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Resumo

Com as transformacdes ocorridas no contexto politico, econémico e social vivido na Europa nas
ultimas décadas, a maioria dos paises do velho continente teve de fazer adaptacbes no setor publico.
Com recursos limitados é sempre necessario que os Governos (de qualquer nivel) escolham

determinadas politicas em detrimento de outras.

Com as populacdes a exigir cada vez mais politicas socias que respondam as suas necessidades,
quais sao os fatores que os agentes politicos tém em consideracdo para escolher determinada politica?
No fundo, com este estudo procuramos saber o que determinada a despesa social dos municipios em

Portugal.

Analisamos quais os determinantes da despesa social dos municipios tendo em conta as
Grandes Opcdes do Plano, o Plano Plurianual de Investimentos e o Plano de Atividades Municipais dos
308 municipios portugueses para o periodo de 2009 até 2019. Olhamos para o papel da ideologia, da
demografia, da arrecadacdo de receita dos municipios e dos ciclos eleitorais para perceber o que

determina a despesa social dos municipios.

As variaveis demograficas parecem ser os fatores mais preponderantes em termos de influéncia
na despesa social. Além destas, os resultados sugerem a ideia de que existe uma possibilidade dos
momentos eleitorais autarquicos terem influéncia na despesa social. As escolhas em termos de gastos
sociais nao parecem ser feitas de acordo com a ideologia do partido no poder, nem com a capacidade

de arrecadar impostos.

Palavras-Chave: Despesa Social; Despesa Municipal; Politicas Sociais



Abstract

With the changes that have taken place in the political, economic and social context experienced
in Europe in recent decades, most countries on the old continent have had to make adaptations in the
public sector. With limited resources, it is always necessary for Governments (at any level) to choose

certain policies over others.

With populations increasingly demanding social policies that respond to their needs, what are the
factors that political agents consider when choosing a policy? Basically, with this study we seek to know

what determines the social expenditure of municipalities in Portugal.

We analyze the determinants of social spending in the municipalities taking into account the Great
Options of the Plan, the Multi-Annual Investment Plan and the Municipal Activities Plan of the 308
Portuguese municipalities for the period from 2009 to 2019. We look at the role of ideology,
demographics, revenue collection by the municipalities and the electoral cycles to understand what

determines the social expenditure by the municipalities.

Demographic variables seem to be the most prevalent factors in terms of influencing social
expenditure. In addition to these, the results suggest the idea that there is a possibility that election years
may have an influence on social spending. The choices in terms of social spending do not seem to be

made according to the ideology of the ruling party, nor to the ability to collect taxes.

Key words: Social Expenditure; Municipal Expenditure; Social Politics
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1 - Introducao

Devido ao contexto politico, econdmico e social vivido na Europa nas ultimas décadas, a maioria
dos paises do velho continente teve de fazer adaptacées no setor publico. Com recursos limitados é
sempre nNecessario que 0s governos, quer supranacionais, quer nacionais, quer subnacionais, consigam
desempenhar as suas funcées da forma mais eficiente. As politicas nacionais, regionais ou locais
identificam quais os objetivos de uma determinada comunidade politica e a forma como esses objetivos

vao ser alcancados.

Um dos pontos que, ao longo dos ultimos anos, tem feito parte da agenda politica, é a
descentralizacdo de competéncias. Apesar de poder ser vista como uma das razdes do desequilibrio
orcamental, até mesmo o Fundo Monetario Internacional considera a descentralizacdo como algo

benéfico e saudavel para as contas publicas (Baleiras, 2001).

Muitos governos centrais, nomeadamente dos paises nordicos, tém apostado ja ha largos anos,
também devido a influéncia da Nova Gestao Publica, na descentralizacdo de competéncias para governos
subnacionais. Os paises do Sul da Europa demoraram mais nessa transicdo e comecamos a ver
progressivas alteracées, num passado recente. Em Portugal, assistimos a mudancas estruturais no que
respeita a administracdo local que, apesar do contexto adverso, conseguiram reduzir a divida dos

municipios portugueses (Veiga ef al., 2015).

Uma parte importante da atuacao dos municipios sdo as politicas sociais. O presente trabalho
de investigacdo tem como aspeto central de estudo a despesa social dos 308 municipios portugueses,
na ultima década, isto &, de 2009 a 2019. O que se pretende com a analise da despesa social dos
municipios para compreender se existe algum padrao no que respeita a despesa social realizada e quais

0s principais determinantes dessa mesma despesa.

