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Previsdes orcamentais dos municipios em contabilidade pdblica

Rui Dias

Conselho das Financas Publicas

Resumo

A existéncia de desvios significativos entre os montantes previsionais constantes dos
orcamentos apresentados pelos municipios e os valores executados, particularmente em
certas rubricas, motivou a elaboracdo deste trabalho. A presente publicacdo explora as
previsdes orcamentais dos municipios portugueses em contabilidade publica, destacando
as regras de elaboracdo, as discrepancias entre previsdes e execucdes, complementadas
com a analise de um estudo de caso relativo a um municipio. A partir de dados atualizados
da evolucdo orcamental da Administracdo Local em 2022, identificam-se os desvios mais
significativos entre as previsdes orcamentais e a execucdo, sugerindo possiveis praticas de
sobreorcamentacdo tanto da receita quanto da despesa. Na elaboracdo dos orcamentos,
os municipios devem seguir as diretrizes estabelecidas pela Lei das Financas Locais (LFL) e
pelo Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), além de
acompanharem também o estabelecido no Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administracoes Plblicas (SNC-AP) no que respeita aos mapas previsionais a apresentar. O
Municipio de Castelo Branco foi escolhido como estudo de caso por ter a menor taxa de
execucdo de despesa em 2022 (50%). Este exemplo serve para ilustrar as questdes
discutidas neste documento, oferecendo uma anélise detalhada das previsdes e execucoes
orcamentais. O documento conclui com reflexdes sobre a necessidade de melhorar a
precisdo das previsdes orcamentais. Sugere-se uma revisdo das praticas atuais,
nomeadamente quanto a diferenciacdo, no orcamento, entre o que decorre de periodos
anteriores e do exercicio a que respeita a previsdo. Pretende-se que estas melhorias
possam contribuir para reduzir desvios e melhorar a transparéncia e eficacia da gestao
financeira publica municipal.

Classificacdo JEL: H61, H72, H83.

Palavras-chave: Previsdes orcamentais; Contabilidade publica; Administracdo Local;
Estudo de caso; Castelo Branco.

O autor agradece os comentdrios de Carlos Marinheiro, Jorge Garrido, Miguel St. Aubyn,
Nazaré da Costa Cabral e Noémia Goulart e obtidos durante o processo de revisdo
interna. Quaisquer erros e omissdes sdo da inteira responsabilidade do autor. As opinides
expressas nesta publicacdo responsabilizam apenas o autor e ndo o Conselho das
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Budget forecasts of municipalities in public accounting

Rui Dias

Portuguese Public Finance Council

Abstract

The existence of significant discrepancies between the estimates in the budgets presented
by municipalities and the budget outturn, particularly in certain headings, motivated the
present work. This publication explores the budget forecasts of Portuguese municipalities
in public accounting, highlighting the rules of elaboration, the discrepancies between
forecasts and outturn, complemented with the analysis of a case study concerning a
municipality. Based on updated data on the budgetary evolution of Local Government in
2022, the most significant deviations between budget forecasts and outturn are identified,
suggesting possible overbudgeting practices in both revenue and expenditure. When
elaborating budgets, municipalities must follow the guidelines established by the Local
Finance Law (LFL) and the Official Accounting Plan for Local Authorities (POCAL), in
addition to the provisions set by the Accounting Standards for Public Administrations (SNC-
AP) which sets budget statements to be presented. The Municipality of Castelo Branco was
chosen as a case study because it has the lowest expenditure execution rate in 2022 (50%).
This example serves to illustrate the issues discussed in this document by offering a
detailed analysis of budget forecasts and outturns. The paper concludes with some
reflections on the need to improve the accuracy of budget forecasts. A review of current
practices is suggested, covering in particular the need to distinguish in the budget
between what stems from previous periods and the year that's being forecast relates. It is
intended that these improvements can contribute to reducing deviations and improving
the transparency and effectiveness of municipal public financial management.

JEL Classification: H61, H72, H83.

Keywords: Budget forecasts; Public accounting; Local government; Case study; Castelo
Branco.
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1 Introducdo

No relatério publicado pelo CFP relativo a evolucdo orcamental da Administracdo Local
(AL) em 2022 constatou-se a existéncia de desvios significativos entre o somatorio das
previsdes anuais da receita e despesa dos orcamentos municipais em contabilidade
pUblica e a sua execucdo. Consequentemente, conclui-se que que os montantes
orcamentados em termos agregados do subsector local se afastam de uma verdadeira
previsdo orcamental para esse subsector e, inter alia, para o conjunto das Administracoes
Publicas (AP). A investigacdo das causas destes desvios motivou a elaboracdo da presente
publicacdo ocasional. E de assinalar que estes desvios, que consubstanciam possiveis
préticas de sobreorcamentacdo de despesa e receita, sdo matéria ja notada
anteriormente por diversos autores (entre outros; Baleiras et al. (2018)"; Fernandes et al.
(2023)2), e poderdo em grande medida ser o resultado das diretrizes contabilisticas e
legais subjacentes a elaboracdo desses orcamentos. Estas incluem as regras previsionais,
em particular as relativas a receita, conjugadas com as regras de equilibrio orcamental,
face a um histérico de compromissos assumidos anteriormente. Deste modo, este
trabalho, para procurar dar resposta a causa dos desvios de execucao, aborda,
necessariamente, as regras previsionais e orcamentais aplicaveis a elaboracdo dos
documentos previsionais dos municipios, e as modificacbes que ocorrem durante cada
exercicio, nomeadamente quanto a integracdo do saldo da geréncia anterior.

A presente publicacdo estrutura-se em cinco capitulos, incluindo a presente introducdo. O
segundo capitulo apresenta as regras que orientam a elaboracdo dos orcamentos
municipais e discute as restricdes que sobre aqueles impendem. O terceiro capitulo
enquadra e caracteriza os niveis de sobreorcamentacdo destes agregados com dados das
taxas de execucdo da receita e despesa do conjunto dos municipios. Para o quarto
capitulo, entendeu-se ser conveniente apresentar um estudo de caso que ilustrasse as
questdes objeto desta publicacdo, baseado em dados da previsdo e execucdo orcamental.
Por opc¢do do autor, foi escolhido um municipio de média dimensdo, que ndo estivesse ao
abrigo de qualquer plano de ajustamento municipal no ambito do FAM ou similar?,
correspondente ao municipio que, no todo nacional, apresentou a menor taxa de
execucdo da despesa total em 2022 (50%)%. Por fim, o quinto e dltimo capitulo é
dedicado a concluséo.

1 Baleiras, Rui Nuno: Dias, Rui e Almeida, Miguel (2018), Financas Locais: Principios econdémicos,
instituicbes e a experiéncia portuguesa desde 1987, Colecdo “Livros do CFP”, Lisboa: Conselho das
Financas Publicas. Disponivel em https://www.cfp.pt/pt/publicacoes/sectores-das-administracoes-
publicas/financas-locais-principios-economicos-instituicoes-e-a-experiencia-portuguesa-desde-1987.

2 Fernandes, Maria José; Camdes, Pedro e Jorge, Susana (2023), Anuério Financeiro dos Municipios
Portugueses - 2022, Lisboa: Ordem dos Contabilistas Certificados.

3 No sentido em que poderia enviesar fortemente a analise, até porque neste caso é obrigatéria a
apreciacdo prévia por parte do Fundo de Apoio Municipal (FAM) aos documentos previsionais.

4 Municipio de Castelo Branco. A escolha atendeu também ao facto de estarem publicitados os
documentos previsionais e de prestacdo de contas nos termos previstos na Lei n.° 73/2013, de 13 de
setembro, que aprova o regime financeiro das autarquias locais e entidades intermunicipais (por opcao
do autor, doravante designada apenas por Lei das Financas Locais, ou LFL).
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2 Regras de elaboracdo dos orcamentos municipais

A elaboracdo dos orcamentos municipais encontra-se sujeita a um conjunto alargado de
regras e normas, designadamente:

- Asregras orcamentais constantes da Lei das Financas Locais (Lei n.° 73/2013, de
3 de setembro, doravante LFL/2013);>

- Asdisposicoes do POCAL que permanecem em vigor relativas ao controlo
interno, as regras previsionais e as modificacdes do orcamento;®

- Asdisposicoes do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administraces
Publicas (SNC-AP),” em particular na Norma de Contabilidade Publica (NCP) 26,
referente a Contabilidade e Relato Orcamental (Caixa 1);

- e, bem assim, normas avulsas, constantes das leis anuais do Orcamento do
Estado.

Assim, os municipios apresentam, a semelhanca de todas as outras entidades das AP
demonstracdes orcamentais previsionais normalizadas, ainda que as regras para a
previsdo da receita e inscricdo das dotacdes da despesa sejam diferentes.®

Cabe referir que, e conforme referido no Glossario do CFP, “A contabilidade orcamental
corresponde a uma ética de caixa, em que sdo considerados os recebimentos e pagamentos
ocorridos em dado periodo. Nos termos do [SNC-AP], esta constitui um subsistema que visa
permitir um registo pormenorizado do processo orcamental.”. Nesta ética, a despesa paga
corresponde aos pagamentos por execucdo do orcamento da despesa e a receita cobrada

5 Numa acecdo mais lata de regra orcamental, como restricdo permanente sobre a politica orcamental,
expressa através de um indicador resumo do desempenho orcamental” (Kopits, G., S. Symansky (1998),
Fiscal Rules, IMF Occasional Paper 162), incluir-se-iam também regras relativas a divida. No entanto, dado
o objetivo deste trabalho, consideram-se ser de mencionar neste ponto apenas as regras orcamentais no
sentido restrito e constantes de capitulo préprio da LFL (o IV), tendo em conta que sdo estas que tém
efeitos diretos na elaboracdo dos orcamentos.

6 A alinea b) do n.° 1 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro que aprova o SNC-
AP, revoga o POCAL “(..) com exce¢do dos pontos 2.9, 3.3 e 8.3.1, relativos, respetivamente, ao controlo
interno, ds regras previsionais e as modificacées do orcamento”. Sem prejuizo, e conforme dispde o n.° 2 do
mesmo artigo, todas as remissoes e referéncias ao Plano Oficial de Contabilidade Piblica e aos planos
sectoriais (como o POCAL) se considerarem feitas ao SNC-AP. Esta revogacdo parcial manteve, sem
prejuizo da mudanca de referencial contabilistico, as normas do POCAL necessarias a elaboracdo e gestdo
dos orcamentos ao nivel local.

7 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro. Aplicivel desde 2020 ao subsector da AL.

8 No caso da Administracio Central, para além das regras que decorrem diretamente da Lei de
Enguadramento Or¢amental (LEO, Lei n.° 151/2015, de 11 de Setembro) e na 6tica de cada
servico/entidade em termos individuais, estas regras constam de circulares anuais emitidas pela Direcdo-
Geral do Orcamento (DGO) contendo as instrucdes para a elaboracdo dos respetivos orcamentos.
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os recebimentos por execucdo do orcamento da receita.® E nesta perspetiva que os
orcamentos municipais sdo elaborados e executados, sem prejuizo de deverem ser
também relevados os direitos e responsabilidades, dos quais se esperam influxos e
exfluxos de caixa, respetivamente. Assim, os orcamentos municipais norteiam-se, na
préatica, por uma dtica de caixa que podemos chamar de caixa-modificada.!®

O orcamento municipal, para além dos mapas previsionais decorrentes do SNC-AP, e
considerando o disposto no n.° 1 do artigo 46.° da LFL, deve incluir ainda,
nomeadamente: um relatério apresentando e fundamentando a politica orcamental
proposta, incluindo a identificacdo das responsabilidades contingentes, um mapa resumo
das receitas e despesas da autarquia local, articulado com medidas de orientacdo da
execucdo orcamental e uma proposta das grandes op¢des do plano composta pelas
atividades mais relevantes (AMR) e plano plurianual de investimentos (PPI). Note-se ainda
de que, sem prejuizo do caso de elei¢des para o 6rgao executivo municipal entre 30 de
julho e 15 de dezembro, a proposta de orcamento municipal para o ano econémico
seguinte deve ser apresentada pelo érgdo executivo (cdmara municipal) ao 6érgdo
deliberativo (assembleia municipal) até 30 de novembro de cada ano. Em caso de atraso
na aprovacao mantém-se em execucdo o orcamento em vigor do ano anterior, com as
modificacdes que, entretanto, lhe tenham sido introduzidas até final daquele ano.

