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1. INTRODUCAO

De acordo com a teoria da descentralizacéo fi-
nanceira®, as Administracdes Publicas Locais de-
verdo centrar a sua actividade no objectivo de as-
segurar uma afectagdo eficiente de recursos, atra-
vés da provisdo de bens e servicos de ambito local.
As funcdes de prossecucdo da equidade e da esta-
bilizacdo econdmica deverdo ser reservadas a
Administracdo Central. Por outro lado, a eficiéncia
da despesa publica realizada localmente requer
gue a restricdo orcamental das autarquias permita
igualar o beneficio social marginal das despesas ao
custo social marginal da obtencéo de receitas para
as financiar.

A legislacao actualmente em vigor em Portugal
relativa as atribuicdes e competéncias das autar-
quias locais® consagra uma distribuicdo de pode-
res que respeita no essencial os resultados da pro-
posicdo da teoria da descentralizagcdo financeira,
concentrando a actividade da Administragdo Local
na funcdo de afectagdo. A nova Lei das Finangas
Locais de 1998@), tal como a anterior de 1987, ao
definir as formas de obtencdo de recursos da
Administracdo Local, prevé a possibilidade do re-
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(1) Ver por exemplo Musgrave, R. e Musgrave, P., Public finance in
theory and practice, Capitulo 27, 52 edi¢cdo, McGraw-Hill Interna-
tional Editions, 1989.

(2) Lein.°159/99, de 14 de Setembro.

(3) Lein.®42/98, de 6 de Agosto.

(4) Lein.°1/87, de 6 Janeiro.

curso ao endividamento de acordo com regras que
possibilitam, no quadro econémico actual, uma
acumulacdo significativa de divida publica. Adi-
cionalmente, as regras sobre as receitas das autar-
quias locais previstas em ambas as Leis ndo permi-
tem a estas entidades influenciar significativamen-
te o seu montante. Em consequéncia, o custo social
marginal de obtencdo destas receitas néo € tido em
conta pelas Administracdes Locais nas decisdes de
afectacdo dos recursos.

A Lei das Financas Locais de 1998 introduziu
essencialmente modificacdes na forma de céalculo
das transferéncias do Estado para as autarquias.
Tendo em conta esta alteracdo, o primeiro objecti-
vo deste artigo é avaliar em que medida é que a
aprovacdo da Lei das Finangas Locais de 1998 teve
um impacto positivo ou negativo sobre o défice to-
tal das Administrac6es Publicas.

No contexto da Unido Econdmica e Monetaria,
0 Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) re-
guer que todos os Estados-membros da Unido Eu-
ropeia atinjam, no médio prazo, uma posi¢ao orca-
mental proxima do equilibrio ou em excedente,
para o conjunto das AdministracBes Publicas. O
Quadro 1 apresenta os objectivos orgcamentais as-
sumidos nas actualiza¢bes dos Programas de Esta-
bilidade e de Convergéncia submetidos a Comis-
sdo Europeia entre Setembro e Dezembro de 2001.
Como se pode verificar, Portugal faz parte, conjun-
tamente com a Alemanha, a Franga e a Itélia, do
grupo de paises que em 2001 ainda apresentava
défices orgamentais significativos e que, conse-
guentemente, terdo de realizar um maior esforco
de consolidacéo para atingirem saldos orcamentais
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Quadro 1

SALDO ORGAMENTAL NAS ACTUALIZACOES DOS PROGRAMAS
DE ESTABILIDADE E CONVERGENCIA DO FINAL DE 2001

Em percentagem do PIB

2001@ 2002 2003 2004 2005
Programas de Estabilidade
Bélgica. .........cooiiiiii 0.0 0.0 0.5 0.6 0.7
Alemanha.......................... -2.5 -2.0 -1.0 0.0 0.0
Grécia ... 0.1 0.8 1.0 1.2 -
Espanha ................ooiiiiiin, 0.0 0.0 0.0 0.1 0.2
Franga ..........o.eueiiiiiiini -1.4 -1.4 -1.3/-1.0 -0.5/0.0 0.070.3
Irlanda. . ... 1.4 0.7 -0.5 -0.6 -
Italia......... ... .o -1.1 -0.5 0.0 0.0 -
Luxemburgo. ............... .. ... .. 4.1 2.8 3.1 3.4 -
Paises BaiXxos ..............ouuiin... 0.7 0.4 0.2 0.5 1.0
Austria ............. i 0.0 0.0 0.0 0.2 05
Portugal ........... ... ... ... ... ... -2.2 -1.8 -1.0 0.0 0.4
Finlandia........................... 4.7 2.6 2.1 2.6 -
Programas de Convergéncia
Dinamarca ................ooou.. 1.9 19 2.1 2.1 2.1
SUBCIA .. 4.6 2.1 2.2 2.3 -
ReinoUnido........................ -0.2 -1.1 -1.3 -1.1 -1.0
Nota:

(a) Excluindo as receitas da venda das licencas de UMTS.