Consideramos despesa social toda aquela despesa que é orcamentada como funcdo social
segundo a classificacdo funcional do POCAL. Apesar de olharmos apenas para a despesa que cabe
dentro da classificacdo como funcéo social, é possivel encontrar na literatura autores que assumem que
as funcdes sociais dos municipios nao se esgotam nessa classificacdo. No entanto, era necessario

restringir o objeto de analise a algo que pudesse ser comparavel entre os 308 municipios em estudo.



Os municipios tém vindo a receber cada vez mais competéncias transferidas por parte do
governo central de modo a que as politicas sejam implementadas de forma mais eficaz e eficiente.
Assistimos a uma tendéncia descentralizadora que resulta de um movimento reformista da gestao publica

e que esta em sintonia com o principio da subsidiariedade (Ferreira, 2016)

De facto, ndo sdo abundantes estudos que facam uma comparacdo da despesa social dos
municipios de forma a conseguirem trazer uma luz sobre quais séo os determinantes da despesa social
dos mesmos. Além disso, pode permitir a comparacdo entre municipios com caracteristicas
semelhantes, de modo a conseguir identificar modelos mais eficazes respeitantes a politicas publicas de
caracter social. Desta forma, pode permitir aos responsaveis politicos ajustar as suas escolhas para que,

de forma mais eficiente, consigam dar respostas as solicitacdes das populacoes.

Neste sentido, este trabalho procura analisar quais os determinantes da despesa social dos
municipios tendo em conta as Grandes Opc¢des do Plano, o Plano Plurianual de Investimentos e o Plano
de Atividades Municipais dos municipios portugueses. Para isso procuramos responder a seguinte

questao:

- Quais os determinantes da despesa social dos municipios?

Para tentar responder a questdo de partida deste trabalho vamos testar cinco hipoteses que
resultam da literatura que serviu de suporte a analise empirica. Encontramos evidencias na literatura
que que partidos de esquerda tendem a apostar mais em politicas sociais. Outros autores mostram que
a populacdo jovem e a populacao idosa sdo as que mais usufruem de politicas sociais. Para outros, a
capacidade econémica da populacdo pode ser um fator de pressao politica para obrigar governos locais
a investirem mais em termos sociais. E, existe ainda, a percecdo que o ano eleitoral ¢ um fator que

influencia os gastos dos municipios.

A importancia deste tema pode ser justificada pela necessidade de se perceber quais sao os
fatores que estdo na origem da despesa social dos municipios. O objetivo principal desta dissertacdo é
a criacao e a aplicacao de um modelo empirico de analise que consiga explicar o que determina a
despesa social dos municipios tendo em conta as Grandes Opc¢des do Plano, o Plano Plurianual de
Investimentos e o Plano de Atividades Municipais dos municipios portugueses. Com esse objetivo, o

estudo organiza-se da seguinte forma:



O capitulo dois diz respeito a todo o enquadramento teérico que suporta o trabalho e esta dividido
em cinco partes. Na primeira comecamos por fazer um enquadramento historico sobre o municipalismo
portugués. Apresentamos a varias mudancas que foram acontecendo ao longo da historia dos municipios

em Portugal, além dos principios que estao na base do poder local atualmente.

Na segunda parte mostramos como esta organizada a estrutura organica do poder local, mais
propriamente o poder municipal. Olhamos para o nimero de municipios que existem em Portugal, para

as suas caracteristicas, para quais saos 0s seus 0rgaos e como estes se organizam e sao eleitos.

Na terceira parte passamos para o financiamento do poder local. Neste subcapitulo fazemos
uma resenha histérica através das varias leis das financas locais, mostrado as alteracdes que estas foram

introduzindo e os prossupostos em que estavam assentes.

Na quarta parte, ou subcapitulo, procuramos introduzir varias abordagens ao processo politico e
as prioridades de politicas publicas. Aqui vimos 0 que sdo politicas publicas, falamos dos trade-offs
existentes, da nova gestao publica, da teoria da escolha publica e do Estado de Bem-Estar Social. No
subcapitulo “Politicas Sociais Municipais” apresentamos o que ¢ a despesa social. Além disso falamos
sobre a influéncia da descentralizacdo, pelo papel da ideologia e pelos ciclos politico-econdmicos

caracteristicos do poder local.