Caixa 1 —=SNC-AP na Administracdo Local: demonstracdes previsionais

A Administracdo Local aplica obrigatoriamente desde 2020 o novo Sistema de normalizacdo
Contabilistica das Administracdes Pablicas (SNC-AP). De acordo com o previsto na Norma de
Contabilidade Pdblica (NCP) 26, referente a Contabilidade e Relato Orcamental, as entidades
do subsector da AL devem elaborar Demonstracdes Orcamentais Previsionais,
consubstanciadas num Orcamento enquadrado num Plano Plurianual (ano seguinte mais
quatro anos) e num Plano Plurianual de Investimentos (PPI). A LFL, por seu turno, prevé a
vinculacdo da despesa e da receita a um quadro plurianual de programacao orcamental
(QPPO), numa base de cinco anos faltando, contudo, a regulamentacdo prevista na propria LFL
o que levanta questdes quanto a obrigatoriedade da sua apresentacdo. Refira-se,
nomeadamente, a inexisténcia de regras previsionais especificas aplicaveis a este horizonte
temporal de médio prazo, pese embora poder-se argumentar que as aplicaveis ao orcamento
anual possam ser extensiveis a um periodo mais longo, com adaptacdes e, deste modo, serem
consideradas para a elaboracdo deste quadro plurianual, caso os municipios o entendam
apresentar.

Por outro lado, o n.° 17 do ponto 6 da NCP 1, relativo a Estrutura e Conteldo das
Demonstracdes Financeiras, determina a preparacdo de Demonstracdes Financeiras

9 Estes conceitos orcamentais encontram-se contemplados pela Norma de Contabilidade Pablica (NCP)
26 do SNC-AP. Este conceito de despesa e receita paga e recebida, respetivamente, é diferente da dtica
de receita e despesa na ética das contas nacionais em que se tem em conta o periodo a que respeita o
nascimento do direito e das obrigacdes. Conforme referido no Glosséario do CFP, “A contabilidade nacional
corresponde a um quadro contabilistico, compativel a nivel internacional, que descreve de forma sistemdtica e
pormenorizada uma economia, as suas componentes e as suas relacdes com outras economias na sua
totalidade. (...). Em Portugal, seque a base do compromisso/acréscimo e ndo uma base de caixa
(recebimentos/pagamentos).”

10 pe notar que, em termos de execucdo orcamental, o SNC-AP distingue os recebimentos e pagamentos
do periodo e os relativos a periodos findos ou anteriores, com reflexos nos mapas de demonstracdo de
execucdo orcamental da receita e da despesa, respetivamente.
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Previsionais (e.g. balanco, demonstracdo dos resultados por natureza e demonstracdo dos
fluxos de caixa). No entanto, a elaboracdo destes documentos, nos termos do n.° 2 do artigo
82.°da Lein.° 24-D/2022, de 30 de dezembro (Lei do Or¢camento do Estado para 2023), ndo é
obrigatéria para as entidades da AL, norma que se veio a repetir na Lei do Orcamento do
Estado para 2024 (Lei n.° 82/2023, de 29 de dezembro).

O SNC-AP ndo inclui, assim, regras especificas para a elaboracdo dos orcamentos subnacionais
sem prejuizo de, e muito em particular, determinar quais os documentos previsionais a
apresentar (Orcamento e PPI) e a respetiva estrutura. O SNC-AP, para além de outras
inovacoes, adotou uma nova classe (a classe zero —0), a qual permite a escrituracdo de todo o
processo orcamental. O classificador orcamental aplicavel é o que decorre da adaptacdo as
autarquias locais do aprovado pelo Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro."’

De referir ainda, no caso da AL, que a Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) desenvolveu
para efeitos de reporte de informacdo ao abrigo do SNC-AP o Sistema de Informacdo do
Subsector da Administracao Local (SISAL). Este sistema articula-se com o Sistema Central de
Contabilidade e Contas Publicas (S3CP), gerido pelo Ministério das Financas, que recolhe a
informacdo contabilistica de todos os setores das AP.

2.1 Regras orcamentais da LFL
2.1.1  Equilibrio global

No que respeita a LFL, impendem sobre a elaboracdo dos orcamentos municipais
determinadas regras orcamentais a observar, designadamente, e desde logo, quanto ao
equilibrio orcamental.’? Assim, e de acordo com o previsto no n.° 1 do art.° 40.° da LFL,
“[o]s orcamentos das entidades do sector local preveem as receitas necessdrias para cobrir
todas as despesas”. Desta regra decorre a obrigatoriedade de o orcamento prever o
equilibrio ou um saldo positivo entre o total das receitas e o total das despesas inscritas
(ou seja, um orcamento municipal pode prever um saldo orcamental nulo ou
excedentdrio, mas nunca negativo). Trata-se de um principio similar ao estabelecido pela
lei de enquadramento orcamental para o conjunto das AP. Este principio implica, caso a
execucdo respeite integralmente o orcamentado para cada ano, a inexisténcia de
compromissos assumidos e ndo pagos no final do ano econémico.

11 A adaptacdo do classificador econémico da receita e despesa publicas as autarquias locais encontra-se
disponivel no Portal Autarquico (https://portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/financas-
locais/pocal/classificadores/economico/). Para além desta componente or¢camental, tratada na classe 0, o
Plano de Contas Multidimensional (PCM) do SNC-AP, com uma estrutura comum a todos os subsectores
das AP, admite desagregacdes mais detalhadas das restantes classes de contas, atendendo a
necessidades de informacao especifica, neste caso as inerentes ao subsector local (e.g afericdo da divida
total) sem, contudo, colocar em causa o caracter Gnico do PCM e a comparabilidade entre subsectores.

12 A elaboracio deste ponto beneficiou do texto disponivel na Separador Explicador do CFP relativo a
“Regras orcamentais da administracdo local”. Reforca-se, uma vez mais, que as regras aqui tratadas se
referem apenas as constantes do Capitulo IV da LFL, ndo incluindo as relativas a divida ou ao alerta
precoce de desvios mencionados naquele Explicador.
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2.1.2  Equilibrio corrente

Acresce a exigéncia do equilibrio global na elaboracdo do orcamento, o respeito pelo
equilibrio orcamental corrente acrescido do montante das amortizacdes (médias) de
empréstimos. Esta regra que corresponde a uma regra de ouro das financas publicas
modificada, obriga a que a receita corrente bruta cobrada deva ser pelo menos igual a
despesa corrente acrescida das amortizacbes médias de empréstimos de médio e longo
prazos. Contudo, num determinado ano este valor pode ser negativo, desde que inferior
a 5% das receitas correntes totais, sendo obrigatoriamente compensado no ano seguinte.
Esta regra, a semelhanca da anterior, deve ainda ser tida em conta nas diversas fases do
ciclo orcamental, ou seja, ndo apenas na elaboracdo, mas também nas alteracdes
orcamentais e na execucdo.’

2.1.3  Quadro plurianual municipal

A LFL determina a apresentacdo pelos municipios, juntamente com a proposta de
orcamento municipal submetida apds a tomada de posse do érgdo executivo orcamental,
de uma proposta de quadro plurianual de programacdo orcamental (QPPO), em
articulacdo com as Grandes Opc¢des do Plano (GOP).

O QPPO consubstancia-se na definicdo de limites para a despesa municipal que devera
incluir também as projecdes quanto ao seu financiamento, ou seja, deve incluir uma
previsdo das receitas, discriminadas entre as cobradas pela autarquia (as receitas
préprias) e as provenientes do OE. O horizonte temporal corresponde a uma base moével
que inclui os quatro anos seguintes, sendo os limites vinculativos para o ano do exercicio
econémico do orcamento e indicativos para os seguintes.™

No entanto, a prépria LFL remeteu a respetiva regulamentacdo para legislacdo posterior
(Caixa 1), levando a que muitos municipios considerassem nao estarem reunidas as
condicoes legais e regulamentares para a plena aplicacdo do QPPO ao nivel municipal.

2.2  Regras previsionais POCAL

A elaboracdo dos orcamentos municipais deve respeitar as regras previsionais constantes
do ponto 3.3 do POCAL. Estas regras balizam as estimativas de agregados da receita e da
despesa a inscrever nos orcamentos municipais. Podemos dizer que a légica subjacente a
estas regras previsionais atende, ainda que com adaptacdes, ao que o POCAL designava
como principio (contabilistico) da prudéncia, por forma a “(...) integrar nas contas um grau
de precaucdo ao fazer as estimativas exigidas em condicdes de incerteza”.

13 De notar que, como referido no texto disponivel no Separador Explicador do CFP relativo a “Reqras
orcamentais da administracdo local”, esta regra colocou algumas questoes metodoldgicas
particularmente quanto ao célculo das amortizacdes médias, tendo a Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto,
alterado a redacdo da LFL esclarecendo que as amortizacdes médias de empréstimos devem ter em conta
o capital utilizado e ndo o contraido. Aditou ainda um artigo integrando o tratamento a dar ao saldo da
geréncia anterior — que deste modo releva na proporcao da despesa corrente que visa financiar ou da
receita que visa substituir.

14 A partir de 2019. Na anterior versdo da LFL os limites eram vinculativos para o ano seguinte ao do
exercicio econémico do orcamento e indicativos para os restantes.
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A distincdo da adjetivacdo previsional face as regras orcamentais que consistem numa
restricdo consubstanciada num indicador orcamental, nomeadamente do saldo, tem por
referéncia as regras previsionais, que obrigam a consideracdo de determinados
pressupostos quanto as estimativas da receita (e de despesa) a incorporar no orcamento
municipal. Estas abrangem regras quanto as principais receitas e despesas das autarquias,
designadamente: receitas préprias (ponto 2.2.1); receitas provenientes de transferéncias
(2.2.2) e de empréstimos (2.2.3); e despesas com pessoal (2.2.4).

2.2.1  Impostos, taxas e tarifas

Regra geral, as importancias relativas a impostos, taxas e tarifas a inscrever no orcamento
nao podem ser superiores a metade das cobrancas efetuadas nos Gltimos 24 meses que
precedem o més da sua elaboracdo. A excecdo a esta regra soé se verifica caso a previsdo
respeite a novas receitas ou a atualizacdes dos impostos, bem como dos regulamentos
das taxas e tarifas que ja tenham sido objeto de deliberacdo. Neste caso, deve-se, entdo,
juntar ao orcamento os estudos ou anélises técnicas elaboradas para determinacdo dos
seus montantes.

Esta regra implica o calculo da média aritmética simples das receitas cobradas a este
titulo, normalmente considerando como Gltimo més setembro ou outubro do ano
imediatamente anterior ao que respeita o orcamento, dado que a apresentacdo da
proposta orcamental na assembleia municipal ocorre, regra geral, em novembro,
passando primeiro a proposta pela cdmara municipal, 6rgdo executivo do municipio. Este
valor representa um teto méximo nada obstando que o municipio, caso conheca factos
que possam ter impacto descendente na estimativa destas receitas, considere um valor
inferior.

2.2.2 Transferéncias correntes e de capital

As importancias relativas as transferéncias correntes e de capital sé podem ser
consideradas no orcamento desde que estejam em conformidade com a efetiva
atribuicdo ou aprovacao pela entidade competente.

A esta regra geral, o POCAL considera duas excecdes. A primeira refere-se as receitas
provenientes de fundos comunitarios, em que os montantes das correspondentes
dotacdes de despesa, resultantes de uma previsdo de valor superior ao da receita de
fundo comunitario aprovado, ndo podem, contudo, ser utilizadas como contrapartida de
alteracdes orcamentais para outras dotacoes.

