramento do excesso decorre, em todos os casos, da comparagao entre a situagdo do municipio no inicio de um
exercicio face ao limite legal do mesmo, aferindo-se do cumprimento da obrigacdo de redugdo pela variagdo ocorrida, ou
seja, o cumprimento da obrigacdo de redugdo esta intrinsecamente relacionado com a evolugdo do endividamento relevante
num exercicio e ndo ao longo de varios exercicios.

% para este célculo ndo foi tido em consideragdo o stock ainda em divida, no final de 2013, do capital do empréstimo do
PAEL, relativo a segunda tranche, arrecadado durante esse exercicio, pois ndo se justificaria e seria, alids, contraditério,
permitir, legalmente, a ultrapassagem do limite com recurso a EMLP com esta finalidade e, ao mesmo tempo, exigir, no
mesmo periodo temporal, uma redugdo do excesso, que se verificava no inicio do ano, de, pelo menos, 10%. Assim,
consideramos que, nestes casos, os referidos EMLP passam a estar incluidos, total ou parcialmente ( consoante o capital é
arrecadado por uma Unica vez ou por tranches), na obrigacdo de redugdo do excesso no(s) ano(s) seguinte(s) ao da
arrecadagao do capital.
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2.3.3.3. A Autarquia, em 2013, cumpriu o limite legal de empréstimos de curto prazo previsto na
LFL®* (atendendo ao stock maximo em divida ao longo e no final do ano), sendo de referir que

apenas a empresa SICO, SA recorreu a este tipo de financiamento.
Anexos, a fls. 50, 47 e 48
2.3.4. CONTROLO DO LIMITE DE ENDIVIDAMENTO CONSAGRADO NO RFALEI

2.3.4.1.Em 2014, 0 MP %, em termos do regime legal relativo ao limite da divida total de operagdes

orcamentais, apresentou a seguinte situagao:

Figura 16 — Controlo do limite da DT de operag¢Ges orcamentais

Un: euro

RFALEI - DIVIDA TOTAL DE OPERAGOES ORGAMENTAIS (DT) DE 2014
DESCRICAO LIMITE LEGAL E VALOR MAXIMO ADMISSIVEL (VMA) 2% DE UT||_|2AcAD
e — DT EM 3¥DEZ
Amite legal
9 DTjrelevanis Limite legal VMA
(art. 522, n?1) em ¥jan (art. 522, n? 3, b))
™ @ 3 (41=(3)+1(2)-(3)120% ) (6)=(51(2) (D)=(51(4)
DGAL 7083 962 6 006 256 6221797 5496 530 78% 88%

Fonte: SIIAL e auditoria da IGF

Anexos, a fls. 51

Em 2014, o MP cumpriu o regime da DT previsto no RFALEI, pois apresentou taxas de utilizacao do:
v' Correspondente limite legal de 78%;
v" Valor méximo admissivel para o exercicio ( VMA ) de 88%.

Refira-se que a evolugdo da DT ao longo de 2014 também foi positiva, pois diminuiu cerca de m€ 509.

2.3.5. CONTROLO DA INFORMAGAO PRESTADA A DGAL

2.3.5.1. A Autarquia cumpriu a obrigagao de prestagao periddica de informagao a DGAL para efeitos do
apuramento e acompanhamento da evolugao do endividamento, em especial, dos respetivos limites legais,

mas os dados reportados, quanto a 2013, ndo refletiam, com inteira fiabilidade, a sua situagao.

2.3.5.1.1. De facto, quanto ao EL apurdmos uma diferenga global, para menos, de € 908, que resultou,
por um lado, das corre¢oes efetuadas pela IGF, para mais, na informacdo financeira do MP, no montante
de €36640,13, bem como da consideracio do saldo da conta 2749 -OQutros Proveitos Diferidos
(€1457,85 )63, e, por outro lado, da inclusdo da “ Comunidade Intermunicipal do Pinhal Interior

Norte ”, que ndo foi, incorretamente, reportada a DGAL ( - € 37 548,44 ).

Anexos, a fls. 52

2.3.5.1.2. Por sua vez, quanto ao stock de EMLP também apurdmos uma divergéncia, para mais, de

%1 previsto no art.2 399, n.21, da LFL.
%2 De acordo com os dados reportados a DGAL e disponiveis no SIIAL ( consulta efetuada em 25/07/2016 ).