O terceiro capitulo é dedicado a metodologia do trabalho e onde apresentamos a pergunta de
partida, onde apresentamos as hipdteses formuladas, onde explicamos qual o design de investigacéo,
qual a variavel dependente, como foi realizada a analise e recolha dos dados e onde especificamos o
nosso modelo. Este capitulo divide-se em trés partes: hipoteses, design de investigacao e analise e

recolha de dados.

O quarto capitulo diz respeito a analise e aos resultados empiricos. Aqui, sao apresentados os
resultados dos testes efetuados e a analises dos resultados obtidos. No ultimo capitulo enunciamos as

conclusdes do estudo, as suas limitacdes e contribuicdes para estudos futuros.



2 — Enquadramento Tedrico

2.1 - Enquadramento Historico

Com a fragmentacéo do sistema feudal emerge aquilo que conhecemos como Estado Moderno.
E o resultado do desenvolvimento do capitalismo mercantil dos paises do sul da Europa. A teoria politica
do governo local advém, precisamente, do aparecimento do Estado Moderno, que desde logo

reconhecera a existéncia do poder local (Ferreira, 2016). !

O municipio ¢ uma das instituicdes mais robustas e mais sélidas da organizacdo politico-
administrativa de Portugal (Rocha e Silva, 2017). Podendo a sua fundacdo ser considerada anterior a
formacao do préprio Estado, os municipios portugueses sao a consequéncia da ldade Média e fruto da
reconquista. De todas as divisdes politico-administrativas que foram fazendo parte do ordenamento
juridico portugués, o municipio foi aquela que conseguiu sobreviver até aos dias de hoje, assumindo o

papel de 6rgao auténomo em relacao ao poder central (Bilhim, 2004).

A consolidacao do poder local em Portugal esteve sempre sujeita a forcas antagdnicas. Por um
lado, forcas politicas pressionavam a anulacao da autonomia local e a centralizacdo em prol do governo
central. Por outro lado, o desenvolvimento econémico e comercial, que se traduziu no surgimento e
afirmacéao da classe burguesa, solicitava mais autonomia e autodeterminacado dos corpos administrativos

locais.

Ja no inicio do séc. XIV o pais, sob o reinado de D. Dinis, estava divido em comarcas como forma
mais basica de organizacao administrativa. Em cada uma, existia um corpo administrativo designado de
camara municipal, constituida por um conjunto de vereadores, eleitos por um colégio eleitoral local
bastante restrito. E em 1342 que surge pela primeira vez a palavra camara municipal (Monteiro e Oliveira,

1996).

Apesar de na altura parecer que tinham um conjunto de competéncias bastante abrangentes
para a época e indicadores de um sistema descentralizado, na realidade o sistema administrativo tinha
um cariz bastante centralizador. A partir de 1342, as cdmaras municipais eram presididas por juizes de

fora, magistrados de nomeacao régia, a quem incumbia exercer as funcdes administrativas, juridicas e

1 Por este trabalho se focar na analise empirica da despesa social dos municipios, este enquadramento, ou evolu¢éo histérica, nao vai analisar em
profundidade a questédo das freguesias, de forma a ser mais incisivo no objetivo de analise deste trabalho, os municipios.
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de policiamento, detendo também uma tutela inspetiva sobre a atuacdo dos restantes funcionarios
administrativos (Monteiro e Oliveira, 1996). Imediatamente acima dos juizes de fora, em termos
hierarquicos, estavam os corregedores, também eles de nomeacao régia, que tinham por missao a
superintendéncia e a fiscalizacao da atuacdo dos primeiros. Constituiram-se como elementos
fundamentais para a monarquia que necessitava de mecanismos para a eliminacéo ou controlo de

poderes infra estatais (Monteiro e Oliveira, 1996).

As camaras municipais tinham pouca autonomia face ao poder central. Apesar do seu corpo
administrativo se constituir por elementos escolhidos localmente, eram presididas, controladas e
fiscalizadas por funcionarios da coroa. Na pratica revelam-se uma extensdo do poder régio e uma
manifestacao da sua vontade, abandonado o principio da prossecucao dos interesses locais (Monteiro e

Oliveira, 1996; Ferreira, 2005).

No entanto, também importa referir que o elevado numero de comarcas (800), perante o nimero
reduzido de juizes de fora, permitia a presidéncia da camara municipal a outros magistrados oriundos
das proprias localidades o que, em qualquer uma das situacoes, deixava a camara municipal, entregue
a si propria, longos periodos, favorecendo a autonomia local. No entanto continuavam a ter de lidar com

a tutela inspetiva do corregedor (Monteiro e Oliveira, 1996; Ferreira 2005).