A segunda refere-se as transferéncias do Orcamento do Estado para as autarquias locais a
titulo da sua participacdo nos impostos do Estado (ao abrigo da reparticdo de recursos
publicos entre niveis de administracdo prevista no artigo 238.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa e concretizada pelo regime das financas locais -LFL). Assim, e sem
prejuizo do acima exposto, a alinea ¢) do ponto 3.3.1 do POCAL refere que, (...)atéa
publicacdo do Orcamento do Estado para o ano a que respeita o orcamento autdrquico as
importdncias relativas ds transferéncias a titulo de participacdo das autarquias locais nos
impostos do Estado, a considerar neste tltimo orcamento, ndo podem ultrapassar as
constantes do Orcamento do Estado em vigor, atualizadas com base na taxa de inflacdo
prevista”. Esta regra encontrava-se diretamente ligada ao calculo destas transferéncias ao
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abrigo da LFL de 1998 (Dias e Segorbe, 2016)'>, uma vez que esta acabava por consagrar
aimposicao legal de crescimentos minimos a taxa de inflacdo prevista no Relatério do OE.
Na pratica, e atendendo ao calendario da apresentacdo da proposta de Orcamento do
Estado (até dia 10 de outubro) que integra como mapas contabilisticos obrigatérios os
relativos a estas transferéncias,'® as autarquias locais inscrevem nas suas previsdes de
receita os montantes ali inscritos,'” o que tem respaldo no ponto 3.3.2 do POCAL. Este
determina que a taxa de inflacdo a considerar para efeitos das atualizacdes previstas nas
alineas ¢) e f) do n.° 3.3.1 € a constante do OE em vigor, podendo ser utilizada a que se
encontra na proposta de lei do OE para 0 ano a que respeita o orcamento autarquico, se
esta for conhecida.

2.2.3  Empréstimos

As importancias relativas aos empréstimos sé podem ser consideradas no orcamento
municipal depois da sua contratacdo, independentemente da eficacia do respetivo
contrato. Cabe aqui referir que a LFL apenas permite, como regra geral, a contracdo de
empréstimos de médio e longo prazo (EMLP) para financiar despesas de investimento.'8
Assim, uma vez que se trata de receita consignada a determinado fim, a sua previsdo deve
ter correspondéncia na despesa, devendo ser especificada esta fonte de financiamento
(designadamente no mapa previsional do PPI).

2.2.4  Despesas com pessoal

De acordo com a alinea e) do ponto 3.3.1 do POCAL, “As importdncias previstas para
despesas com pessoal devem considerar apenas o pessoal que ocupe lugares de quadro,
requisitado e em comissdo de servico, tendo em conta o indice salarial que o funciondrio
atinge no ano a que o orcamento respeita, por efeitos da progressdo de escaldo na mesma
categoria, e aquele pessoal com contratos a termo certo ou cujos contratos ou abertura de
concurso para ingresso ou acesso estejam devidamente aprovados no momento da
elaboragdo do orcamento”.

Acresce ainda a alinea f) do mesmo ponto, que “No orcamento inicial, as importdncias a
considerar nas rubricas 'Remuneracées de pessoal’ devem corresponder a da tabela de
vencimentos em vigor, sendo atualizada com base na taxa de inflagcdo prevista, se ainda ndo
tiver sido publicada a tabela correspondente ao ano a que o orcamento respeita.”.

A alinea e) acima transcrita remete para o mapa de pessoal do municipio. A elaboracdo
deste mapa decorre dos artigos 28.° e 29.° da Lei Geral do Trabalho em Funcdes Pdblicas

15 Dias, R. e Segorbe, C. (2016), “A evolucdo do panorama autérquico em Portugal” in Pereira et al.,
Autarquias Locais. Democracia, Governacao e Finangas, pp. 63-100.

16 Mapas12 e 13 relativos, respetivamente, s transferéncias para os municipios e para as freguesias.

17 Dir-se-ia que devem, exceto situacbes excecionais, por exemplo, em caso de ndo aprovacao da
proposta de Orcamento do Estado, situacdo que, a partida, serd conhecida aquando da realizacdo da
sessdo da assembleia municipal destinada a apresentacdo e discussdo da proposta de orcamento
municipal. Neste caso, a prudéncia aconselharia a inscrever os montantes aprovados no OE em vigor, uma
vez que se aplicarad aquele o regime duodecimal.

18 A excecdo & regra geral corresponde a empréstimos ao abrigo de mecanismos de recuperacio
financeira ou para substituicdo de divida, desde que contraidos nas condicdes previstas na LFL.
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(LGTFP, aprovada em anexo a Lei n.° 35/2014, de 20 de junho). Este deve ser elaborado
anualmente tendo em conta as atividades, de natureza permanente ou tempordria, a
desenvolver por cada autarquia local, cabendo a competéncia para a sua aprovacao a
assembleia municipal. Este mapa deve também ter conta eventuais restricdes
decorrentes de outros diplomas legais, nomeadamente de eventuais normas constantes
das LOE, com limitacdes quanto a contratacdo de pessoal decorrentes da situacao
financeira municipal. Assim, a proposta de orcamento municipal deve articular-se com o
mapa de pessoal aprovado, justificando as dotacdes inscritas quanto a despesas com
pessoal, acompanhando a proposta de orcamento.

2.3 Outras restri¢coes
2.3.1 Venda de bens de investimento

As regras atras elencadas acrescem disposicdes especificas adicionadas em sede de leis
anuais do Orcamento do Estado, nomeadamente a relativa a previsdo da receita de venda
de bens de capital. Esta norma surgiu pela primeira vez na Lei do OE para 2014 (artigo
253.°da Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro) com efeitos na elaboracdo dos
orcamentos municipais para 2015, tendo desde ai constado sempre das sucessivas Leis do
OE. Esta regra determina que o montante inscrito quanto a receitas provenientes de
venda de bens de investimento (por exemplo, terrenos, habitacdes, ...), ndo possa
exceder a média aritmética da receita arrecadada nos ultimos 36 meses precedentes a
data da elaboracdo do orcamento municipal.

No espirito do legislador na criacdo desta regra adicional esteve procurar evitar situacoes
de receitas previstas sucessivamente em sede orcamental, mas nunca concretizadas, que
permitiriam um maior teto quanto a despesa a inscrever. Ou seja, procurar evitar as
situacoes de sobreorcamentacdo, que ja anteriormente vinham sendo detetadas, uma
vez que elevam o risco de acumulacdo de compromissos assumidos mas Ndo pagos,
levando ao aumento da divida municipal (Baleiras et al,, 2018).

2.3.2 Contas a transitar

Na execucdo de qualquer orcamento existem quer receitas liquidadas, mas ainda ndo
cobradas, quer, do lado da despesa, compromissos assumidos que ainda ndo constituem
obrigacbes e obrigacdes ndo pagas. Estes montantes do ou dos exercicios anteriores tém
impacto na elaboracdo de qualquer orcamento na ética da contabilidade publica. Neste
seguimento, o SNC-AP considera contas a transitar, determinando a sequéncia dos
procedimentos a adotar aquando do encerramento da contabilidade orcamental.

Assim, e nos termos do ponto 39 da NCP 26, devem ser anulados os cabimentos em
excesso (incluindo os cabimentos que ndo deram origem a compromissos e a parcela de
cabimentos que excedeu os respetivos compromissos assumidos) e efetuar a transicdo de
saldos para o periodo seguinte. As contas “a transitar” previstas no SNC-AP relativas a
liquidacdes, compromissos e obrigacdes' servem, assim, para acomodar o montante de

19 Contas “0154 — Liquidacdes a transitar”; “0263 — Compromissos a transitar” e “0273 — Obrigacdes a
transitar”.
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liquidacdes ndo recebidas, compromissos ndo convertidos em obrigacdes e obrigacbes
nao pagas, respetivamente, no periodo corrente.

No dmbito do processo de abertura do periodo contabilistico seguinte o saldo destas
contas a transitar deve ser objeto de registo, dando origem a previsdes de receita por
liquidar, a novos cabimentos e compromissos, e a novos cabimentos, compromissos e
obrigacoes, respetivamente.

Para acomodar os montantes transitados, o modelo de orcamento do SNC-AP considera a
diferenciacdo dos montantes relativos ao periodo corrente dos relativos a periodos
anteriores, que sdo assim somados a previsdo orcamental para o ano a que respeita o
orcamento (pese embora aquela diferenciacdo ndo seja evidenciada na proposta
orcamental, tal como se pode verificar no estudo de caso apresentado no capitulo 4).
Esta diferenciacdo é igualmente tida em conta no decurso da execucdo orcamental,
devendo os mapas de desempenho orcamental da receita e da despesa evidenciar a
receita cobrada e a despesa paga relativa ao periodo corrente e a periodos anteriores.
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3 Previsao versus execugao

Numa andlise de 2004 a 2015 sobre as taxas de execucdo da despesa e receita totais do
conjunto dos municipios, Baleiras, Dias e Almeida (2018) apresentaram evidéncia de
sobreorcamentacdo, sobretudo na despesa municipal. Ao considerar o racio entre a
despesa total paga e a orcamentada, esta era de 59% em 2004 e de 77% em 2015. No
caso da receita, o racio entre a receita total cobrada e a orcamentada passou de 63% para
85%, respetivamente. Nesta série identificam-se dois periodos: até 2011 hd uma certa
estabilizacdo destes racios, observando-se a partir daquele ano subidas progressivas e
considerdveis. De acordo com os autores, esta correcdo da sobreorcamentacdo ao nivel
local decorre da crise de liquidez municipal, que implicou mudancas de comportamento
na gestdo orcamental local, quer por iniciativa prépria das autarquias quer por pressao do
governo central (por exemplo, restringindo a previsdo das receitas de bens de
investimento e, sobretudo, embora com implicacdes na execucdo mais do que na
elaboracdo dos orcamentos, da aprovacdo da Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso (LCPA) em 201229). Na origem da sobreorcamentacao, e numa 6tica financeira, os
autores consideram que tal ocorre porque cada exercicio se inicia com um volume
significativo de compromissos transitados, que precisa de ser integrado no novo
orcamento para poder ser pago. Esta situacdo revelava uma acumulacdo sistematica de
desequilibrios financeiros.

Gréfico 1 - Taxas de execucdo da receita e da despesa totais municipais, 2010-2022 (%)

Receita Total Despesa Total
(receitas cobradas liquidas / previsdes corrigidas) (despesas pagas / dotacoes corrigidas)

100% o
899 91% 91% 91% 93%
90% a6 89%
79% 82%
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Fonte: SIIAL/DGAL, de 2010 a 2019; SISAL/DGAL, de 2020 a 2022 (dados provisérios; em falta dados dos
municipios de: (3) 2020: Penedono; (b) 2021: Alenquer (despesa) e Penedono; (c) 2022: Alenquer (despesa),
Idanha-a-Nova (despesa) e Penedono. Dados extraidos em maio de 2024 das aplicacoes SIIAL (mapas controlo
orcamental da receita e da despesa — POCAL) e SISAL (mapas da demonstracdo de execucdo orcamental da
receita e da despesa — SNC-AP). Elaboracéo e calculos proprios.

20| 6j 0.2 8/2012, de 21 de fevereiro.
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Dados mais recentes (Gréfico 1), permitem confirmar a evolucdo anteriormente
descrita?!. Desde 2015 a taxa de execucdo da receita total manteve uma trajetéria de
subida, ainda que menos pronunciada que anteriormente, tendo nos anos de 2020 e
2021 diminuido significativamente, a que ndo serd alheio o maior impacto da crise
pandémica do COVID-19 nesses anos. Do lado da despesa, a taxa de execucdo
praticamente estabilizou, ainda que com diminuicdes naqueles dois anos, sendo que para
2022 se apura uma taxa equivalente a encontrada em 2015.22

Nos pontos seguintes efetua-se uma analise mais detalhada da execucdo orcamental da
receita e da despesa em 202223, com énfase nas respetivas taxas de execucao.

3.1 Receita

A taxa de execucdo da receita total foi, em 2022, de 92,9%. Dos 13,8 mil M€ previstos?4,
foram cobrados 12,8 mil M€, menos mil milhdes de euros. Esta taxa global, se ventilada
por classificacdo econdémica (Quadro 1), evidencia comportamentos distintos
relativamente aos diferentes agregados. Para esta situacdo contribuirdo as regras
previsionais, que se aplicam sobretudo a receita (na medida em que é esta que
determina, de facto, a possibilidade de inscricdo de despesa atendendo ao principio do
equilibrio global aplicavel aos orcamentos municipais). Aquelas regras limitam as
previsdes de receita, mas essas previsdes podem ser excedidas na execucao,
contrariamente ao que sucede com a despesa, em que as dotacbes aprovadas
representam um limite maximo que ndo pode ser ultrapassado. Com efeito, em 2022 a
execucdo da receita fiscal superou a previsdo, sobretudo no que diz respeito ao IMT em
resultado da dindmica favoravel do mercado imobilidrio nesse ano comparativamente aos
anos anteriores?®, e, em menor grau, quanto a receita da derrama municipal sobre o IRC.