63 ~ . . . . ~ .
Que ndo é considerado pela DGAL para efeitos de EL, situagdo que, no apuramento da IGF, apenas ocorre caso esteja a ser
relevado naquela conta, incorretamente, o valor de subsidios ao investimento, o que ndo acontece no caso do MP.
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m€ 146,2, que decorreu da inclusdo do endividamento desta natureza da empresa SICO, SA, que n3o

foi comunicado a DGAL.

Anexos, a fls. 53

2.3.5.1.3. Quanto ao stock da divida de ECP, verificamos que, ao nivel da informagdo financeira do
MP ( a unica solicitada pela DGAL ), ndo se verifica qualquer diferenca, pois, no final do exercicio, ndo

existia qualquer divida dessa natureza.

2.3.5.2. Realce-se, por fim, que a falta de fiabilidade ao nivel da informagdo reportada a DGAL indicia a
existéncia de fragilidades no sistema de controlo interno, ndo estando, alids, consagrados, ao contrario do
gue seria exigivel, de forma integrada e sistematizada, em nenhum documento elaborado pela Autarquia,
quaisquer procedimentos especificos relativos a identificacdo das entidades relevantes para os limites

legais de endividamento municipal e a recolha da informagao necessaria ao adequado reporte a DGAL.

O MP, no contraditdrio, refere que “ (...) cumpriu a obriga¢do de prestag¢do periddica de informagdo a
DGAL. “, mas admite que tém existido algumas dificuldades ao nivel da identificacdo das entidades
relevantes e obtencdo da respetiva informacgao, estando a ser desenvolvidas diligéncias no sentido de
ultrapassar essas fragilidades.

Anexos, a fls. 60

2.4. MECANISMOS DE RECUPERAGAO FINANCEIRA

2.4.1. No final de 2013, o0 MP n3o se encontrava, de acordo com o quadro legal *, numa situagdo de
desequilibrio conjuntura ou estrutural, ainda que seja de relembrar que ja tinha aderido ao PAEL .

Anexos, a fls. 54
2.4.2. Por sua vez, ao nivel dos mecanismos de recuperagdo financeira previstos no RFALEI % o MP,

no final de 2014, atendendo aos parametros legalmente estabelecidos, encontrava-se numa situagao

de adesao facultativa a saneamento financeiro, mas ndo ao procedimento de recuperacao financeira.
2.5. CONTROLO INTERNO, PROCEDIMENTOS CONTABILISTICOS E PLANO DE GESTAO DE RISCOS DE
CORRUPCAO E INFRAGCOES CONEXAS

2.5.1. 0 MP aprovou e tem em vigor, nos termos legais, o Regulamento do Sistema de Controlo
Interno (RSCI ) ® e o Plano de Gestio de Riscos de Corrupgio e Infragdes Conexas ( PGRCIC ) %, que

sdo coerentes, articulados e complementares.

O RSCI contempla regras ou procedimentos de controlo relacionados com diversas areas, nomeadamente

* Cfr. art.2s 82, n.2 1, e 32, n.2 4, do DL n.2 38/2008, de 7/03.

% Matéria analisada, como ja se referiu, numa auditoria especifica.
% Cfr. art. 572 a 642 do RFALEI e Lei n.2 53/2014, de 25/08.

67 Aprovado em reunido de Camara Municipal em 18/06/2001.

%8 Enviado ao Conselho de Prevencdo da Corrupgdo fora prazo previsto na Recomendagdo n.2 1/2009, publicada no DR, 22
Série, em 22 de julho ( até 31/dezembro/2009 ), pois foi remetido a essa entidade em 07/07/2010, mas foi oportunamente
remetido ao Tribunal de Contas e as entidades com poderes de tutela ou superintendéncia.
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a do endividamento ( v.g. reconciliagdes de contas bancarias/contas correntes de terceiros ), mas nédo foi
atualizado no sentido de integrar as adequadas normas face as alteragbes legislativas entretanto
ocorridas ( decorrentes, em especial da LCPA ® e do RFALEI ), nem com o cumprimento dos objetivos
subjacentes a adesao ao PAEL ( consubstanciados no respetivo PAF ).

O MP, no contraditério, para além de referir que os orcamentos de 2016/2017 integram um articulado
que, de algum modo, supre essas insuficiéncias do RSCI, “{(...) compromete-se (...) a efectuar a revisGo do
RSCI no sentido de incluir os necessdrios procedimentos e controlos relacionados com o cumprimento da
LCPA, do RFALEI e do PAEL. ”.