proximos do equilibrio ou em excedente no hori-
zonte dos Programas. Dado que os objectivos or-
camentais se referem ao conjunto das Administra-
¢cdes Publicas, a sua concretizacdo depende dos
valores consolidados dos saldos or¢camentais dos
varios subsectores que constituem as Administra-
cBes Publicas, incluindo a Administracdo Local.
No entanto, em Portugal ndo foi ainda definido
um conjunto de regras de solidariedade orcamen-
tal entre os subsectores das AdministracGes Publi-
cas que garanta a prossecucdo dos objectivos as-
sumidos no Programa de Estabilidade em termos
consolidados para o sector na sua totalidade. Adi-
cionalmente, é frequente existir um atraso na dis-
ponibilizagdo de informacdo sobre a execug¢do or-
camental de alguns subsectores das Administra-
¢cOes Publicas, em particular da Administragdo Lo-
cal, dificultando o acompanhamento e a avaliacdo
da posicao orcamental do conjunto do sector. Esta
situacdo coloca, naturalmente, um problema de
credibilidade e de exequibilidade quanto aos ob-
jectivos assumidos nas actualiza¢cdes do Programa
de Estabilidade. Assim, o segundo propésito des-
te artigo é apresentar um conjunto de regras que
garantam a solidariedade entre os varios subsec-
tores no processo de consolidagédo or¢camental.

O artigo encontra-se organizado da seguinte
forma. A seccdo 2 descreve sumariamente a restri-

¢cdo orcamental do subsector da Administracéo Lo-
cal, em Portugal. A seccdo 3 procura avaliar em
que medida é que a Lei das Financas Locais de
1998 contribuiu para o aumento da despesa publi-
ca. A seccdo 4 aborda as alteracBes aos arranjos ins-
titucionais que serdo necessarias para garantir que
o esfor¢o de consolidacao orcamental serd partilha-
do por todos os subsectores das Administracdes
Publicas. A seccéo 5 sintetiza as conclusdes do es-
tudo. De referir que nédo se incluem na anélise os
problemas decorrentes da expansdo recente das
empresas municipais.

2. RESTRICAO ORCAMENTAL
DA ADMINISTRAGCAO LOCAL

2.1. Receitas

As receitas das autarquias encontram-se enun-
ciadas na Lei das Financas Locais. Entre as varias
fontes de receita previstas na Lei, sdo de destacar
0s impostos municipais, as transferéncias da Admi-
nistracdo Central e Regional® e as transferéncias
da Unido Europeia para co-financiar projectos de

(5) E de salientar que as transferéncias da Administracdo Central e
Regional sdo na sua quase totalidade constituidas por transfe-
réncias do Estado.
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Gréfico 1
COMPOSICAO DAS RECEITAS
DA ADMINISTRACAO LOCAL EM 2000
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Fonte: Direccao-Geral da Administracéo Local.

Quadro 2

COMPOSICAO DAS RECEITAS
DA ADMINISTRACAO LOCAL EM 2000@

MilhGes  Percentagem
de euros do total
Receitatotal ....................... 4896.7 100.0
Receitascorrentes . ................. 3513.0 71.7
Impostos directos. . ................ 1548.8 31.6
Contribuicao autarquica........... 507.8 10.4
SiSa. .. 673.9 13.8
Derrama...............cooiiiinn. 287.3 5.9
OULIOS . ..o 79.8 1.6
Impostos indirectos . . .............. 177.1 3.6
Transferéncias correntes............ 1091.9 22.3
das quais:
Administragdo Central e Regional . 1065.9 21.8
Unido Europeia. .. ............... 4.0 0.1
Venda de bens e servigos ........... 379.1 7.7
Outras receitas correntes. . .......... 316.2 6.5
Receitasde capital. . ................ 1383.7 28.3
Venda de bens de investimento. . . . .. 118.2 2.4
Transferéncias de capital ........... 1250.5 255
das quais:
Administracdo Central e Regional . 901.8 18.4
Unido Europeia. . ................ 303.8 6.2
QOutras receitas de capital ........... 15.0 0.3

Fonte: Direccdo-Geral da Administracéo Local.

Nota:

(a) A composicdo das receitas diverge de forma muito significati-
va entre municipios, sendo o peso das receitas fiscais mais ele-
vado nos grandes concelhos do litoral, enquanto nos munici-
pios do interior sdo as transferéncias da Administracdo Cen-
tral e Regional que tém um papel predominante.

Quadro 3

PESO DA RECEITA DA ADMINISTRACAO
LOCAL® NA RECEITA DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS® POR RUBRICAS EM 2000

Em percentagem

Receitatotal.................. 5.7
Receitas correntes. .. .......... 5.1
Impostos directos ............ 11.8
Impostos indirectos. . ......... 1.1
Qutras receitas correntes . . .. .. 7.2
Receitas de capital ............ 15.0

Fontes: Direccao-Geral da Administracdo Local e Direccdo-Geral
do Orgamento.
Notas:

(a) Excluindo as transferéncias recebidas das outras Administra-
¢Oes Publicas.
(b) Receita consolidada.

investimento. Em 2000, estas trés fontes de receita
foram responsaveis, no seu conjunto, por 81.7 por
cento da receita total das autarquias locais (Gréafico
1 e Quadro 2). Entre os impostos municipais assu-
mem particular importancia as receitas geradas
pela sisa (13.8 por cento), pela contribuicéo autar-
quica (10.4 por cento) e pela derrama (5.9 por
cento). As transferéncias provenientes da Admi-
nistracdo Central e Regional e da Unido Europeia
representaram 40.2 e 6.3 por cento da receita total,
respectivamente.