Da leitura do Quadro 1, distingue-se, a um primeiro nivel, a diferenca, na receita efetiva?é
e ndo efetiva (neste caso sendo mais relevante a de passivos financeiros, isto é a relativa a

21 Eyentuais diferencas, nomeadamente para o Gltimo ano da série, decorrem de atualizacdes dos dados,
sendo também diferentes as fontes (neste caso em especifico, os autores socorreram-se dos dados
publicados no Anudério Financeiro dos Municipios Portugueses (varios anos)).

22 pe acordo com dados preliminares, os racios para 2023 serdo proximos dos apurados para 2022 (estes
dados sdo relativos a dezembro e ndo ao periodo de prestacdo de contas, a que acresce estar ainda em
falta informacdo de cerca de um décimo dos municipios).

23 Os dados ora apresentados s3o mais atualizados relativamente aos disponiveis aquando da elaboracdo
do relatério do CFP para 2022, mas ndo alteram o sentido da andlise constante do mesmo.

24 previsdo corrigida e ndo o orcamento inicial, uma vez que este relatério, existente no anterior sistema
(SIIAL) ndo se encontra ainda disponivel no SISAL para consulta. Esta informaco é registada nas contas
da classe 0 relativas as previsdes e dotacdes iniciais (011 e 021, respetivamente)

25 Recorde-se que a regra previsional aplicavel a impostos municipais determina a consideracio da média
aritmética da receita cobrada nos 24 meses anteriores ao da elaboracdo do orcamento (cf. ponto 2.2.1).

26 Conforme Glosséario do CFP, “A receita efetiva corresponde ds receitas que alteram definitivamente o
patriménio financeiro liquido. No caso do subsector Estado, corresponde a soma dos capitulos da classificagdo
econémica de receita orcamental, com exclusdo dos “ativos financeiros” e “passivos financeiros”; nos restantes
subsectores exclui-se também os “saldos da geréncia anterior”.
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empréstimos), com 94% e 59% de execucdo em 2022. Ainda que a regra previsional
relativa a empréstimos implique que apenas se consideram os empréstimos contratados,
independentemente da sua eficacia. Deste modo, os orcamentos podem considerar
empréstimos ja contratados, mas relativamente ao qual serd ainda necessario obter o
visto prévio do Tribunal de Contas (TdC), que constitui a condicdo de eficicia do mesmo,
nos termos da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto (Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal
de Contas). Esta situacdo é ilustrada, em 2022, pelo Municipio de Vila Real de Santo
Antoénio (VRSA) no que respeita ao empréstimo (adicional) de assisténcia financeira por
parte do FAM?Z7, uma vez que ndo foi possivel a obtencdo de visto por parte do TdC,
inviabilizando a consequente utilizacdo do montante contratado.?8

Quadro 1 —Execucdo orcamental da receita municipal em 2022

(M€, exceto quando indicada)

Taxa de execugdo

Prevista* Liquidada Cobrada %) Desvio
(a) (b) © (d) = (9)/(a) * 100 (€)=(0- (@)
Receita corrente (1) 9254 11284 9492 102,6 238
Receita fiscal 3458 3991 3892 112,5 433
Impostos diretos, dos quais: 3439 3970 3872 112,6 432
Imposto Municipal sobre Transmissoes (IMT) 1306 1762 1696 129,9 391
Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) 1499 1516 1488 99,2 -11
Imposto Unico de Circulagdo (IUC) 300 314 311 103,6 11
Derrama 333 377 375 112,7 42
Impostos indiretos 19 21 20 105,5 1
Taxas, multas e outras Penalidades 420 1740 447 106,5 27
Rendimentos da propriedade 319 305 291 91,2 -28
Transferéncias Correntes, das quais: 3892 3961 3841 98,7 -51
Lei das Finangas Locais 2661 2711 2666 100,2 5
Unido Europeia 163 89 88 539 -75
Venda de bens e servicos correntes 984 1195 944 95,9 -40
Outras receitas correntes 181 91 76 42,2 -105
Receita de capital (2) 1908 1079 997 52,3 -910
Venda de bens de investimento 163 63 57 35,3 -105
Transferéncias de capital, das quais 1648 974 901 54,7 747
Lei das Finangas Locais 295 294 262 88,9 -33
Uniédo Europeia 1101 557 540 49,1 -561
Outras receitas de capital 84 25 23 27,3 -61
Reposigoes ndo abatidas aos pagamentos (RNAP) 13 17 15 121,8 3
Receita efetiva (3) = (1) + (2) 11162 12 363 10 489 94,0 -673
... da qual receita prépria [receita efetiva menos transferéncias] 5621 7428 5746 102,2 125
... da qual receita prépria ndo fiscal 2163 3437 1854 85,7 -309
... da qual transferéncias [correntes e de capital] 5540 4935 4743 85,6 -797
Receita ndo efetiva (4) 635 379 373 58,8 -262
Ativos financeiros 41 20 19 46,9 -22
Passivos financeiros 594 359 354 59,6 -240
Saldo da geréncia anterior (5) 2012 1965 1965 97,6 -48
Receita total = (3) + (4) + (5) 13809 14707 12 827 92,9 -982
Por meméria
Lei das Finangas Locais 2956 3005 2928 99,1 -28
Trf. competéncias / Descentralizago (Lei n.° 50/2018) 709 721 703 99,2 -6
Unido Europeia 1264 646 628 49,7 -636

Fonte: SISAL/DGAL (dados provisérios da demonstracao de execucdo orcamental da receita extraidos em
maio/2024; em falta dados do Municipio de Penedono). Elaboracao e calculos préprios. Os totais podem nao
corresponder a soma das parcelas devido a arredondamentos. | * Dotacdes corrigidas.

27 A taxa de execucdo neste caso foi mesmo negativa (-3%), uma vez que ndo Foram conseguidos os
15,6 M€ inscritos no orcamento municipal e foram emitidos e pagos reembolsos de cerca de 0,5 M£.

28 Cf. Relatério Gestdo, parte integrante da Prestacdo de Contas de 2022 do Municipio de Vila Real de
Santo Anténio, disponivel em: https://www.cm-vrsa.pt/pt/menu/2543/2022.3Spx)
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Sem prejuizo do exposto, o maior desvio entre o previsto e o0 executado ocorre na receita
efetiva, muito em particular na receita de capital, em que a receita cobrada em 2022
representou pouco mais de metade do previsto (Quadro 1). As receitas de capital, como
refere a NCP 26 do SNC-AP, “sdo receitas cobradas ocasionalmente, isto é que se revestem
de cardter transitério e que, regra geral, estdo associadas a uma diminuicdo do patriménio
duradouro ou aumento dos ativos e passivos de médio/longo prazos.” A natureza da receita
de capital contrasta assim com as receitas correntes, uma vez que estas, por definicdo e
regra geral, renovam-se todos os anos. A execucdo de 2022 ilustra bem que a regra que
limita a inscricdo de receita resultante da venda de bens de investimento, ainda que
limite de algum modo préticas de sobreorcamentacdo, ndo eliminard de todo essa
possibilidade.??

Na receita de capital sdo, contudo, as transferéncias relativas a fundos provenientes da
Unido Europeia destinadas a financiamento de despesas de investimento as que
apresentam um maior desvio absoluto. Com uma taxa de execucdo de 49% em 2022 sdo
determinantes para o nivel de execucdo da receita de capital, dado que mais de metade
da receita prevista pelos municipios para este subagregado diz respeito a estas verbas.
Refira-se que idéntica situacdo se passa com as transferéncias correntes relativas a
fundos europeus (execucdo de 54% em 2022), embora com menor impacto, dado o
volume financeiro destas (relacionadas sobretudo com o Fundo Social Europeu) ser
bastante inferior as transferéncias para comparticipacdo de investimento municipal —
Quadro 1.

De notar ainda o desvio de execucdo no que respeita a rubricas residuais da receita, uma
vez que estas acabam por estar excluidas de qualquer regra previsional. Em 2022, estas
rubricas residuais registaram, respetivamente na receita corrente e na receita de capital,
um grau de execucdo de 42% e 27%. A partida, e ndo se tratando de uma regra, mas tio
sé de um principio geral, s6 deve ser prevista receita para uma determinada classificacdo
econdémica quando exista justificacdo para tal (por exemplo, no caso das taxas municipais
estarem previstas no respetivo regulamento e quanto a outras receitas existir habilitacdo
legal quanto ao direito a cobrar).3? No caso das “outras receitas” haverd que atender
ainda ao principio da especificacdo consagrado na LEQ e vertido também no préprio
classificador econémico (até porque quanto maior a proporcao nestas rubricas menor a
especificacdo). Apesar de residuais, o desvio absoluto do conjunto destas receitas
superou em 2022 o da venda de bens de investimento: -105 M€ de desvio nas receitas
correntes e -61 M€ nas de capital).

29 De facto, enquanto para 2015 Baleiras et al. (2018) apuraram uma taxa de execucdo neste agregado
da receita de 78%, os dados disponiveis para 2022 evidenciam uma taxa de execucdo de apenas 35%, ou
seja, pouco mais de um terco da receita prevista foi cobrada (e mesmo realizada, se correspondendo a
esta realizacdo a receita liquidada) — Quadro 1. Basta pensar numa situacdo em que ocorra uma venda
significativa de terrenos num determinado ano por parte de uma autarquia, receita que vai aumentar a
média e logo o valor mais elevado a orcamentar, permitindo cumprir a regra previsional, ainda que
possam nao existir, sequer, ativos ndo correntes detidos para venda.

30 A este proposito refira-se uma das fragilidades apontadas pelo Tribunal de Contas (TdC) no que
respeita a Administracdo Central assinalando, no Parecer do TdC a CGE/2022 que “(...) A correcdo da
receita e da despesa é também afetada pela inadequacdo do classificador econémico, que tem resultado na
utilizagdo de rubricas residuais para registo de valores materialmente relevantes, por ndo existir rubrica mais
adequada”,
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Em sentido oposto, de assinalar as taxas de execucdo muito proximas do previsto quanto
a transferéncias do OE, quer as efetuadas ao abrigo da LFL, quer quanto ao processo da
descentralizacdo de competéncias em curso. Esta situacdo decorre da regra previsional
que tem permitido uma correspondéncia entre os valores inscritos no OE como despesa
do Estado e previstos como receita pelos municipios.

Por Gltimo, de notar que, caso se considerasse a receita liquidada, a situacdo descrita
seria similar.3"

3.2 Despesa

Ao abrigo do SNC-AP o ciclo orcamental da despesa inclui as seguintes fases sequenciais:
inscricdo de dotacdo orcamental, cabimento, compromisso, obrigacdo e pagamento.
Destas, sdo de destacar as relativas ao compromisso e as obrigacdes orcamentais, uma
vez que € na primeira que nascem as responsabilidades perante terceiros (ou seja, um
possivel passivo) e as segundas correspondem a passivos exigiveis. Note-se que esta
Gltima fase ndo se encontrava refletida nos mapas de execucdo orcamental previstos no
POCAL. Quanto ao compromisso, a sua definicdo aproximou-se do conceito considerado
na LCPA.32 Assim, e de acordo com a NCP 26 do SNC-AP, um compromisso corresponde a
assuncdo perante terceiros da responsabilidade por um possivel passivo, em
contrapartida do fornecimento de bens e servicos ou da satisfacdo de outras condicbes. A
contabilizacdo dos compromissos implica a alocacdo de dotacdo orcamental,
independentemente do pagamento, os quais sé se consideram assumidos quando é
executada uma acdo formal pela entidade, como seja a emissdo de ordem de compra,
nota de encomenda ou documento equivalente, ou a assinatura de um contrato, acordo
ou protocolo. Por seu turno, uma obrigacdo orcamental corresponde a um compromisso
orcamental que se constitui em contas a pagar.33 Nestes termos, e atendendo a definicdo
adotada, o compromisso corresponde a fase em que a despesa é realizada.