Anexos, a fls. 61

A Autarquia ndo dispée de nenhum departamento/servico especifico ou elemento responsavel pela

fungdo de controlo interno.

O MP refere que tal fun¢do tem sido garantida pelos préprios intervenientes nos processos, pelo sistema
de gestdo da qualidade implementado e dada a certificacdo legal de contas, aspetos que, como é sabido,
podem contribuir para uma efetiva implementa¢do do sistema de controlo interno, mas tém objetivos

distintos e ndo substituem a existéncia de um servigo com esta finalidade especifica.
Anexos, a fls. 61

2.5.2. Do trabalho efetuado ’° resultaram algumas fragilidades em matéria de sistema de controlo
interno e dos procedimentos contabilisticos ( que descrevemos em mapa incluido nos Anexos ), de que
destacamos a nao:

v" Relevacdo, em contas de ordem, das caucdes e garantias prestadas por terceiros ( a titulo de
caucdo ou para o seu reforco) sob a forma documental, bem como o facto de ndo se
encontrarem a responsabilidade de qualquer funciondrio ou a guarda do tesoureiro, estando
dispersas, designadamente, pelos processos de empreitada, tendo sido afirmado, no
contraditdrio, que esta a ser realizado “(...)Jo levantamento das caugdes e garantias prestadas sob

a forma documental tendo em vista a sua relevagdo em contas de ordem. ”;

v' Apresentacdo, no passivo de CP do balanco, do valor da amortizagdo de contratos de EMLP, cujo
pagamento se vence em cada um dos anos imediatos, aspeto sobre o qual o MP afirma, no
contraditorio, que “{(...) ird proceder, no exercicio econémico em curso, a sua correcta relevagdo. ”.

Anexos, a fls. 55 e 61
2.5.3. Por seu turno, no que se refere ao PGRCIC, salientamos o facto de ndo se encontrar(em):

v’ Previstos mecanismos internos e identificados os responsaveis pela monitorizacdo da

aplicacdo das medidas previstas;
v' Definidos os modelos de relatérios de acompanhamento da sua execu¢3o;

v’ Estabelecida a metodologia a adotar na elaboracdo do relatério anual.

69 . .
Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso.
70 . . e ~ . ;. . ~ . .
Em especial, através da utilizagdo de questionarios e da realizagdo de testes de conformidade e substantivos.
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O MP, no contraditdrio, referiu, nomeadamente, que tem “(...) procedido anualmente a andlise das medidas

identificadas e procedido a elaboragdo do respectivo relatdrio (...), para o que tem “{...) contribuido o sistema

de gestdo da qualidade (...) “, afirmagdes que ndo pdem em causa as asser¢oes da IGF.

3. CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

Anexos, a fls. 62

Em face do exposto, as nossas principais conclusdes da auditoria, bem como as recomendacgdes que

formulamos ao responsavel méximo da entidade auditada sdo as seguintes:

3.1. CONCLUSOES

Ponto do

relatdrio

3.2. RECOMENDAGOES

C1. Entre 2011/2014, os balangos do MP refletiam,

com significativa fiabilidade, a sua situagdo

financeira nas rubricas do passivo exigivel, dado que
as correcoes efetuadas ndo sdo materialmente

R1. Regularizacdo, ao nivel da informacdo

contabilistica do MP, das variagGes

manobra para fazer face as demais despesas que, a
partida, ndo se encontram ja “ vinculadas ”, situa¢des
que ainda seriam mais negativas caso ndo tivessem

recorrido ao PAEL.