A esta organizacdo centralizadora, juntaram-se outras disposicdes que reforcavam a
superioridade e a dependéncia dos elementos do poder local & coroa. As ordenacdes afonsinas, para
além de reorganizarem e uniformizarem o corpo de leis pelo reino, instituiram o direito foraleiro.
Posteriormente, e ja com D. Manuel | a reforma dos forais veio reduzir, em muitos casos, um conjunto

de liberdades locais para um instrumento de acdo do Rei (Monteiro e Oliveira, 1996).

Assim, no Antigo Regime as normas gerais na definicdo de competéncia e na eleicdo dos
vereadores, exceto Lisboa e 1/5 dos 841 concelhos. A atribuicdo de estatutos e competéncias
semelhantes aos municipios rurais e urbanos. Os oficios de juiz ou vereador ndo eram transferiveis por
venda, hereditariedade ou transmissao corporativa. Vemos o aumento da tutela da coroa sobre a eleicao
e composicao das comarcas a partir do séc. XVIll contrabalanca por maior autonomia na administracao
da justica. O recrutamento dos elegiveis para vereadores e juizes camararios foram alargados a mais
pessoas que nao apenas nobres e familias ricas. Nao existia um nivel regional ou supraconcelhio. Ainda
no Antigo Regime assistimos a diversificacao das elites sociais locais, a maior mobilidade social, a bases
de recrutamento mais alargadas, além da perda de prestigio social do exercicio do poder nas comarcas

mais pequenas. Esse prestigio aumento no final do Antigo Regime, mas as comarcas maiores eram as



gue tinham mais destaque a esse nivel. A concentracao do poder foi-se fixando em grupos cada vez mais

restritos (Monteiro e Oliveira, 1996; Ferreira, 2005).

Rocha e Silva (2017) consideram que o municipalismo portugués tem as suas bases na
Revolucao Liberal de 1820. A constituicdo de 1822, inspirada na sua congénere francesa, estabelecia
que a todos os povos corresponderia uma Camara com vereadores eleitos por voto secreto em
assembleia publica. Aqui, 0s municipios ja apresentavam algumas competéncias, que segundo 0s
mesmo autores, mostravam o seu poder normativo, as suas atribuicées sociais basicas e o seu poder
tributario (Ferreira, 2005; Rocha e Silva, 2017). Com uma constituicdo politica bastante reformadora
com um pendor descentralizador, o territdrio foi dividido em distritos e concelhos. Para cada distrito o
Rei nomeava um administrador geral que, em parceria com a junta administrativa (eleita por sufragio
limitado e restrito), exercia funcdes de fiscalizacao e supervisdo. Nos concelhos continuavam a existir as
Camaras Municipais como corpo administrativo compostas por vereadores e um procurador, ambos

eleitos por sufragio limitado e restrito.

Em relacao ao poder local, a Carta Constitucional de 1826 afirmou-se como defensora da
autonomia local. No entanto, as atribuicdes ficaram a cargo de uma lei regulamentar que na pratica
esvaziou os poderes e a autonomia dos municipios (Rocha e Silva, 2017). Temos de ter em atencéo que
no ano de 1828, D. Miguel | ¢ aclamado Rei e Portugal passa por um periodo de um regime absolutista

que se caracteriza pelo claro pendor centralizador.

Em 1832, Mouzinho da Silveira é responsavel por um dos mais importantes diplomas referentes
a organizacao administrativa territorial de Portugal. Apesar do seu caracter centralizador é considerado
0 marco inicial da moderna administracado local de Portugal (Oliveira, 2013; Rocha e Silva, 2017). O pais
passou a estar dividido em 796 concelhos, 40 comarcas e 8 provincias. Em cada uma delas o rei, por
indicacao do governo, nomeava respetivamente um perfeito, um subprefeito e um provedor, para ai
exercerem o poder executivo. Junto destes, existiam corpos administrativos eleitos localmente, a junta

geral da provincia, a junta da comarca e a camara municipal.