Em 2022, a taxa de execucdo da despesa municipal foi de 76,8% (Quadro 2), com a
despesa ndo efetiva a alcancar 94%, refletindo em grande parte a amortizacdo de
empréstimos que decorre de contratos, na sua grande maioria com efeitos plurianuais.3*
No que se refere a despesa efetiva as rubricas em que a execucdo mais se aproximou da
previsdo foram os subsidios e as despesas com pessoal, acompanhadas numa menor
expressao pelas transferéncias correntes para outros subsectores das AP, em particular

31 0 valor elevado de liquidacdes face ao previsto no caso das taxas, multas e outras penalidades decorre
da natureza (ainda) proviséria dos dados, decorrendo do reportado pelo Municipio Santa Cruz, que
registou para 2022 em SISAL liquidacdes neste capitulo da receita que ascendema 1215 M£.

32 sendo que o SNC-AP veio aditar a redacdo da LCPA densificando o conceito de compromisso
plurianual. Estes constituem na redacdo dada a LCPA a obrigacdo de efetuar pagamentos em mais do que
um ano econémico ou, pelo menos, em periodo diferente daquele em que é assumido.

33 Uma das demonstracdes de relato consolidado prevista na NCP 26 refere-se precisamente 3
demonstracdo consolidada de direitos (liquidacdes) e obrigacdes por natureza, relativos a receita e
despesa, respetivamente. A conta de obrigacdes (027) destina -se assim ao registo das obrigacdes por
natureza da despesa em paralelo com o registo da obrigacdo (contas a pagar) na contabilidade financeira.

34 0 que também justifica ser neste agregado que, mesmo no POCAL, se verificava a maior parte dos
montantes dos compromissos para exercicios futuros (Baleiras et al. (2018), pp. 183-186).
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para freguesias. A despesa com pessoal suporta-se necessariamente no mapa de pessoal,
permitindo também a regra previsional acomodar decisdes ao nivel do governo central
quanto a valorizacdo das carreiras das AP ou a aumentos gerais, consubstanciadas em
sede das leis anuais do OE.

Em contraste, os maiores desvios absolutos entre a despesa orcamentada e executada
(paga) ocorrem na despesa de capital e nas aquisicdes de bens e servicos correntes. A
taxa de execucdo destes dois indicadores da despesa municipal atingiu apenas 59,4% no
primeiro e 74,1% no segundo. Estes indicadores correspondem também aqueles com
maior volume de compromissos a transitar. A diferenca entre a natureza corrente e de
capital da despesa em termos de execucdo é ilustrada pelas transferéncias dos
municipios para as freguesias: enquanto as transferéncias correntes para este nivel da
Administracdo Local se aproximam bastante do orcamentado (95,3%), as de capital,
destinadas a despesas de investimento por parte das freguesias, ao abrigo,
nomeadamente, de protocolos de delegacdo de competéncias, apresentam um desvio
muito maior (taxa de execucdo de 69,5% em 2022).

Nas despesas de capital o maior desvio, tanto em termos absolutos como relativos
ocorreu no investimento: a aquisicdo de bens de capital registou uma execucdo de 58,3%
em 2022, representando um desvio de 1,6 mil M€, cerca de metade do desvio na despesa
total de 3,2 mil M€. Em termos de despesa efetiva, o desvio foi equivalente, o que mais
do que compensou a menor execucdo da receita efetiva em -0,7 mil M€, permitindo que,
ao invés de um défice (na otica da contabilidade publica) implicito as previsdes agregadas
dos orcamentos municipais, se tenha registado um excedente de caixa positivo, de

413 M€.35

35 Diferenca entre a receita efetiva do Quadro 1 e a despesa efetiva do Quadro 2. De acordo com o INE,
em 2022 também se verificou um excedente em contabilidade nacional na AL (excedente de 446,5M€
conforme resulta da 1.2 Notificacdo do PDE, de marco de 2024). Uma vez que parte da despesa paga no
ano se refere a compromissos assumidos em exercicios anteriores, e outra parte apesar de ter sido
assumido o compromisso e mesmo a obrigacdo, sé é paga em anos seguintes, torna-se necessario um
ajustamento entre dticas para a especializacdo do exercicio.
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Quadro 2 - Execucdo orcamental da despesa municipal em 2022

(M€, exceto quando indicado)

Compromissos a

Orgamentada* Compromissos Obrigagdes Paga transitar ObrigagGes por pagar Taxa de execugdo (%) Desvio
(a) (b) (9 (d) (&)=(b)-(9) (H=(9)-(d) (9) = (d)/(a) * 100 (h) =(d- (@)
Despesa Primdria (1) = (2) +(3) 13183 11822 10290 10 042 1532 248 76,2 -3 140
Despesa Corrente Priméria (2) 8767 8202 7588 7421 614 167 84,7 -1345
Despesas com o pessoal 3439 3317 3293 3252 23 42 94,6 -187
Aquisi¢do de bens e servicos 3658 3334 2822 2711 512 111 741 -948
Transferéncias correntes 1225 1139 1075 1064 64 1" 86,9 -161
Subsectores das AP 548 526 503 499 23 4 91,1 -49
Freguesias 336 330 322 321 8 1 95,3 -16
Outros subsectores das AP 211 196 181 178 15 3 84,4 -33
Outras transferéncias 677 614 572 565 41 7 83,4 -112
Subsidios 286 279 274 273 5 1 95,4 -13
Outras despesas correntes 158 134 124 122 10 2 771 -36
Despesa de Capital (3) 4416 3620 2702 2621 918 81 59,4 -1795
Aquisicao de bens de capital 3946 3220 2377 2300 843 76 58,3 -1 646
Transferéncias de capital 446 383 311 306 72 5 68,6 -140
Subsectores das AP 243 211 168 165 43 3 68,0 -78
Freguesias 199 173 140 138 33 2 69,5 -61
Outros subsectores das AP 45 37 28 27 10 0 61,0 -17
Outras transferéncias 203 172 143 140 30 2 69,3 -62
Outras despesas de capital 24 17 15 15 2 0 62,6 -9
Juros e outros encargos (4) 44 39 37 33 1 4 751 -1
Despesa efetiva (5) = (1) + (4) 13 227 11861 10328 10076 1533 252 76,2 -3151
Despesa ndo efetiva (7) 504 488 481 474 6 7 94,0 -30
Ativos financeiros 58 56 55 55 2 0 94,0 -4
Passivos financeiros 446 431 427 420 5 7 94,0 -27
Despesa total (6) = (4) +(5) 13732 12 349 10809 10550 1540 259 76,8 -3182
Por meméria
Despesa corrente (7) = (2) + (4) 8811 8241 7626 7455 616 171 84,6 -1356
Transferéncias para subsectores das AP 791 736 671 664 66 6 84,0 -127
Freguesias 535 503 462 459 41 3 85,7 -76

Fonte: SISAL/DGAL (dados provisérios da demonstracao de execucdo orcamental da despesa extraidos em maio/2024; em falta dados dos Municipio de Alenquer, Penedono e Idanha-a-Nova).

Elaboracéo e calculos proprios. Os totais podem ndo corresponder a soma das parcelas devido a arredondamentos. |* Dotacoes corrigidas.

PREVISOES ORCAMENTAIS DOS MUNICIPIOS EM CONTABILIDADE PUBLICA

21



4 Estudo de caso. Municipio de Castelo Branco

O estudo de caso pretende compreender com maior detalhe os motivos que conduzem
aos desvios de execucdo identificados. Para esse efeito selecionou-se um municipio de
média dimensdo que tenha apresentado um grau de execucdo da despesa menor do que
o conjunto dos municipios. A escolha recaiu no Municipio de Castelo Branco que
apresentou em 2022 uma taxa de execucdo da despesa total e efetiva de 50,3% e 50,0%,
inferiorem 26,2 p.p. e -26,7 p.p. aos valores médios do conjunto dos municipios,
respetivamente. 3¢ No caso da receita total e efetiva, esta execucdo foi de 91,6% e 86,1%,
0 que permitiu que o Municipio apresentasse um excedente na ética da contabilidade
orcamental pablica de 2,0 M€ em 2022 (cf. Quadro 6 - demonstracdo do desempenho
orcamental, nos termos do modelo deste mapa previsto no SNC-AP). Estes dados
respeitam ao relato individual do Municipio (tal como sucede em relacdo aos restantes
municipios considerados para efeitos do capitulo anterior), sendo de notar, no caso em
apreco, a existéncia de servicos municipalizados, que integram o perimetro orcamental
da autarquia albicastrense.3”

Gréfico 2 - Taxas de execucdo da receita e da despesa totais municipais. Municipio de Castelo
Branco, 2010-2022 (%)

Receita Total Despesa Total
(receitas cobradas liquidas / previsdes corrigidas) (despesas pagas / dotacoes corrigidas)
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Fonte: SIIAL/DGAL, de 2010 a 2019; SISAL/DGAL, de 2020 a 2022 (dados provisérios; em falta dados dos
municipios de: (a) 2020: Penedono; (b) 2021: Alenquer (despesa) e Penedono; (c) 2022: Alenquer (despesa),
Idanha-a-Nova (despesa) e Penedono. Dados extraidos em maio de 2024 das aplicacoes SIIAL(POCAL) e SISAL
(SNC-AP). Elaboracdo e célculos préprios.

36 De acordo com as estimativas do INE para a populacdo residente no final de 2022, Castelo Branco tinha
52,4 mil habitantes, o que o permite classificar como um municipio de média dimensdo populacional.

37 Servicos Municipalizados de Castelo Branco (SMCB). Em 2022, de acordo com o respetivo relatério de
gestdo, a receita efetiva dos SMCB totalizou 13,4 M€ (previsdes corrigidas: 14,8 M€) e a despesa efetiva
11,4 M€ (dotacdes corrigidas: 15,8 M€, a diferenca resulta da integracdo do saldo de geréncia anterior de
1,0 M€ com aplicacdo em despesa). Considerando a demonstracdo consolidada de desempenho
orcamental, a receita e despesa efetivas foram em 2022 de 56,1 M€ e de 52,6 M, resultando num saldo
global de 3,5 M£. Existem ainda entidades que integram o grupo autdrquico, uma empresa detida a 100%
(Albigec) e uma entidade associativa que sdo objeto de consolidacdo em termos de demonstracoes
financeiras, mas que ndo se encontram dentro do perimetro orcamental municipal.
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Numa perspetiva histérica, e na maior parte dos anos desde 2010, o Municipio de Castelo
Branco registou taxas de execucdo da receita e despesa totais abaixo da média do
conjunto dos municipios (Grafico 2), em particular no que se refere a despesa,
nomeadamente em 2014 e 2022, onde registou as menores taxas de execucdo. De
registar que a seguir a 2019, as taxas de execucdo seguem uma trajetéria divergente
daquela da média apurada para o conjunto dos municipios38 — Grafico 2.

4.1 Receita

No que se refere a receita, a taxa de execucdo da receita total em 2022 pelo Municipio de
Castelo Branco foi préxima, ainda que inferior, 3 da média apurada para aquele mesmo
conjunto—91,6% (Quadro 3). Similarmente ao observado anteriormente considerando o
somatério dos municipios, o maior desvio ocorre na receita de capital e, dentro desta, nas
transferéncias com origem na UE. Enquanto a taxa de execucdo da receita corrente
atingiu 97,4% do previsto (aqui entenda-se dotacdo corrigida por forma a ser comparavel
com a anterior andlise), ja a da receita de capital quedou-se pelos 40,9%, sendo que o
valor obtido através de transferéncias de capital da UE foi de apenas cerca de um quinto
da receita prevista (21,3%). Neste Ultimo caso, o desvio representou 4,4 M€ em termos
absolutos, cerca de 10% da receita efetiva cobrada no ano.