relevantes (2013: mE7.5), mas persistiam outras 2.1.1. patrimoniais omitidas ou incorretamente
refletidas e implementagao do
fragilidades em termos da adogdo do POCAL, de que ] o
) subsistema da contabilidade de custos.
salientamos a falta de implementagdao da
contabilidade de custos.
C2. Persisténcia, entre 2011/2014, de uma pratica de R2. Elaboragdo de orgamentos de receita
elevado empolamento na previsdao das receitas rigorosos, em especial ao nivel da de capital,
orcamentais, com baixos indices de execu¢io em fundamentando, de forma adequada, todas
termos globais (2014: 63% ) e, em especial, nas de as rubricas previstas (estando ou ndo
capital (2014: 25%), e do consequente risco de sujeitas a uma regra previsional e, em
realizacdo e/ou existéncia de elevados montantes de | 2.2.1.1.a especial, nos casos em que o valor a
despesa (2014: M€3) sem que existissem meios 2.2.1.4. orgamentar traduza uma  evolugdo
monetdrios para efetuar o seu pagamento, o que atipica - crescimento - face ao seu historico
contraria o objetivo visado pelas regras previsionais de cobranca real ) e considerando apenas as
consagradas no POCAL e potencia uma gestdo que apresentem um elevado grau de
or¢amental desequilibrada. probabilidade em termos de cobranca
efetiva.
C3. Realizagdo, entre 2011/2014, de uma gestdo R3. Controlo rigoroso dos niveis de
orcamental desequilibrada, dado, nomeadamente, execucdo orcamental, consubstanciado, em
os resultados do indicador de equilibrio substancial, especial, numa execucdo prudente do
sendo, ainda, de referir a significativa ou total rigidez orcamento de despesa, com base na
ao nivel das despesas orgamentais, com inexistentes cobranga real das receitas e ndo apenas na
(2011/2013) ou reduzidas ( 2014: 10% ) margens de 222211588 sua previsio orcamental, de modo a

garantir um efetivo equilibrio orcamental e
ponderacdo e adogdo de medidas que
possam contribuir para uma redugdo
relevante e estrutural das despesas que

apresentam uma elevada rigidez.
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3.2. RECOMENDAGOES

C4. A divida global de operagdes orgamentais teve,
entre 2011/2014, uma evolugdo favoravel ( menos
ME€2,6 e 32%),
continuava a evidenciar, no final do uUltimo ano, um

passando para M€5,7, mas

valor materialmente relevante atendendo ao seu
quadro financeiro e a apresentar uma estrutura que
se repercute e é suscetivel de condicionar a gestdo
orcamental de exercicios futuros, bem como uma
situacao financeira de CP negativa e desequilibrada,
ndo obstante o recurso ao PAEL.

C5. O MP encontrava-se, no final de 2014, de acordo
com o quadro legal previsto no RFALEl, numa
situagdo de adesdao facultativa a saneamento
financeiro, mas ja tinha aderido ao PAEL.

2.2.21.a
2.2.2.53,
24.1e
2.4.2.

R4. Acompanhamento e controlo rigorosos
da evolucdo da despesa e divida municipais,
de modo a conter os seus montantes em
niveis adequados ao quadro financeiro da
receitas

Autarquia, nomeadamente as

( designadamente, as realmente
disponiveis, ou seja, apds a dedugdo das
despesas fixas e rigidas), devendo ser
efetuada, em especial, quanto aos projetos
executados com recurso a capital alheio,
uma andlise prévia de custo/beneficio, que
integre, de forma sistematica, a previsdo
dos custos a suportar com o respetivo
financiamento, exploragdo, manutengdo e
conservagdo, tendo em consideragdo a
das decisGes

dimensdo intergeracional

politico-financeiras.

R5. Implementagdo de medidas que
contribuam para o restabelecimento do
equilibrio financeiro, em especial de CP, o
que pressupde a otimizagdo da cobranca
(por

nomeadamente, da atualizacdo das taxas e

das receitas  municipais via,
pregos, da fixacdo das taxas dos impostos
municipais e do aumento da eficiéncia e
eficdcia dos processos de liquidagdo e
cobranga) e a racionalizagdo da despesa
com base na andlise da sua necessidade e
utilidade e na adogdo, ainda que ndo
prevista legalmente, do instrumento da

cativacdo das despesas.

C6. O MP cumpriu, em 2013/2014, respetivamente,
os limites legais de EL e de ECP e o regime legal
relativo a divida total de operagées orgamentais
(em termos globais e considerando o valor anual
maximo admissivel ), tendo ultrapassado, no
primeiro ano indicado, o de EMLP apenas por forca
do recurso ao PAEL e com cumprimento da
obrigag¢do legal de redugdo do excesso existente no

inicio do mesmo.

2.33.a
2.3.6.
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3.2. RECOMENDAGOES

Foi cumprida a obrigacdo de prestagdo periddica de
informagdo a DGAL, mas os dados reportados nio
refletiam, com inteira fiabilidade, a sua situagdao em
matéria de EL e de EMLP (2013: diferengas, para
menos e mais, de, respetivamente, € 908 e m€ 146 ),
que resultaram, sobretudo, das corre¢des da IGF na
informacdo financeira e da omissdo de reporte das
grandezas relativas a outras entidades relevantes.