O Quadro 3 apresenta 0 peso da receita da
Administracao Local, liquida das transferéncias re-
cebidas de outros subsectores, na receita consoli-
dada das Administracdes Publicas em 2000. De
destacar a reduzida participacdo das autarquias lo-
cais na receita total das Administracdes Publicas
(5.7 por cento) e a maior importancia relativa da
Administracdo Local nas receitas de capital (15.0
por cento).

Um ponto que deve ser salientado é que as au-
tarquias tém uma capacidade muito limitada para
influenciar o valor destas receitas. Assim, relativa-
mente aos impostos, é a Assembleia da Republica
gue estabelece as regras essenciais para a sua apli-
cagdo. No caso da sisa, a Assembleia define intei-
ramente os escalBes e as taxas a aplicar, enquanto
para a contribuicdo autarquica estabelece um in-
tervalo para a taxa a ser praticada pelos munici-
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pios®. No que respeita a derrama, o municipio
pode definir o imposto a cobrar desde que o seu
valor anual nédo exceda o limite maximo de 10 por
cento sobre a colecta de gerada na sua area geo-
grafica.

As transferéncias provenientes do Estado, por
seu turno, sdo calculadas a partir de regras que se
baseiam em parametros que estao para além da es-
fera de decisdo das autarquias. O montante total
de recursos que € transferido do Orcamento de
Estado (OE) para as autarquias locais é definido
em funcédo da receita de alguns impostos que cons-
tituem receita do Estado. A distribuicdo dos fun-
dos pelas autarquias é, depois, efectuada em fun-
¢do de diversos factores que ndo podem ser in-
fluenciados pelas suas decisdes. A forma de calcu-
lo destas receitas é apresentada em detalhe na sec-
¢do seguinte. Da transferéncia total recebida pelos
municipios, 60 por cento é inscrita nos orgcamentos
municipais como receitas correntes e 40 por cento
como receitas de capital.

Finalmente, no que respeita as transferéncias da
Unido Europeia, a capacidade de que as autarqui-
as dispdem para influenciar o montante recebido é
um pouco maior. Com efeito, o valor total das
transferéncias da Unido Europeia é definido ao ni-
vel do Quadro Comunitario de Apoio e a sua re-
particdo pelas diversas institui¢fes, incluindo os
municipios, depende da qualidade e da elegibili-
dade dos projectos de investimento apresentados
para comparticipagéo.

2.2. Despesas

As despesas efectuadas pelas autarquias locais
tém como proposito a execucdo de projectos nos
dominios em que possuem atribui¢cdes e compe-
téncias, bem como o financiamento das despesas
decorrentes do funcionamento dos servicos e Or-
gdos autarquicos. A composicdo das despesas das
autarquias encontra-se condicionada quer pela re-
particdo das transferéncias do Estado entre recei-
tas correntes e de capital, quer pelas restricdes re-
lativas aos fins a que podem ser destinados os em-
préstimos de curto prazo e de médio e longo pra-
zos. Adicionalmente, de acordo com as regras e

(6) A taxa de contribuigdo autarquica a aplicar aos prédios urba-
nos devera situar-se entre 0.7 e 1.3 por cento, enquanto a taxa
referente aos prédios rusticos é de 0.8 por cento.

Gréfico 2
COMPOSIQAO DAS DESPESAS
DA ADMINISTRAQAO LOCAL EM 2000

Outras
despesas
15% - Despesas com
s o pessoal
26%

Aquisicao de
bens e
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18%
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Fonte: Direccao-Geral da Administragéo Local.

Quadro 4

COMPOSICAO DAS DESPESAS
DAS ADMINISTRACAO LOCAL EM 2000

Milhdes Percentagem
de euros do total
Despesatotal ................. 52733 100.0
Despesas correntes. ........... 2781.8 52.8
Despesas com o pessoal . . . . ... 1388.7 26.3
Aquisicao de bens e servigos . . . 954.7 18.1
Encargos financeiros.......... 60.4 1.1
Transferéncias correntes. ... ... 310.3 5.9
das quais:

Freguesias................. 54.9 1.0
Outras despesas correntes . . . .. 67.8 1.3
Despesas de capital ........... 24920 47.3
Investimento. . ............... 21613 41.0
Transferéncias de capital ... ... 324.2 6.1
QOutras despesas de capital. . . . . 6.5 0.1

Fonte: Direc¢do-Geral da Administracéo Local.

principios orcamentais definidos no Decreto-Lei
n.° 341/83, as autarquias tém ainda que garantir a
ndo negatividade do seu saldo corrente. Para além
da observancia destas regras, as autarquias tém
completa autonomia para decidir sobre o montan-
te e a finalidade dos recursos que despendem. O
Gréfico 2 e 0 Quadro 4 mostram a composicao das
despesas do subsector da Administracado Local em
2000. Como se pode observar, assumem especial
relevancia as despesas com investimento (41.0 por
cento), seguidas das despesas com o pessoal (26.3