Na comparacdo das diversas componentes da receita com a média dos municipios por
classificacdo econdmica, de assinalar ainda algumas situacoes de desvio especificas do
estudo de caso. Nomeadamente, quanto a venda de bens e servicos correntes com uma
execucdo de apenas 68% em Castelo Branco (95,9% média). Esta foi mesmo a
componente da receita corrente com pior taxa de execuc¢do, em grande parte decorrente
da receita cobrada de rendas ter sido inferior em 1,7 M€ face ao previsto. De notar que a
menor taxa de execucdo das transferéncias ao abrigo da LFL, nomeadamente na parte de
capital, encontrar-se-4 relacionada com dificuldades na adequada contabilizacdo de
transferéncias a este titulo, nas fases de previsdo e liquidacdo (como se pode observar no
detalhe do Quadro 3 quanto a estas transferéncias, designadamente da parcela
designada por “excedente”, distribuida ao abrigo do artigo 35.°, n.° 5 da LFL, na sua
redacdo atual). De facto, transferéncias inferiores as previstas nos mapas constantes da
proposta do OF, no que se refere a cobranca destas transferéncias apenas se justificardo
caso permanecam no final do ano retencdes aos fundos municipais pela DGAL por
incumprimento dos deveres informacao previstos no art.° 78.° da LFL. Para as
dificuldades apontadas podera ter contribuido a publicacdo da Lei do Orcamento do
Estado para 2022 no final de junho do préprio ano (Lei n.° 12/2022, de 27 de junho).3®

Em sentido contrério a média e mais favoravel, as rubricas residuais de “outras” receitas
correntes e de capital aproximaram ou excederem o previsto, situacdo também

38 Como referido nas notas ao Grafico 2, encontram-se em falta dados de alguns municipios de pequena
dimensdo, como o de Penedono (sem qualquer reporte efetuado no SISAL). No entanto, a execucdo

destas autarquias ndo deve alterar significativamente a média (Penedono tinha 2786 habitantes no final
de 2022 (INE, 2023) e 8,1 M€ de despesa efetiva, de acordo o relatério de prestacdo de contas de 2022.

39 0s montantes cobrados quanto a participacdo nos impostos do Estado (PIE) correspondem aos
inscritos a este titulo no Mapa 12 anexo a Lei do OE/2022 para o Municipio Castelo Branco, a excecdo do
FEF corrente, o que se justificara pela existéncia de retencdes.
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observada nas transferéncias correntes com origem na UE, cuja execucdo em 2022 pelo
Municipio de Castelo Branco igualou o previsto. De resto, a receita fiscal e de taxas
apresentou, a semelhanca do observado para o todo municipal, uma execucdo mais
favoravel do que o previsto, excedendo os valores inscritos para estas receitas. De
assinalar ainda que o Municipio ndo inscreveu em 2022 qualquer receita a titulo de
empréstimos ou outra receita ndo efetiva (o Ultimo empréstimo de médio e longo prazo
foi contratado em 2012).

Quadro 3 - Execucdo orcamental da receita do Municipio de Castelo Branco em 2022

(€, exceto quando indicado)

Taxa de execugdo

Prevista* Liquidada Cobrada %) Desvio
@ (b) (© (d) = (9/(3) * 100 () =(9-(a)

Receita corrente (1) 40995 642 40012 315 39922 431 97,4 -1073 212

Receita fiscal 10312731 10709 756 10709 756 103,8 397 025

Impostos diretos, dos quais: 10312731 10709 756 10709 756 103,8 397025

Imposto Municipal sobre Transmissées (IMT) 2580852 2755149 2755149 106,8 174 297

Imposto Municipal sobre Iméveis (IMl) 6402 501 6529631 6529631 102,0 127 130

Imposto Unico de Circulagdo (1UC) 1328328 1419765 1419765 106,9 91437

Derrama 0 0 0 - 0

Impostos indiretos** 0 0 0 - 0

Taxas, multas e outras Penalidades 701023 911175 871175 124,3 170153

Rendimentos da propriedade 366 550 364291 340047 92,8 -26 503

Transferéncias Correntes, das quais: 24077 484 24120900 24120900 100,2 43 415

Lei das Finangas Locais 17 897 948 17222 890 17222 890 96,2 -675 058

Fundo de Equilibrio Financeiro 13965 194 13110916 13110916 93,9 854278

Fundo Social Municipal 963094 1071373 1071373 11,2 108279

Participagéo no IRS 2761829 2859891 2859891 103,6 98062

Participagdo do IVA 207831 180 710 180 710 87,0 27121

Unido Europeia 985 544 985534 985 534 100,0 -10

Venda de bens e servicos correntes 5356317 3680847 3642599 68,0 -1713719

Outras receitas correntes 181537 225347 237953 131,1 56 416

Receita de capital (2) 10276 103 5067 091 4206721 40,9 -6 069 382

Venda de bens de investimento 607 490 899 894 899 894 148,1 292 404

Transferéncias de capital, das quais 9619056 4106361 3245991 33,7 -6373 065

Lei das Finangas Locais 3408 392 2865537 2005167 58,8 -1403225

Fundo de Equilibrio Financeiro 1551688 1937187 1507002 97,1 -44 686

Artigo 35.9, .5 daLei 73/2013 1856 704 928 350 498 165 26,8 -1358539

Unido Europeia 5604 535 1196 090 1196 090 21,3 -4 408 445

Outras receitas de capital 32057 31795 31795 99,2 -262

Reposicdes ndo abatidas aos pagamentos (RNAP) 17 500 29041 29041 165,9 11 541

Receita efetiva (3) = (1) + (2) 51271745 45 079 406 44129 151 86,1 -7 142 594

... da qual receita propria [receita efetiva menos transferéncias] 17575205 16 852 146 16762 261 95,4 -812 944

... da qual receita prépria ndo fiscal 7262474 6142 390 6052505 83,3 -1209 969

... da qual transferéncias [correntes e de capital] 33696 540 28227 260 27 366 890 81,2 -6 329 650

Receita ndo efetiva (4) 0 0 0 o 0
Ativos financeiros 0 0 0

Passivos financeiros 0 0 0 - 0

Saldo da geréncia anterior (5) 33592 627 33592 627 33592 627 100,0 0

Receita total = (3) + (4) + (5) 84864 372 78 672 033 77721778 91,6 -7 142 594

Por meméria

Lei das Finangas Locais 21306 340 20088427 19228057 90,2 -2078 283

Trf. competéncias / Descentralizag@o (Lei n.° 50/2018) 4918912 5141468 5141468 104,5 222 556

Unido Europeia 6590079 2181624 2181624 33,1 -4408 455

Fonte: SISAL/DGAL (dados provisérios da demonstracao de execucdo orcamental da receita extraidos em
maio/2024). Elaboracdo e calculos préprios. Os totais podem ndo corresponder a soma das parcelas devido a
arredondamentos. | * Dotacoes corrigidas. ** Com a entrada em vigor do SNC-AP em 2020 a contabilizacdo das
taxas especificas da AL atende exclusivamente a natureza do tributo (imposto indireto ou taxa) e ndo aos seus
destinatarios (pessoas coletivas ou particulares).

Como nota final, refira-se que o peso da receita fiscal em 2022 na receita efetiva cobrada

pelo Municipio de Castelo Branco foi de 24%, enquanto as transferéncias ao abrigo da
LFL representaram 44% da mesma (o que compara com 37% e 28%, respetivamente, para

PREVISOES ORCAMENTAIS DOS MUNICIPIOS EM CONTABILIDADE PUBLICA




o conjunto dos municipios presente no Quadro 1). No caso do Municipio de Castelo
Branco cujas receitas préprias fiscais tém um peso inferior a média nacional, os
desenvolvimentos favoraveis observados em 2022 quanto a estas ndo foram assim
suficientes para compensar a receita ndo realizada a titulo de transferéncias.

4.2 Despesa

Em 2022, o Municipio de Castelo Branco executou metade da despesa orcamentada, o
que se traduziu numa execucdo inferior em 42 M€ face aos 84 M€ inscritos no orcamento
apos integracdo do saldo da geréncia anterior. Este desempenho deveu-se sobretudo a
despesa de capital cuja taxa de execucdo 35,5%, representou um desvio de 21,4 M€. Em
termos absolutos, este desvio, sé por si, mais do que compensa o desvio total observado
para a receita total (em cerca de 3 vezes). Dentro da despesa de capital, a maior parte
respeita a aquisicdo de bens de capital (executada a 38,5%), cabendo, contudo, a menor
taxa de execucdo as transferéncias de capital, em particular para as freguesias do
concelho (menos de um quinto do orcamentado) — Quadro 4.

Quadro 4 —Execucdo or¢camental da despesa do Municipio de Castelo Branco em 2022

(€, exceto quando indicado)

Compromissos a

Orgamentada* ‘Compromissos Obrigagdes Paga transitar Obrigagdes por pagar Taxa de execugdo (%) Desvio
(a) (b) © @ (€ =(b)-( () =(-(d) (9) = (d)/(a) * 100 () =(d)- ()
Despesa Priméria (1) = (2) +(3) 84098 409 61612769 42238767 42039 136 19374 003 199 631 50,0 -42059 273
Despesa Corrente Priméria (2) 50880 169 39071418 30446 238 30248194 8625180 198 044 594 -20 631975
Despesas com o pessoal 12097 026 10419537 10267 587 10163 294 151950 104 293 84,0 1933732
Aquisicao de bens e servigos 29833214 20388297 13248 660 13159463 7139637 89197 44,1 -16 673752
Transferéncias correntes 8063271 7439182 6137276 6134221 1301906 3054 76,1 -1929 049
Subsectores das AP 2228909 1976854 1794585 1794585 182 269 0 80,5 -434 324
Freguesias 1463009 1320127 1200880 1200 880 119246 0 82,1 262129
Outros subsectores das AP 765900 656727 593705 593705 63022 0 775 172195
Outras transferéncias 5834362 5462 328 4342691 4339636 1119637 3054 74,4 -1494725
Subsidios 321386 321386 321386 321386 0 0 100,0 0
Outras despesas correntes 565272 503017 471330 469 830 31687 1500 83,1 95 442
Despesa de Capital (3) 33218240 22 541352 11792529 11790 942 10748823 1587 355 -21427 298
Aquisicao de bens de capital 25188797 15721805 9689 549 9687962 6032256 1587 385 -15500835
Transferéncias de capital 8028443 6819547 2102980 2102980 4716567 0 26,2 5925463
Subsectores das AP 2185996 1786487 417126 417126 1369361 0 19,1 -1768870
Freguesias 2185996 1786 487 417 126 417 126 1369361 0 19,1 -1768870
Outros subsectores das AP 0 0 0 0 0 0 - 0
Outras transferéncias 5842 447 5033060 1685854 1685854 3347 206 0 289 4156593
Outras despesas de capital 1000 0 0 0 0 0 0,0 -1000
Juros e outros encargos (4) 24775 24429 24426 24 426 3 0 98,6 -349
Despesa efetiva (5) = (1) + (4) 84123 184 61637 198 42263193 42 063 562 19 374006 199 631 50,0 -42 059 622
Despesa n&o efetiva (7) 741000 633 885 633 208 633208 677 0 85,5 -107 792
Ativos financeiros 251000 145250 145250 145250 0 0 57,9 -105750
Passivos financeiros 490 000 488 635 487958 487958 677 0 99,6 -2042
Despesa total (6) = (4) +(5) 84 864 184 62271083 42 896 401 42 696 770 19374683 199 631 503 42167414
Por meméria
Despesa corrente (7) = (2) + (4) 50904 944 39095847 30470 664 30272619 8625183 198 044 59,5 -20632324
Transferéncias para subsectores das AP 4414905 3763341 2211711 2211711 1551630 0 50,1 2203194
Freguesias 3649005 3106614 1618007 1618007 1488 608 0 44,3 2030998

Fonte: SISAL/DGAL (dados provisérios da demonstracao de execucdo orcamental da receita extraidos em
maio/2024). Elaboracao e calculos préprios. Os totais podem nado corresponder a soma das parcelas devido a
arredondamentos. |* Dotacoes corrigidas.