233.a
2.3.6.

R6. Aperfeicoamento dos procedimentos
adotados ao nivel da identificacdo das
entidades relevantes para o limite legal de
endividamento e prestacdo de informacdo
rigorosa a DGAL, através da criagdo de
procedimentos peridédicos de recolha e
validagdo de informacdo, que inclua o
conjunto de entidades suscetiveis de
relevarem, em cada momento, para o
referido limite(s), o que também permitira o
acompanhamento e controlo sistematicos
da posicdo da Autarquia nessa matéria.

C7. O MP tem em vigor um RSCl que estabelece
procedimentos de controlo relacionados com a area
do endividamento, mas nao foi atualizado face as
alteragGes legislativas entretanto ocorridas ( RFALEI
e LCPA) e com vista a garantir o cumprimento dos
objetivos subjacentes a adesdo ao PAEL, ao que
acresce que nao dispée de um departamento,
servico ou elemento que realize a fungdo de
controlo interno.

2.5.1.

R7. Revisdo do RSCI no sentido de incluir
0s necessarios procedimentos e controlos
relacionados, designadamente, com o
cumprimento da LCPA, do RFALEI e do
PAEL, e criagdo/designagdo de um servigo
ou pessoa responsavel pela fungdo de

controlo interno.

C8. Das fragilidades apuradas ao nivel do controlo

interno e dos procedimentos contabilisticos,
destacamos a nao relevagdo, em contas de ordem,
das caugbes e garantias prestadas sob a forma
documental (a titulo de caugdo ou para o seu
reforco), bem como o facto de ndo estarem a
responsabilidade de qualquer funcionario ou a guarda
do tesoureiro ( encontrando-se dispersas,
designadamente, pelos processos de empreitada ), e
a inadequada apresentacdo no balanco do valor da
amortiza¢do de contratos de EMLP cujo pagamento

se vence em cada um dos anos imediatos.

2.5.2.

R8. Controlo,
organizado por terceiro das caugbes e

arquivo conjunto e

garantias prestadas sob a forma
documental e defini¢do da responsabilidade
pela sua guarda, e adequada apresentagao,
no CP do balango, dos valores relativos a
amortizacdo de EMLP exigiveis no exercicio
seguinte, ainda que mantendo a
denominagdo da conta que espelha a

natureza originaria deste passivo.

C9. Relativamente ao PGRCIC salientamos que nao
foram previstos mecanismos internos e identificados
os responsaveis pela monitorizacdo da aplicagdo das
medidas previstas, definidos os modelos de relatérios
de acompanhamento da sua execugdo ou
estabelecidas as metodologias a adotar na elaboracédo

do relatdrio anual.

2.5.3.

R9. Criagdo de mecanismos internos e

identificacdo  dos  responsdveis  pela

monitorizacdo da aplicacdo das medidas
modelo  dos

previstas, definicdo do

relatérios de acompanhamento da
execucdo e concecdo das metodologias a

adotar na elaborac¢do do relatério anual.
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APRECIAGAO DA SITUAGAO FINANCEIRA

AUDITORIA AO MUNICIPIO DE PENELA
CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO E

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

4.1.1. Que seja dado conhecimento do presente relatério e respetivos anexos ao Senhor Secretdrio de
Estado das Autarquias Locais, com sugestdao de encaminhamento para a Dire¢ao-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 Penela, o qual devera dar conhecimento do mesmo aos restantes membros do Orgdo Executivo e
remeter copia a Assembleia Municipal, em conformidade com o disposto no art. 352, n.2 2, alinea o),
do Anexo |, a Lei n.2 75/2013, de 12/09.

4.1.3. Que a Camara Municipal de Penela informe a IGF, no prazo de 60 dias a contar da data de
rececdo do presente relatdrio, do estado de operacionalizacdo das recomendacGes efetuadas e
remeta as atas dos érgdaos municipais que evidenciem que foi dado conhecimento aos mesmos do
presente relatério.

Este trabalho foi realizado pela equipa constituida pelo Inspetor Carlos Bonny Dias, sob a coordenagao da
Chefe de Equipa Sonia Barbosa, que subscreve, em nome de ambos, o presente relatério.

A consideracdo superior.

Assinado de forma
digital por SONIA MARIA

Chefe de Equipa DA SILVA BARBOSA
Dados: 2017.02.17
16:41:357
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