50

Banco de Portugal /Boletim econémico /Marco 2002



Artigos

Quadro 5

PESO DA DESPESA DA ADMINISTRACAO
LOCAL® NA DESPESA DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS® POR RUBRICAS EM 2000

Em percentagem

Despesatotal......... ... i 10.0
Despesas Correntes. .. ..o 6.1
Despesascomopessoal . ..., 8.3
Aquisicao de bens e servigos e outras despesas correntes  15.2
Encargos financeiros. . ........... ... ... oo i 1.7
SUBSIAIOS .« .\ 0.0
Transferénciascorrentes ..., 1.8
Despesasdecapital ............... ... i 37.9
Investimento ............... . . 455
Transferénciasde capital .. ... 19.5
Outras despesas de capital .......................... 3.9

Fontes: Direc¢do-Geral da Administracao Local e Direccao-Geral

do Orcamento.
Notas:

(a) Excluindo as transferéncias para outras Administrages Publi-
cas.
(b) Despesa consolidada.

por cento) e com a aquisicdo de bens e servigos
(18.1 por cento).

O Quadro 5 apresenta o peso da despesa da
Administracdo Local, liquida das transferéncias
para outros subsectores, na despesa consolidada
das Administracdes Publicas em 2000. A propor-
¢do da despesa das autarquias locais na despesa
total das Administra¢des Publicas (10.0 por cento)
evidencia que a descentraliza¢do da despesa publi-
ca em Portugal é ainda reduzida, em contraste
com a importante participagdo da Administracao
Local no investimento total das Administracfes
Publicas (45.5 por cento). Em termos de despesas
correntes, é de destacar o peso associado as despe-
sas relacionadas com a provisao de bens e servigos
locais (despesas com o pessoal e aquisicdo de bens
€ Servicos).

2.3. Endividamento

A Lei das Financas Locais consagra ainda o re-
curso a empréstimos de curto ou de médio e longo
prazos para financiar a diferenca entre as despesas
e as receitas das autarquias. Os empréstimos de
curto prazo podem ser utilizados para fazer face a
dificuldades de tesouraria, enquanto o uso de em-
préstimos de médio e longo prazos, incluindo em-

préstimos obrigacionistas, fica reservado ao finan-
ciamento de despesas de investimento e ao sanea-
mento de situacdes de desequilibrio financeiro es-
trutural ou de ruptura financeira. Os montantes
dos empréstimos de curto prazo e 0sS encargos
anuais com as amortizacGes e 0s juros dos emprés-
timos de médio e longo prazos encontram-se limi-
tados pela Lei, em funcdo do montante total de re-
cursos transferidos pelo Estado para a autarquia e
das despesas de investimento realizadas no passa-
do. Excluem-se destes limites os empréstimos de
médio e longo prazos contraidos para a execugao
de projectos comparticipados pelos fundos estru-
turais comunitarios, no ambito do Quadro Comu-
nitario de Apoio, 0s empréstimos destinados a
amortizagdo de outros empréstimos, os emprésti-
mos para acorrer a despesas extraordinarias resul-
tantes de situagdes de calamidade publica e os em-
préstimos destinados a compra, construgdo ou re-
paracao de imdveis destinados a habitacao social.

De notar que a imposicado de limites ao servico
da divida dos empréstimos de médio e longo pra-
zos, num contexto caracterizado por baixas taxas
de juro, constitui uma restricdo muito pouco activa
aos défices e ao crescimento da divida da Admi-
nistracao Local.

3. ALEI DAS FINANCAS LOCAIS DE 1998
E O CRESCIMENTO DA DESPESA PUBLICA

A principal alteragdo da Lei das Finangas Locais
de 1998 relativamente a Lei anteriormente em vi-
gor, datada de 1987, refere-se ao calculo das trans-
feréncias do Estado para as autarquias locais. As
regras respeitantes ao endividamento também so-
freram algumas alteracGes, mas relativamente me-
nores.

A Lei das Financas Locais de 1987 consagrava
uma transferéncia do OE para 0os municipios, de-
signada por Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF).
O montante total desta transferéncia aumentava a
taxa de crescimento prevista para a receita do im-
posto sobre o valor acrescentado (IVA), de acordo
com a seguinte férmula:

VA
IVA, ,

onde né o ano a que se refere o OE.
A reparticdo do montante total do FEF pelos
municipios era efectuada em funcdo de critérios

FEF, = FEF, X
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relacionados com as caracteristicas dos munici-
pios, que foram sendo alterados ao longo do tem-
po, mas em que teve sempre particular destaque o
namero de habitantes. Em cada ano, a Lei do OE
fixava as percentagens do FEF que correspondiam
a transferéncias correntes e de capital, ndo poden-
do a percentagem destas Ultimas ser inferior a 40
por cento. As freguesias ndo recebiam transferén-
cias directamente do Estado, mas tinham direito a
uma parte das receitas dos municipios.