O segundo maior desvio em termos absolutos correspondeu a aquisicdo de bens e
servicos correntes, cuja execucdo foiinferior em 16,7 M€ face ao inscrito no orcamento
em termos corrigidos, o que representa uma taxa de execucdo de 44%. A baixa execucdo
neste agrupamento muito contribuiu para que a média da execucdo da despesa corrente
primaria fosse de 59,4%, contrariamente aos restantes agrupamentos deste subagregado
da despesa considerados no Quadro 4 que apresentaram taxas de execucdo superiores a
aquele valor.
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E precisamente nos agrupamentos com menores taxas de execucdo que se concentra o
maior volume de compromissos a transitar, ou seja, compromissos assumidos no periodo
corrente ou em exercicios anteriores, mas que ainda ndo constituem contas a pagar, num
total de 19,4 M£. Este valor, que representa quase metade da despesa paga em 2022
(42,1 M€), transitara para o ano de 2023 devendo ser acomodado nas dotacdes
orcamentais da despesa, para além das que respeitem ao periodo corrente. Do valor total
de compromissos a transitar, 7,1 M€ respeitam a aquisicdo de bens e servicos correntes a
fornecedores, e 6,0 M€ a despesa de investimento.

Relativamente ao orcamento inicial (publicitado, conforme prevé a LFL, na pagina
eletrénica do municipio?9), a maior diferenca decorre da integracdo do saldo da geréncia.
Na proposta inicial, o Municipio de Castelo Branco considerou nas “outras despesas de
capital” um valor de 15,4 M€ necessdério, em parte, e de acordo com o relatério que a
acompanha, para “(...) alocar os compromissos assumidos e ndo executados” que, e de
acordo com o mesmo documento, “ficard cativa no ano em curso, para que seja assegurada
a sua efetivacdo no ano 2022.”. Este montante foi anulado aquando da inscricdo
orcamental do saldo da geréncia anterior (SGA), permitindo também um aumento de
despesa total (aproximadamente na medida da diferenca entre o SGA de 33,6 M€ e a
despesa inicialmente inscrita e anulada).*’ — Quadro 5.

Sobre aintegracdo do SGA, é de referir a norma constante do artigo 130.° da Lei do
Orcamento do Estado para 2021 (Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro), ano de
elaboracdo da proposta do orcamento municipal de Castelo Branco para 2022. Esta
norma, que tem vindo a ser replicada nos mesmos termos nas leis anuais do Orcamento
do Estado desde 202042 e em anos seqguintes, permite a incorporacao do SGA apds
aprovacao do mapa «Fluxos de caixa» por recurso a uma revisdo orcamental, antes da
aprovacao dos documentos de prestacdo de contas. A utilizacdo desta possibilidade legal
permite uma maior transparéncia na apresentacdo dos orcamentos das autarquias locais,
bem como acomodar no inicio do ano os compromissos transitados do ano anterior, sem
recurso a previsdo de receita ficticia.

De ressalvar ainda que, para efeitos da regra de equilibrio corrente (aferido numa légica
de caixa), o saldo da geréncia anterior releva na proporcdo da despesa corrente que visa
financiar ou da receita que visa substituir (cf. ponto 2.1.2). No caso do Municipio de
Castelo Branco a integracdo do SGA levou a inscricdo de um acréscimo de 18,5 M€ na
despesa total, dos quais 13,1 M€ em despesa corrente. Esta integracdo reforcou
sobretudo os agrupamentos de despesa com maior volume de compromissos assumidos.

40 Documentos previsionais e de prestacio de contas do Municipio de Castelo Branco disponiveis em :
https://www.cm-castelobranco.pt/municipe/camara-municipal/documentos/.

41 Das alteracdes orcamentais do lado da receita e da despesa resultou um orcamento com mais 188 € de
total de receita do que o total da despesa.

42 Na LOE/2018 (Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro), existia uma norma idéntica que possibilitava
parte da receita do saldo de geréncia da execucdo orcamental consignada poder ser incorporada numa
alteracdo orcamental, com a aprovacdo do Mapa dos Fluxos de Caixa pelo 6rgdo executivo, em momento
anterior ao da aprovacdo dos documentos de prestacdo de contas.
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https://data.dre.pt/eli/lei/75-b/2020/12/31/p/dre/pt/html
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https://data.dre.pt/eli/lei/114/2017/12/29/p/dre/pt/html

No final de 2021, os compromissos a transitar ascendiam a 22,9 M€. A necessidade de
acomodar este volume de compromissos levou a considerar uma previsdo “temporaria”
de despesa no orcamento inicial, anulada posteriormente em sede de integracdo do SGA.
Em termos homologos, registou-se uma reducdo dos compromissos a transitar de 3,5 M€.
Apesar desta evolucdo favoravel, no final de 2022, o volume de compromissos a transitar
correspondia a mais de dois quintos da receita total do exercicio (receita total ndo
considerando o SGA). De facto, é assumido na proposta de orcamento municipal para
2022, a necessidade de nesta “(...) assumir os compromissos transitados, num valor muito
considerdvel”.

Os compromissos a transitar no final de 2022 concentravam-se na aquisicdo de bens e
servicos correntes (7,1 M€), no investimento (6,0 M€) e nas transferéncias de capital
(4,7M£) — Quadro 4. Na despesa corrente, 1,3 M€ correspondiam a aquisicdo de bens
(alimentacdo refeicdes confecionadas (0,4 M€) e outros bens ndo especificados (0,3M€£) e
0s 5,9 M€ restantes a de servicos, dos quais 2,4 M€ respeitantes a encargos das
instalacdes. Quanto ao investimento, e de acordo com a demonstracdo de execucdo
orcamental da despesa, mais de metade (3,1 M€) destes compromissos a transitar
concentravam-se em “outras construcdes e infraestruturas” de “bens do dominio
publico”. Por Gltimo, nas transferéncias de capital sobressaem as destinadas para
entidades fora do sector institucional das AP (3,3 M€), nomeadamente a instituicoes de
solidariedade sem fins lucrativos (2,4 M€).
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Quadro 5 - Do or¢amento inicial de 2022 ao corrigido. Municipio de Castelo Branco.

®

I Alteracoes Orcamento
Orcamento inicial X L
orcamentais corrigido
@) (b) ©=()+(b)
Receita corrente (1) 40754 954 240 688 40 995 642
Receita fiscal 10311731 1000 10312731
Impostos diretos, dos quais: 10311731 1000 10312731
Impostos indiretos** 0 0
Taxas, multas e outras Penalidades 677 737 23286 701023
Rendimentos da propriedade 335550 31000 366 550
Transferéncias Correntes 23829 296 248 188 24077 484
Venda de bens e servicos correntes 5419103 -62 786 5356317
Outras receitas correntes 181 537 0 181 537
Receita de capital (2) 25642 603 -15 366 500 10276 103
Venda de bens de investimento 599990 7 500 607 490
Transferéncias de capital 9603056 16 000 9619056
Outras receitas de capital 15422 057 -15390 000 32057
Reposicdes ndo abatidas aos pagamentos (RNAP) 17 500 17 500
Receita efetiva (3) = (1) + (2) 66 397 557 -15 125812 51271745
... daqual receita prépria [receita efetiva menos transferéncias] 32965205 -15390 000 17 575205
... da qual receita prépria ndo fiscal 22653474 -15391000 7262474
... daqual transferéncias [correntes e de capital] 33432352 264 188 33696 540
Receita ndo efetiva (4) 0 0
Ativos financeiros 0 0
Passivos financeiros 0 0
Saldo da geréncia anterior (5) 0 33592 627 33592 627
Receita total (6) = (3) + (4) + (5) 66 397 557 18 466 815 84 864 372
Despesa Priméria (7) = (8) +(9) 65631782 18 466 627 84 098 409
Despesa Corrente Priméria (8) 37754742 13125427 50 880 169
Despesas com o pessoal 12 046 026 51000 12 097 026
Aquisicdo de bens e servicos 20222 427 9610787 29833214
Transferéncias correntes 4270310 3792961 8063271
Subsidios 311970 9416 321386
Outras despesas correntes 904 009 -338737 565272
Despesa de Capital (9) 27 877 040 5341200 33218240
Aquisicdo de bens de capital 21433597 3755200 25188797
Transferéncias de capital 6442 443 1586 000 8028443
Outras despesas de capital 1000 1000
Juros e outros encargos (10) 24775 24775
Despesa efetiva (11) = (7) + (10) 65 656 557 18 466 627 84 123184
Despesa ndo efetiva (12) 741 000 0 741 000
Ativos financeiros 251000 251000
Passivos financeiros 490 000 490 000
Despesa total (13) = (11) +(12) 66 397 557 18 466 627 84 864 184
Saldo global (14) = (3) - (11) 741000 33592 438 32851 438
Saldo total (15) = (4) - (13) 0 188 188
Por memdria
Despesa corrente (16) = (8) + (10) 37779517 13125427 50904 944

Fonte: SISAL/DGAL (dados provisérios da demonstracao de execucdo orcamental da receita e da despesa
extraidos em maio/2024 -). Elaboracdo e calculos préprios. Os totais podem ndo corresponder a soma das
parcelas devido a arredondamentos.
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5 Consideracoes finais

Os dados apurados permitem confirmar que, e apesar de melhorias observadas desde
2015, as taxas de execucdo da receita e da despesa dos municipios mantém situacbes de
sobreorcamentacdo, com desvios significativos, em rubricas especificas. Em particular,
sobressaem os desvios na receita de capital, designadamente quando 3s transferéncias
de fundos europeus e, no lado, da despesa, as aquisicdes de bens de capital e as
aquisicoes de bens e servicos. O estudo de caso relativo ao municipio de Castelo Branco
ilustra estas diferencas, porventura mais acentuadas, para além de situacoes especificas
identificadas.

Ainda assim, nos anos mais recentes, os desvios nos orcamentos municipais tém sido
maiores do lado da despesa efetiva do que da receita efetiva, o que tem permitido que o
subsector da Administracdo Local tenha vindo a apresentar um saldo orcamental positivo
em termos de execucdo (413M€ em 2022), o que contrasta com o défice em
contabilidade publica subjacente aos orcamentos municipais (-2,1 mil M€). Para esta
situacdo contribui a necessidade de acomodar volumes significativos de compromissos
assumidos anteriormente, conjugada com o respeito pelo equilibrio global dos
orcamentos, facto alias ja referido noutros estudos. Dos dados da execucdo orcamental
do subsector, parece existir, em termos globais, um antes e um depois da LCPA, que tem
levado a que, sem prejuizo da previsdo orcamental inicial, ndo se tenham vindo a registar
défices (excluindo 2021 com o impacto da COVID-19). As restricdes impostas na execucdo
pela LCPA, contribuem, regra geral, para que ndo se realize despesa sem que exista
receita para a financiar no préprio ano. Algumas excecdes prendem-se, nomeadamente,
com a despesa financiada por fundos comunitérios, sendo a contrapartida nacional,
quando exista, também ela objeto de excecbes, designadamente quando financiada por
empréstimos.

No gue se refere a despesa de investimento (aquisicdo de bens de capital —investimento
direto, mas também transferéncias de capital — investimento indireto), o estudo de caso
analisado ilustra que a sua baixa taxa de execucdo se encontra associada ao facto de,
apesar de prevista, a receita proveniente de fundos europeus tem ficado muito aquém
do esperado. Esta situacdo, de acordo com Baleiras et al. (2018) conduzia, antes da LCPA,
a frequentes alteracoes orcamentais, levando a prética reiterada deste procedimento
orcamental a situacdes financeiras graves na Administracdo Local. Refira-se que esta
pratica vai também em sentido contrério ao previsto na regra previsional do POCAL
(antes, portanto da LCPA), uma vez que esta determina que os montantes das dotacoes
de despesa resultantes destes desvios de previsdo ndo podem ser utilizados como
contrapartida de alteracdes orcamentais.