A nova divisao administrativa, e tudo o que esta acarretou, permitiu que os agentes nomeados
pelo poder local concentrassem em si todo o poder junto das respetivas populacdes. Por potenciar
abusos por parte desses agentes, o decreto nunca foi bem-recebido. Isto levou a que em 1835 e 1836
fossem feitas alteracdes com a introducao de decretos que ja transmitiam a preocupacéo do legislador

em garantir a autonomia dos municipios através da sua sustentabilidade territorial e populacional. Estas



alteracoes dividiram o pais em 17 distritos e 351 concelhos. Estava assim criada a base para a divisao

administrativa que vigora atualmente em Portugal (Rocha e Silva, 2017).

Um dos momentos marcantes na histéria da estruturacdo da organizacdo do poder local
portugués ¢ a publicacdo do primeiro cédigo administrativo portugués. Publicado a 31 de dezembro de
1836 tem a sua importancia porque divide o pais em distritos, concelhos e freguesias. Todas as

circunscricdes administrativas tinham orgaos deliberativos eleitos pelas populagdes.

A nivel do municipalismo, o Cdédigo Administrativo de 1836 consagra a Camara Municipal como
orgdo do concelho, sendo esta composta por vereadores eleitos anualmente. Sé podiam exercer o direito
de voto todos aqueles que vivessem ha mais de 25 anos no concelho e que se encontrassem
financeiramente estaveis. O presidente da Camara era determinado segundo votacéo dos vereadores. A
parte estas especificidades, este Codigo Administrativo previa um leque extenso de atribuicdes para os

municipios (Rocha e Silva, 2017).

Apesar da sua importancia, o Cédigo Administrativo de 1836 durou apenas até 1842. Depois de
Ihe serem introduzidas alteracdes em 1840 e 1841, surge no ano seguinte o Cédigo Administrativo de
1842 com um caracter marcadamente centralizador. Depois de fazer desaparecer as freguesias, a
administracdo municipal continuava a ter por base a Camara Municipal. Esta, eleita por sufragio direto e
censitario, era composta por vereadores e é introduzida a figura do administrador do concelho que era

nomeado pelo Rei.

Com o Cédigo Administrativo de 1878 o poder local ganhou uma margem significativa de
autonomia, sobretudo pela criacdo de uma estrutura supramunicipal e de um reforco do poder executivo
dos orgaos eleitos. Este Cddigo levou a discricionariedade no lancamento de impostos diretos e indiretos
por parte das camaras e a possibilidade de contrairem empréstimos. A tutela administrativa ficou a cabo
da junta geral do distrito, eleita diretamente pela populacdo. Muitos municipios entram em desgoverno

devido a excessos de tributacao e a abusos na contracao de dividas (Monteiro e Oliveira, 1996).

Muito devido a crise financeira que se instalou em Portugal, os Codigos Administrativos de 1886
e 1895/96, bem com a reforma de 1892 protagonizada por José Dias Ferreira, alteraram as disposicoes
anteriores (sobre matéria de organizacdo administrativa incidindo também sobre o poder local)
demonstrando uma preocupacao relativamente a matérias financeiras. Em 1896, 46 concelhos foram
extintos devido a falta de recursos. Além disso, criticas a organizacdo municipal deficiente agravaram a

centralizacao (Rocha e Silva, 2017).



A implementacéo da Republica pés em causa a vigéncia do Codigo Administrativo de 1895/96
por ser considerado desadequado aos ideais republicanos. Assim, enquanto o novo regime nao
elaborasse um novo documento, o Codigo Administrativo de 1878 foi restabelecido com pequenas
alteracoes. Apesar dos esforcos desenvolvidos, a 1* Republica falhou na tentativa de criacdo de um

codigo administrativo. Assim, o seguinte foi elaborado em 1936-40 com base na Constituicao de 1933.

A ditadura militar que se instalou em Portugal em 1926 necessitou de reorganizar todas as
estruturas administrativas, onde se incluiu o poder local, de maneira a cumprir o seu objetivo. Desta
forma, o contexto do Cddigo Administrativo de 1936-40, relativamente ao poder local, assenta em
principios de extremo controlo politico e financeiro, na subalternizacéo a politica nacional e na relevancia
das chefias administrativas. Deixamos de ter Camaras Municipais eleitas pela populacdo, e 0s seus
presidentes e vice-presidentes passaram a ser nomeados pelo governo, assumindo ao mesmo tempo as
funcdes de magistrados administrativos, ou seja, representantes locais do governo. Também os

regedores de freguesia eram nomeados pelo governo (Biilhim, 2004; Rocha e Silva 2017)