Com a nova Lei das Financas Locais, o FEF foi
extinto e a transferéncia realizada a partir do OE
para as autarquias locais passou corresponder a 33
por cento da média aritmética simples da receita
dos impostos sobre o rendimento de pessoas sin-
gulares (IRS), sobre o rendimento das pessoas co-
lectivas (IRC)™ e sobre o valor acrescentado, no
ano anterior aquele em que é elaborado o Orga-
mento. Consequentemente, a transferéncia do
Estado para as autarquias no ano n passou a ser
calculada de acordo com a seguinte formula:

IRS, , +IRC, , + IVA,_,
3

Transferéncia, =033 x

A transferéncia total a efectuar era distribuida,
na versao inicial da Lei, por trés fundos distintos:
o0 Fundo Geral Municipal (FGM), o Fundo de Coe-
sdo Municipal (FCM) e o Fundo de Financiamento
das Freguesias (FFF). Os dois primeiros consti-
tuiam receita dos municipios e correspondiam,
respectivamente, a 24.0 e 6.5 pontos percentuais
(p-p.) daquela média aritmética simples. Os restan-
tes 2.5 p.p. dos 33 por cento eram directamente
transferidos do OE para as freguesias, constituin-
do o FFF. A estrutura da transferéncia do Estado
para os municipios foi posteriormente alterada®
com a criacdo do Fundo de Base Municipal (FBM),
que corresponde a 4.5 p.p. da média aritmética das
receitas do IRS, IRC e IVA, passando o FGM e o
FCM a representar 20.5 e 5.5 p.p., respectivamente.
O FGM &, num primeiro passo, distribuido entre a
Regido Autonoma da Madeira, a Regido Autdno-
ma dos Agores e 0 Continente de acordo com a po-
pulacdo residente, o nimero de municipios e a
area. Dentro de cada unidade territorial, a distri-
buicdo pelos municipios obedece, depois, essen-

(7) Note-se que o valor considerado para o IRC exclui a parte rela-
tiva a derrama.
(8) LeinC. 94/2001, de 20 de Agosto.

cialmente a dois factores: populacédo residente e
média diaria de dormidas em estabelecimentos
hoteleiros e parques de campismo, e area, ponde-
rada por um factor relativo a amplitude altimétri-
ca do municipio. O FCM ¢ distribuido pelos muni-
cipios com base numa comparacéo entre os indices
de caréncia fiscal (ICF)® e de desigualdade de
oportunidades (IDO)19 dos municipios e a média
nacional. A distribuicdo do FGM e do FCM pelos
municipios deve garantir um acréscimo da partici-
pacdo de cada municipio, face ao ano anterior,
equivalente ou superior a taxa de inflacdo previs-
ta. O FBM visa dotar os municipios da capacidade
financeira minima para o seu funcionamento, sen-
do repartido igualmente por todos eles. Da trans-
feréncia total recebida pelos municipios, 60 por
cento € inscrita nos orgamentos municipais como
receitas correntes e 40 por cento como receitas de
capital. O FFF é também, numa primeira fase, re-
partido pelas trés unidades territoriais de forma
semelhante a reparticdo do FGM e, depois, pelas
freguesias em funcdo do nimero de habitantes, da
area e do numero de freguesias.

O Quadro 6 compara as transferéncias do Esta-
do para as autarquias locais de acordo com a Lei
das Financas Locais de 1998 com 0 que seriam es-
sas mesmas transferéncias no quadro da antiga
Lei, no periodo 1999-2002. Como se pode verificar,
as novas regras sobre as transferéncias do Estado
para a Administracdo Local implicaram um alar-
gamento da restricdo orgcamental deste subsector,
sem que tenha ocorrido um aumento significativo
das suas competéncias e atribui¢des™. Assim, em
1999 as transferéncias dos novos fundos (FGM,
FCM e FFF) representaram um acréscimo de 19.7
por cento relativamente a transferéncia do FEF
de 1998. Se a legislacdo anterior se tivesse manti-
do em vigor, a transferéncia do Estado para a

(9) De acordo com o n.° 2 do artigo 13° da Lei n.° 42/98, de 6 de
Agosto, “O ICF de cada municipio corresponde a diferenca en-
tre a capitacdo média nacional das colectas dos impostos muni-
cipais (..) e a respectiva capitacdo municipal daqueles
impostos.”.

(10)Segundo o n.° 3 do artigo 13° da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto,
“O IDO representa a diferenca de oportunidades positiva para
os cidaddos de cada municipio, decorrente da desigualdade de
acesso a condicOes necessarias para poderem ter uma vida
mais longa, com melhores niveis de salude, de conforto, de sa-
neamento basico e de aquisicdo de conhecimentos.”. O anexo
da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto, esclarece a formula utilizada
para o calculo do IDO.
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Quadro 6

TRANSFERENCIAS DO ESTADO PARA A ADMINISTRAGAO LOCAL

MilhGes de euros

Taxas de variacao

1998 1999 2001 2002 1999 2000 2001 2002
FGM+FCM+FBM®@+FFF .. (A) 16203 17754 20122 22430 19.70 9.6 13.3 115
FEF®) .o (B) 13541 14388 15943 17578 18888 6.3 10.8 10.3 7.4
Diferenca. ............... (C)=(A)-(B) 181.5 254.4 354.3

(em percentagem do PIB) 0.2 0.2 0.3

Fontes: Orgamentos Gerais do Estado de 1998 a 2002 e estimativas do Banco de Portugal.