De assinalar ainda que a taxa de execucao relativa a rubrica de venda de bens de
investimento em 2022 é significativamente inferior a que vinha sendo registada, apesar
da reiterada repeticdo da norma em sede de OE que limita a sua previsdo. Esta regra, que
poderia (ou mesmo deveria) ser aditada ao SNC-AP ou, em alternativa, a Lei das Financas
Locais, terd interesse em ser acompanhada. O mesmo se aplica a norma que tem vindo a
ser replicada em sede de OE relativa a possibilidade de antecipacdo da integracdo dos
saldos da execucdo orcamental.
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Perante estas constatacdes, o recurso a dados das previsdes orcamentais dos municipios
em contabilidade publica terd de ter em conta as limitacdes apontadas. No caso particular
desta dtica contabilistica esta relacionar-se-4 sempre com o principio da legalidade,
designadamente como fundamento de autorizacdo de despesa. Esta situacdo ndo é, em
si, boa ou m3, sendo que o subsistema da contabilidade orcamental tem o seu propésito,
designadamente de conformidade legal, e de apresentacdo de todos os fluxos
financeiros que se prevé que ocorram, o qual ndo se confunde com o da contabilidade
financeira ou da contabilidade de gestdo. A adocdo do SNC-AP introduziu melhorias
significativas na contabilidade orcamental, ainda que possivelmente ndo totalmente
apreendidas. Por outro lado, as demonstracdes financeiras previsionais (balanco e
demonstracdo de resultados) previstas no SNC-AP e que poderiam permitir uma melhor
aproximacado a execucdo do ano (uma vez que tém em conta o principio da especializacdo
do exercicio), tém vindo a ser dispensadas da obrigatoriedade da sua elaboracdo pelas
leis do OE para as entidades que integram a Administracdo Local. Contudo, e ainda que
aqueles documentos previsionais ndo fossem de apresentacdo facultativa pela dispensa
concedida através da lei anual do OE, ndo é certo que a sua elaboracdo introduzisse
alteracdes nas previsdes orcamentais em contabilidade publica, enquanto esta se
mantiver condicionada por um histérico de compromissos transitados de periodos
anteriores de volume significativo.

Assim, para além das regras previsionais, o problema essencial parece residir no dilema
entre a obrigatoriedade quanto ao equilibrio total do orcamento a apresentar e a
necessidade de assuncdo de responsabilidades perante terceiros assumidas em exercicios
anteriores. Este dilema leva a distor¢des nas previsdes de receita anuais necessarias para
cobrir o diferencial face ao volume de despesa anual acrescida da decorrente de
COMPromissos anteriores. Para que a previsdo de execucdo do orcamento ndo seja
afetada por aquelas distor¢oes, seria necessdrio que os orcamentos locais distinguissem,
de facto, a despesa e a receita relativa a periodos anteriores, quer na sua elaboracdo,
quer na sua apresentacao e divulgacdo. A legislacdo, muito em particular o SNC-AP, ja
providencia as ferramentas necessdrias para que isto aconteca. Caberd as entidades delas
fazerem uso. Para além desta questdo central, a incorporacao da regra previsional quanto
a venda de bens de investimento na legislacdo ordinaria, por forma a ndo depender de
anualmente ter de constar na lei do OE, parece evidente. Acresce a atencdo ao principio
da especificacdo, evitando o recurso abusivo a rubricas residuais, situacao, alids, que ndo é
exclusiva da Administracdo Local, e que, em parte, decorre de alguma desadequacdo do
classificador econémico das receitas e despesas publicas a realidade atual.
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Anexos

Quadro 6 - Demonstracdo do desempenho orcamental do Municipio de Castelo Branco (2022)

T FONTES DE FINANGIAMENTO () | | T FONTES DE FINANCIAMENTO () |
Rubricas Recebimentos | RP. RG UE EMPR FUNDOS ALHEIOS Total | w1 Rubricas Pagamentos | RP RG UE EMPR FUNDOS ALHEIOS | Total | 1

RAOL Saldo de geréncia anterior 70579 639.02 0,00 3841 12164 0,00 25388 4472320544 3954767876 DAOL Despesa corrente 30243 026.79 500 2955051 000 000 3027261930 2774280987
RIOL Operages orgamentais 1] 40879 639,92 0,00 384112164 0,00 000 4472076156 3953780946 o1 Despesas com o pessoal 1016329375 0,00 0,00 0,00 000 1016320375 1004116543
RI02 Devolugao do saldo oper. orgamentais 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 11 Remuneragdes Certas e Permanentes 7900 790,03 0,00 0,00 000 000 7900 790,03 780956736
RIO4 Recebimento do saldo devolvido por terceiras enidades 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 12 Abonos Variaveis ou Eventuais 15194151 0,00 0,00 000 000 151 941,51 11384565
RI03 Operages de tesouraria [A] 0,00 0,00 000 0,00 253388 253388 9869.30 013 Seguranca social 2110562.21 0,00 0,00 0,00 000 211056221 211775242
RAD2 Receita corrente 38936 896,33 0,00 98553418 0,00 000 3992243051 3946540637 02 Aquisicao de bens e servicos 13129 872,33 000 2950051 000 000 1315046284 1124080793
R1L Receita fiscal 10709 756,08 0,00 0,00 0,00 000 1070975608 1021677020 03 Juros e outros encargos 2442573 0,00 0,00 0,00 0,00 2442573 2051694
RLL Impostos diretos 10709 756,08 0,00 000 0,00 000 1070975608 1021677020 D4 Transferéncias e subsidios correntes 6455 606,07 0,00 0,00 0,00 000 6455 606,97 601376687
RL2 Impostos indiretos 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 a1 Transferéncias corentes 613422137 0,00 0,00 0,00 000 613422137 5339 682,68
R2 Contribuigdes para sistemas de protegao social e 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 D411 Administragdes Pablicas 1794 585,15 0,00 0,00 0,00 000 1794 585,15 133512232
R3 Taxas, multas e outras penalidades 87117548 000 0,00 0,00 0,00 87117548 757 417,89 D4.111 Administragéo Central - Estado Portugués 3885000 0,00 000 000 0,00 3885000 28365865
R4 Rendimentos de propriedade 340 047,34 0,00 000 0,00 0,00 34004734 32634359 04112 Administragéo Central - Outras entidades 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
RS Transferéncias e subsidios correntes 2313536548 0,00 98553418 0,00 000 2412089966 2339528701 04113 Seguranca Social 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
R5.1 Transferéncias correntes 23135 365.48 000 985 534.18 000 000 2412089966  23395287.01 Da1la Administragao Regional 000 000 0,00 000 000 0,00 0,00
RS.11 Administragdes Piblicas 2313536548 0,00 985534,18 0,00 000 2412080866  23395287.01 4115 Adminisiragio Local 1755 735,15 0,00 0,00 0,00 0,00 175573515 1051 463,67
RS.111 Adminisiragéo Central - Estado Portugués 2312262430 0,00 985 534,18 0,00 000 2410815848 23369 804,65 D412 Eniidades do Setor No Lucrativo 305700365 0,00 0,00 0,00 0,00 305700365 3926 258,61
RS.112 Adminisiragio Central - Ouras entidades 0,00 0,00 000 000 0,00 0,00 000 D413 Familias 110 304,30 0,00 0,00 0,00 000 11930430 7830175
R5.113 Seguranga Social 1274118 0,00 000 0,00 0,00 1274118 2548236 D414 Outras 26323827 0,00 0,00 0,00 000 263 238,27 0,00
R5.1.14 Administragéo Regional 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 a2 Subsidios Correntes 321 385,60 0,00 0,00 000 0,00 321385,60 67408419
R5.115 Administragéo Local 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 05 Outras despesas correntes 46983001 0,00 0,00 0,00 0,00 469 830,01 417552,70
R5.12 Exterior - U E 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 DAO2 Despesa de capital 1136391959 0,00 42702261 0,00 000 1179094220 1292540835
RS.13 Outras 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 06 Aauisigao de bens de capitel 9260930,34 000 42702261 000 000 968796195 1102207959
RS2 Subsidios correntes 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 o7 Transferéncias e subsidios de capital 2102080.25 0,00 0,00 0,00 0,00 2102080.25 100242876
RS Venda de bens e servigos 364250853 0,00 000 0,00 0,00 364250853 456016169 o7.1 Transferéncias de capital 210208025 0,00 0,00 0,00 000 210208025 100242876
R7 Ouiras receitas correntes 237 953,42 0,00 000 0,00 0,00 237 953,42 209 425,99 711 Adminisiragdes Publicas 41712627 0,00 0,00 000 000 41712627 31367622
RAO3 Receita de capital 29815%,15 000 1196 089,65 000 0,00 417767980 7050 020,57 7111 Administragéo Central - Estado Portugués 000 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00
R8 Venda de bens de investimento 899 894,00 0,00 000 0,00 0,00 899 894,00 95513854 7112 Administragio Central - Outras entidades 000 0,00 0,00 000 000 0,00 0,00
R Transferéncias e subsidios de capital 204990111 0,00 1196 089,65 0,00 0,00 324599076 6103882,03 07113 Seguranca Social 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00
RO.1 Transferéncias de capital 204990111 0,00 1196 089,65 0,00 0,00 324599076 6103882,03 07114 Administragéo Regional 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00
RO1L Administragdes Piblicas 204990111 0,00 1196 089,65 0,00 0,00 324599076 6103882,03 07115 Administragéo Local 41712627 0,00 0,00 000 000 41712627 31367622
ROLLL Adminisiragao Central - Estado Portugués 2049 901,11 000 1196 089,65 000 000 324599076 610388203 o7.12 Entidades do Setor ndo Lucrativo 1444 376,56 000 000 000 000 1444 376,56 126374074
RO.112 Adminisiragio Central - Oulras entidades 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0713 Familias 26147742 0,00 0,00 0,00 0,00 24147782 325 011,80
RO.113 Seguranga Social 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 o7.14 Outras 000 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00
RO.LL4 Administragéo Regional 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 72 Subsidios de capital 000 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00
RO.LLS Adminisiragio Local 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 o8 Outras despesas de capital 000 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00
RO.12 Exterior - U E 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 DAO3 Despesa efetiva [5] 4160694838 0,00 456 613,12 0,00 000 4206356150 4066821822
RO.13 Outras 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 DAO4 Despesa ndo efetiva 6] 63320814 0,00 0,00 0,00 000 63320814 719601,79
R92 Subsidios de capital 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 000 09 Despesa com ativos financeiros. 145 249,65 0,00 0,00 0,00 0,00 145 249,65 22186050
R10 Outras receitas de capital 3179504 000 000 000 000 31795.04 000 o10 Despesa com passivos financeiros. 487 958.49 000 000 000 000 487 958.49 497 741,29
R11 Reposigdes ndo abatidas aos pagamentos 29041,04 0,00 000 0,00 0,00 29041,04 1921535 DAOS Soma [71=[51+16] 4224015652 0,00 456 61312 0,00 000 4269676964 4138782001
RAO4 Receita efetiva 2] 41047 527,52 000 2181 623,83 000 000 4412015135 4654364229 poTL Operagdes de tesouraria [C] 0,00 0,00 0,00 0,00 860239 860239 17714764
RAOS Receita no efetiva 3] 000 000 000 000 000 000 2712082 DAOG Saldo para a geréncia seguinte 4058701092 0,00 556613235 0,00 244021 4615558348 4472329544
R12 Receita com ativos financeiros 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 2712082 DAO7 Operagdes orgamentais (8] = [4}7] 4056701092 0,00 556613235 0,00 000 4615314327 4472076156
R13 Receita com passivos financeiros 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 DAOS Operagdes de tesouraria [D={AJ+(B}-C] 0,00 0,00 0,00 0,00 244021 244021 253388
RAOG Soma [4)={1]+(2]+[3] 8282716744 0,00 6022 745.47 000 000 8884901201 8610858157 DAOS Saldo global [2] - 5] 34057914 0,00 172501071 0,00 000 206558985 587542407
ROTL Operagdes de tesouraria (8] 0,00 0,00 000 0,00 8508,72 850872 169812,22 DA10 Despesa priméria 4156252265 0,00 456 61312 0,00 000 4203913577 4063870128

DALl Saldo corrente 8603 867,54 000 955 043,67 000 000 964981121 117225950

DA12 Saldo de capital 836232944 000 769 067,04 000 000 761326240 5866 387,78

DA13 Saldo primério 365 004,87 0,00 172501071 0,00 0,00 200001558 500494101

DAL4 Receita total (1] + 2] + 3] 8282716744 0,00 602274547 0,00 000 8884091291 86510858157

DALS Despesa total 5] + (6] 4224015652 0,00 456 613,12 0,00 000 4269676064 4138782001

Fonte: SISAL/DGAL (maio/2024).
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