O poder local, e principalmente os municipios, passaram a assumir-se como uma extensao da
administracao central, deixando para segundo plano a prossecucao dos interesses locais. O proprio
quadro de funcionarios administrativos refletia dependéncia face ao poder central. Os funcionarios menos
qualificados pertenciam ao quadro do municipio, enquanto os mais qualificados e os quadros mais
técnicos pertenciam a Direcao Geral da Administracao Politica e Civil do Ministério do interior. No fundo,
o Codigo Administrativo de 1936-40 esvaziou de poder as estruturas locais. Este cédigo dividiu o territorio
nacional em quatro niveis de circunscricdes administrativas: a freguesia, o concelho, o distrito e a
provincia. Quatro circunscricdes e trés autarquias, ja que ao distrito nao correspondia nenhuma

autarquia.

Com o 25 de abril de 1974, o poder local estava politicamente diminuido e desacreditado,
resultado do modelo centralizador que presidiu a organizacdo administrativa do Estado Novo. Sdo
dissolvidos os corpos administrativos e nomeadas as comissdes administrativas que, até finais de 1976,

asseguraram a gestdo dos interesses locais (Bilhim, 2004).

Apds 1974 e com a Constituicdo de 1976 é consagrado o sufragio direto e universal dos eleitos
locais em busca da representatividade politica. No entanto, tinhamos um pais virado para o litoral com
uma populacao pouco preparada para o exercicio da democracia local, onde 0s municipios eram como

um braco administrativo do Estado.



Numa primeira fase assistimos a uma elevada dependéncia financeira, o que levou as autarquias
locais a continuarem a funcionar como instrumento de subordinacao do poder local ao governo. S6 em
1977 é publicada a lei das autarquias locais que transfere competéncias da administracao central para
a administracao local. S6 mais tarde, em 1979, é publicada a Lei das Financas Locais que concretiza o

principio da autonomia.

Foi um periodo inicial marcado pela falta de qualidade técnica do pessoal das autarquias, pela
orientacdo para os assuntos rotineiros, onde a preocupacao era a satisfacdo das necessidades basicas
da populacdo. Para tentar resolver estas dificuldades foram criados os GAT, Gabinetes de Apoio Técnico.
Os ganhos de representacao politica ndo foram acompanhados por um estimulo do poder central aos
programas de desenvolvimento regional e local. Apesar da primeira Lei n°79/77 e seguintes ha uma
indefinicdo nas atribuicées da administracao central e da administracdo local porque a lista de atribuicdes

tanto de uma como de outra quase coincidem.

Com a Constituicdo de 1976 ha 3 grandes principios que influenciam o poder local, o principio
da autonomia local, o principio da descentralizacdo administrativa e o principio da subsidiariedade. O
principio da autonomia faz com que as autarquias locais deixem de ser entendidas como elementos da
administracao indireta do Estado e passassem a integrar um conjunto de pessoas coletivas sobre quem
a administracao direta do Estado sé detém o poder da mera tutela da legalidade. Em 1985 é aprovada
a Carta Europeia da Autonomia Local que reconhece as autarquias locais como um dos principios
fundamentais dos regimes democraticos. A decentralizacao administrativa nao se trata de uma mera
reparticdo do poder decisorio entre drgaos de uma pessoa coletiva. E, na verdade, a capacidade de os
governos locais tomarem as suas proprias decisdes sem estarem sujeitos a superintendéncia de um
orgado superior. Subsidiariedade prevé que as decisdes devem ser tomadas pelo nivel mais préximo
possivel do cidadao, s6 passando para o nivel superior quando se manifestar mais eficiente (Neves,
2004). A fase democratica do poder local ¢, desde o seu comeco, marcada por um sentimento
descentralizador, baseado na ideia que o poder local é capaz de utilizar os recursos publicos de forma

mais eficaz e eficiente (Ferreira, 2016).

Depois de 1976, o percurso do poder local pode, segundo Ribeiro (2018), dividir-se em quatro
fases. A primeira fase, até 1986 é considerada a fase das conquistas. Foi uma época em que a
administracdo autarquica conquistou direitos, legitimidade e um quadro legal que formaram a sua base.

E também nesta fase que se consegue aumentar a consciencializacdo das regras democraticas e



incrementar a participacao civica das populacdes. Apos décadas de ditadura o poder local assume-se

como verdadeiro agente formador democratico.