Notas:
(a) O FBM foi criado pela Lei n.° 94/2001, de 20 de Agosto.

(b) Valores estimados com base no valor do FEF em 1998 e nas previsdes e estimativas do I\VVA incluidas nos Orgamentos do Estado.

(c) Taxa de crescimento relativamente ao valor do FEF em 1998.

Administracdo Local teria crescido apenas 6.3 por
cento. Nos anos seguintes, as taxas de crescimento
das transferéncias para as autarquias ja se aproxi-
mam das que resultariam do FEF, embora sejam
superiores em 2001 e 2002 devido ao abrandamen-
to da actividade econémica. Com efeito, em perio-
dos de desaceleracdo da actividade econdmica, a
nova regra de calculo das transferéncias tende a
conduzir a um montante mais elevado de transfe-
réncias do Estado, dado que se baseia em valores
passados da receita fiscal, por oposi¢do ao FEF
cujo crescimento dependia da taxa de variacio
prevista para o IVA. Pelo contrario, em periodos
de aceleragdo do crescimento econémico, a transfe-
réncia prevista na antiga Lei das Financas Locais
tenderia a ser superior ao montante total da trans-
feréncia da actual Lei em vigor. Em 2002, o conjun-
to das transferéncias do Estado para as autarquias
situar-se-a cerca de 0.3 p.p. do PIB acima do que
resultaria da legislacdo que vigorou até 1998, en-

(11) A Lei n.° 159799, de 14 de Setembro, estabelece no n.° 2 do arti-
go 3° que “A transferéncia de atribuicbes e competéncias é
acompanhada dos meios humanos, dos recursos financeiros e
do patriménio adequados ao desempenho da fungéo transferi-
da.” e acrescenta ainda no n.° 3 do artigo 4° que “O Orgamento
do Estado fixa anualmente, no montante e nas condicGes que ti-
verem sido acordados entre a administragéo central e as autar-
quias locais, 0s recursos a transferir para o exercicio das novas
atribuigdes.”. Assim, estes montantes estdo para além da trans-
feréncia geral do Estado para a Administracdo Local, definida
na Lei das Finangas Locais.

guanto que nos anos anteriores essa diferenca é de
cercade 0.2 p.p. do PIB.

Os limites ao endividamento das autarquias lo-
cais previstos na nova e na antiga Leis das Finan-
cas Locais sdo idénticos no que respeita aos muni-
cipios. De acordo com a antiga Lei de 1987, o mon-
tante dos empréstimos de curto prazo aos munici-
pios ndo podia exceder 10 por cento do valor da
transferéncia do FEF. Adicionalmente, os encargos
anuais com as amortizacfes e juros de emprésti-
mos de médio e longo prazos ndo podiam exceder
0 maior de dois limites: trés duodécimos do FEF
gue cabia ao municipio ou 20 por cento das despe-
sas de investimento realizadas pelo municipio no
ano anterior. A nova Lei das Finangas Locais man-
teve os limites ao endividamento dos municipios,
utilizando agora o FGM e o FCM em vez do FEF
para os calcular, e estende as freguesias 0 recurso a
empréstimos de curto prazo, desde que ndo ultra-
passem 10 por cento do FFF.

Coloca-se naturalmente a questdo de saber se o
aumento dos recursos postos a disposi¢cao das au-
tarquias locais reduziu o endividamento adicional
liquido da Administracéo Local ou se, pelo contra-
rio, se reflectiu num aumento da despesa. O Qua-
dro 7 apresenta a evolugdo recente do endivida-
mento liquido das autarquias locais junto das ins-
tituicBes financeiras monetarias residentes. Embo-
ra o periodo de vigéncia da nova Lei seja ainda
muito breve, parece haver uma tendéncia no senti-
do de um maior endividamento da Administragdo
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Quadro 7

VARIACAO DA DIVIDA BANCARIA BRUTA E LIQUIDA
DE DEPOSITOS DA ADMINISTRACAO LOCAL

Milhdes de euros

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Divida bancaria bruta@® ... A) 724.8 790.4 987.8 1237.6 1427.9 1744.8 23817
Variagdo da divida bancéariabruta .. ... .. 65.6 197.4 249.8 190.3 317.0 636.8
Dep6sitos® © . (B) 382.6 489.2 471.4 667.4 688.4 663.5 731.9
Divida bancaria liquida®. .............. (C)=(A)-(B) 3422 301.2 516.4 570.2 7395 1081.3 1649.8

(em percentagem doPIB).............. 0.4 0.3 0.6 0.6 0.7 0.9 1.3
Variagéo da divida bancaria liquida. . . . .. -41.0 215.2 53.8 169.3 341.9 568.4

(em percentagem doPIB).............. 0.0 0.2 0.1 0.2 0.3 0.5

Fonte: Estimativas do Banco de Portugal.
(a) Valores em 31 de Dezembro.

(b) Empreéstimos contraidos junto de instituicBes financeiras monetarias residentes.

(c) Depéositos junto de instituicdes financeiras monetarias residentes.

Local a partir de 1999, permitido néo so pelo acrés-
cimo das transferéncias do Estado, resultante da
propria Lei, como também pela descida das taxas
de juro, observadas nos ultimos anos. Assim, o
acréscimo de recursos transferidos pelo Estado
para as autarquias tera resultado num aumento
das despesas realizadas pelo conjunto das Admi-
nistracdes Publicas, contribuindo desta forma para
0 agravamento do défice.

4. OBJECTIVOS ORCAMENTAIS DOS
PROGRAMAS DE ESTABILIDADE
E DE CONVERGENCIA E REGRAS
ORCAMENTAIS PARA A ADMINISTRACAO
LOCAL

Tal como ja foi mencionado na introducdo, os
objectivos orcamentais definidos no quadro do
PEC dizem respeito ao conjunto das Administra-
¢cdes Publicas e ndo apenas a Administracdo Cen-
tral e a Seguranca Social. Este facto torna necessa-
ria alguma forma de articulagdo entre os varios ni-
veis das Administracdes Publicas no sentido de
garantir que os objectivos assumidos nos Progra-
mas de Estabilidade e de Convergéncia sejam atin-
gidos. A maior parte dos Estados-membros da
Unido Europeia tem em vigor regras or¢camentais
que servem este proposito, quer tenham sido ou
nédo definidas tendo em vista a implementacéo do
PEC. Tais regras tém um caracter mais ou menos
abrangente, constituindo nalguns paises auténti-

cos pactos de estabilidade internos enquanto nou-
tros se limitam a imposicéo de limites ao endivida-
mento da Administracdo Regional e Local pela
Administracédo Central.

Em Portugal, a Lei do OE inclui anualmente li-
mites ao endividamento adicional liquido das Re-
gides Auténomas dos Acores e da Madeira. No
que respeita a Administracdo Local, os limites ao
endividamento de médio e longo prazos refe-
rem-se ao servico da divida (juros e amortizacées)
e ndo ao endividamento adicional em cada ano,
nem ao stock da divida. Neste contexto é possivel
que a Administracdo Local atinja défices relativa-
mente significativos, o que tem acontecido, em
particular, nos anos de elei¢Bes, sem que o Gover-
no disponha de qualquer instrumento de controlo.
Acresce ainda que a informacdo sobre a execucao
orcamental dos municipios é apurada tardiamente,
inviabilizando qualquer acomodacdo pela Admi-
nistracdo Central de eventuais desvios no défice
da Administracdo Local, relativamente as previ-
sOes iniciais2,

O actual sistema de financiamento das autar-
quias locais ndo permite estabelecer uma boa liga-
cdo entre as decisdes de aumento da despesa e a

(12) A informacéo sobre o financiamento da administracdo local
apurada pelo Banco de Portugal, embora tenha um desfasa-
mento temporal reduzido, constitui apenas uma aproximagéo
ao saldo que resulta das Contas Nacionais financeiras e néo fi-
nanceiras.
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responsabilidade pela obtencéo de receitas adicio-
nais (em particular através do aumento de impos-
tos), com o consequente 6nus politico. Esta situa-
¢do decorre da reduzida capacidade de que 0s mu-
nicipios dispdem para influenciar as suas receitas,
incluindo as receitas de impostos. Com efeito, re-
ceitas que sdo “automaticas” tém um custo margi-
nal nulo para os municipios e sdo utilizadas para
financiar despesa, independentemente da utilida-
de social desta. No quadro institucional actual, sé
sera possivel garantir que o comportamento por
parte das autarquias locais ndo ponha em causa o
cumprimento dos compromissos assumidos pelo
pais no ambito do Pacto de Estabilidade, através
da imposicdo de limites anuais ao endividamento
adicional e da fixacdo de regras muito estritas em
relacdo ao apuramento atempado da informagéo
sobre a execucdo orcamental. Tanto num caso
como no outro, faz sentido que sejam definidas
sancdes as instituicdes incumpridoras na forma de
suspensdo ou corte parcial de transferéncias do
Estado e/ou do acesso aos fundos estruturais.

O Programa de Reforma da Despesa Publica,
aprovado em Junho passado, aponta neste sentido,
incluindo na sintese de medidas, divulgada publi-
camente, o controlo do endividamento da Admi-

nistracdo Local e a aprovagdo de uma Lei de Esta-
bilidade Orcamental. A primeira medida consisti-
ria em estabelecer anualmente na Lei do OE limi-
tes a capacidade de endividamento adicional das
autarquias. A Lei de Estabilidade Orcamental visa-
ria garantir, por imposicdo legal, a solidariedade
entre os varios subsectores das Administracdes
Publicas no cumprimento dos objectivos or¢camen-
tais definidos para o conjunto do sector. Essa soli-
dariedade traduzir-se-ia na fixacdo de saldos orca-
mentais para os Varios niveis das Administragdes
Publicas compativeis com o valor do défice orca-
mental assumido no Programa de Estabilidade.
Adicionalmente, a Lei exigiria o apuramento atem-
pado de informacéo sobre a execucdo orgamental.
Em qualquer um dos casos, seriam impostas san-
¢cOes em caso de incumprimento.