Em 1986, Portugal entra para a Comunidade Econdémica Europeia (CEE) e da-se inicio a segunda
fase do poder local democratico. Os fundos europeus permitiram ao poder local afirmar a sua autonomia,
além de fazer com que o principio da subsidiariedade fosse cumprido de forma mais clara. Assistimos
pela primeira vez as autarquias a terem iniciativa e responsabilidade na execucao de varias obras e
equipamentos. Nesta fase, aprovam-se pela primeira vez os planos diretores municipais, o que denota
alguma preocupacao com a gestdo e o ordenamento do territorio. Foram fixados quadros legais mais
robustos que consolidaram a estabilidade legal e financeira da administracdo local. Foi um periodo
marcado pela multiplicacao de obras publicas de iniciativa local, de redes de abastecimento de agua,
saneamento, recolha de residuos, até obras de construcao de habitacbes sociais e mesmo de
equipamentos sociais e desportivos. As autarquias tinham verdadeiros orcamentos de investimento.
Também é neste periodo que se da um aumento de quadros técnicos qualificados nos recursos humanos

das autarquias, nomeadamente municipios.

Com a mudanca de século, o autor considera que entramos numa terceira fase, mas que nao
apresenta grandes diferencas em relacao a segunda fase. Digamos que é a fase de afirmacao do poder
local que termina com aquilo que seriam as bases para uma nova Lei das Financas Locais, publicada
em 2007. Esta lei procurou acabar com as assimetrias de desenvolvimento e estabelecer uma reparticao
justa dos recursos publicos destinados as autarquias locais. Nesta fase, apds apostarem em obras
infraestruturais, as autarquias pautaram-se por uma timida aposta em politicas ambientais, sociais e
educacionais. Os eleitos locais procuraram estabelecer medidas que atraissem empresas para o0 seu

territorio.

A ultima fase, que diz respeito sensivelmente a ultima década, é caracterizada pela preocupacao
como o bem-estar social da populacao. Nos ultimos anos, as preocupacdes dos cidadaos também se
alteraram, o que levou a que os titulares do poder politico local também alterassem a sua forma de

atuacao.

A forma do poder local responder as necessidades dos cidadaos foi evoluindo de forma natural
conforme as necessidades e expetativas se foram alterando. Depois das necessidades basicas satisfeitas,
outras necessidades mais complexas foram surgindo. Decorridos mais de quarenta anos de poder local
democratico vemos que, Se no inicio a preocupacao recaia em criar infragstruturas para responder as

necessidades da populacdo, hoje as autarquias tém preocupacdes de valorizacdo de produtos
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endogenos, de fomentar a pratica desportiva e de criar apoios ao empreendedorismo, por exemplo

(Ribeiro, 2018).

As formas de gestdo dos governos locais, principalmente as formas de gerir municipios, tém
conhecido varias formas de trabalho e organizacdo. Ha municipios que gerem diretamente os seus
Servicos, outros criam empresas municipais para fazer cumprir alguns dos seus designios e ainda
existem aqueles que deixam nas maos de privados, através de concessdes, a gestdo de certos servicos.
Conforme a forma de atuacdo, é possivel caracterizar os governos locais em trés tipos: Modelo

Patrocinador, Modelo de Crescimento Econdmico e Modelo Estado-Providéncia (Bilhim, 2004).

O Modelo de Estado-Providéncia é caracteristico do Norte da Europa. Neste modelo cabe ao
governo local promover o fornecimento de um alargado numero de bens e servicos publicos e a gestao
do ordenamento do territério. O Modelo de Crescimento Econdmico, tipico da América do Norte, assenta
na ideia de que o principal objetivo dos governos locais é o aumento do crescimento da riqueza da
populacdo da sua circunscricdo territorial. O Modelo Patrocinador caracteriza-se pelos eleitos locais
utilizarem o aparelho de poder para “pagar” determinados favores a apoiantes, seja através de beneficios

ou de empregos (Bilhim, 2004).

O sistema portugués pode ser caracterizado como um modelo hibrido, ja que é possivel encontrar
caracteristicas dos trés modelos, na forma de atuacdo dos governos locais em Portugal. E certo que
encontramos claras caracteristicas do Modelo Patrocinador e do Modelo de Estado-Providéncia. Com as
crescentes preocupacdes de atracao de empresas, incentivos ao empreendedorismo, apoio na incubacao
de empresas, valorizacdo dos produtos endogenos, ha um enfatizar das caracteristicas do Modelo de

Crescimento Econdmico.