A limitacdo do endividamento adicional da
Administracdo Local ja esta contemplada no OE -
2002, embora apenas sob a forma de autorizagdo
legislativa. Por seu turno, a Lei da Estabilidade
Orcamental foi apresentada na actualizacdo do
Programa de Estabilidade enviada pelo Governo
portugués a Comissao Europeia, em Dezembro
passado, como uma medida essencial para a con-
solidacdo das financas publicas.
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5. CONCLUSOES

No quadro institucional actual, um aumento
dos recursos colocados a disposicdo da Adminis-
tracdo Local, nomeadamente por via de transferén-
cias do Estado, sem uma simultanea transferéncia
de competéncias, traduz-se necessariamente num
acréscimo da despesa total das Administracdes
Publicas, com impacto directo no défice. A imple-
mentacdo da Lei das Financas Locais de 1998, que
implicou um acréscimo da transferéncia do Estado
para as autarquias locais, sem um aumento signifi-
cativo das suas competéncias, determinou, ceteris
paribus, um aumento do défice total das Adminis-
tragBes Publicas da ordem de 0.2-0.3 por cento do
PIB.

As alteracdes na férmula de célculo da transfe-
réncia do Estado para as autarquias locais introdu-
zidas na Lei de 1998 tendem a aumentar a despesa
e o défice das Administraces Publicas nos perio-
dos de abrandamento da actividade econémica, re-
lativamente ao que se verificaria com a aplicacdo
da Lei de 1987. Nos periodos de aceleracdo da eco-
nomia, verifica-se a situacdo inversa. Este efeito
deve-se ao facto de a transferéncia do Estado se
basear agora em valores passados da receita fiscal,
por oposicdo ao FEF, cujo montante dependia da
taxa de crescimento prevista do IVA.

Nas Leis das Financas Locais de 1987 e de 1998,
as restricdes ao endividamento de médio e longo
prazos dos municipios sdo idénticas, fixando limi-
tes aos encargos anuais com as amortizagdes e 0s
juros e ndo ao stock da divida ou a sua variacéo.
Porém, a descida das taxas de juro e a diversifica-
¢do das modalidades de financiamento observadas
nos ultimos anos vieram tornar muito menos res-
tritivos os limites ao endividamento baseados no
servico da divida, 0 que pode permitir um aumen-
to do défice e da divida da Administracdo Local.
Tal evolucdo comecou ja a esbogar-se nos trés ulti-
MOos anos.

A concretizacdo dos objectivos orcamentais de-
finidos no &mbito do PEC, que se referem ao con-

junto das Administragbes Publicas, requer um
conjunto de regras que assegurem a solidariedade
entre os varios subsectores no processo de consoli-
dacdo orcamental. Tais regras deverdo passar pela
definicdo de limites ao endividamento adicional
da Administracdo Local em cada ano e pela impo-
sicdo de prazos ao apuramento da informacéo so-
bre a sua execuc¢do or¢camental. O efectivo cumpri-
mento destas regras exige que se definam, adicio-
nalmente, san¢bes a aplicar as institui¢des incum-
pridoras, eventualmente sob a forma de suspensédo
ou corte parcial das transferéncias do Estado ou
do acesso aos fundos estruturais.

Relativamente a situacdo actual, seria também
desejavel do ponto de vista da eficiéncia econémi-
ca que houvesse uma flexibilizacédo da restri¢éo or-
camental da Administracdo Local em duas verten-
tes. Uma primeira vertente corresponderia ao au-
mento da capacidade da Administragdo Local para
influenciar as receitas de impostos, por exemplo,
através da ampliacdo do intervalo em que se po-
dem situar as taxas da contribuicdo autarquica. A
segunda vertente de flexibilizacdo passaria pela re-
formulacdo da transferéncia do Estado para as au-
tarquias. Por um lado, dever-se-ia reduzir o peso
relativo da transferéncia “automatica” do Estado.
Por outro lado, deveria ser criado um fundo de
transferéncia ndo “automatico”, cujo montante to-
tal seria determinado de forma discricionéria pela
Assembleia da Republica, tendo em conta os objec-
tivos orgamentais para o conjunto das Administra-
¢cdes Publicas. A afectacdo das verbas deste fundo
aos municipios deveria ser efectuada em funcéo
da apresentacdo de projectos, como acontece actu-
almente com os fundos estruturais comunitarios.
Desta forma, as decisdes de despesa das autarqui-
as locais passariam a reflectir melhor a avaliagdo
dos custos e beneficios sociais marginais que lhes
estdo associados. Este quadro alternativo de finan-
ciamento da Administracdo Local ndo poria em ca-
usa, naturalmente, um aumento de recursos no
contexto de um eventual alargamento das atribui-
¢cOes e competéncias das autarquias.
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