O Modelo Patrocinador é o que mais caracteriza o sistema portugués, devido ao facto das funcdes
dos eleitos locais se concentrarem na satisfacdo dos interesses locais através da prestacédo de bens e
servicos publicos. O aparelho do poder local parece-nos ser um local caracterizado por comportamentos
de compadrio, com a utilizacao da maquina burocratica para a distribuicao de favores (Bilhim 2004;
Catarino et al, 2007). Os autarcas procuram que os interesses locais sejam reconhecidos, representados
e protegidos. Procuram-no fazer através de relacdes pessoais que mantém com individuos dos varios
niveis da administracao central. Além disto, os titulares do poder local preocupam-se com a captacao de
recursos financeiros para conseguirem promover a distribuicdo de bens e servicos publicos, tanto
diretamente como através de infraestruturas locais, de forma a garantir uma maior probabilidade de

reeleicao (Bilhim 2004; Ferreira, 2016).
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Este modelo ¢é caracterizado pelo fraco sistema de controlo sobre a atividade autarquica, que
apenas se preocupa com a legalidade da atuacao administrativa. Tem como consequéncia, também
devido a possivel falta de transparéncia, a possivel influéncia de interesses privados na atuacao do
governo local. No entanto, os quarenta anos de poder local democratico trouxeram uma maturidade que
conseguiu implementar procedimentos que levaram o modelo de Portugal a aproximar-se do modelo de
gestdao mais profissionais caracteristicos do Norte da Europa e da América do Norte (Bilhim, 2004;

Catarino et. al, 2007; Fernandes, 2016).

Ha outras formas de olhar para o poder local. Ao longo da histéria, o poder local foi representado
como um corpo intermédio entre o Estado e a familia, como uma simples divisdo administrativa ou até
mesmo como algo que tinha origens romanas. Hoje, tende a ser visto pelo prisma da agéncia, o municipio
como agéncia local de servicos publicos. Se quisermos seguir a ideia de Bilhim (2004) podemos reduzir
a relacao entre Estado e municipios em dois extremos: 0os municipios dependentes e os municipios
independentes. O municipio dependente surge do modelo napolednico, sendo imposto por legislacdo. O
municipio independente nasce da influéncia anglo-saxdnica e tem na sua base a ideia de sociedade

natural, ou seja, nasce das necessidades locais da vivéncia em comunidade.

Ha diversos modelos que procuram explicar as relacdes entre o governo local e o governo central.
0 modelo da relativa autonomia assume o poder local como um poder independente, num quadro de
poderes e obrigacdes onde o que define as “regras do jogo” é a legislacao. Aqui, quanto maior capacidade
do municipio para gerar receitas proprias, maior é a sua autonomia face a administracao central. O
modelo de governo local como agéncias explica-nos que a atuacao do poder local a nivel politico é residual
estando simplesmente orientada para implementar politicas emanadas do poder central. Aqui, a acéo
dos municipios esta sujeita a um grande controlo por parte do centro, muito devido a dependéncia
financeira a que 0s municipios estdo sujeitos. O modelo interativo apresenta-se como o menos
homogéneo ja que se desenvolve numa rede de complexas relacoes entre o governo local e central, onde
os titulares de ambos os poderes procuram atingir objetivos comuns. Ha uma partilha do trabalho e ndo

existe uma clara diferenciacéo na politica de impostos (Fernandes, 2016).

Como modelos tedricos que sao, ndo sao faceis de encontrar no seu “estado puro”. A maior
parte das relacdes entre administracao local e administracao central apresentam caracteristicas dos
varios modelos suprarreferidos. No entanto, existem sempre caracteristicas que se destacam que nos

permitem catalogar as relacdes segundo esses modelos. Depois de, em ditadura, os governos locais se
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assumirem como verdadeiras agéncias do poder central, no Portugal democratico parece-nos evidente

gue a relacao com o estado central se caracteriza por uma relativa autonomia.

Na literatura tem-se seguido a dicotomia que surge da légica do pensamento de Dearlove (1973),
onde por um lado podemos considerar o poder local como uma agéncia do poder central, e por outro
podemos considerar o poder local como sendo auténomo. Na primeira visao, 0s municipios sao vistos
como simples estruturas administrativas, o chamado “local government as administration”, onde se
limitam a aplicar as leis emanadas do poder central. Neste tipo de relacao o governo central estabelece
as politicas publicas, enquanto o governo local tem a funcdo de as aplicar e adaptar a realidade local.
Desta forma, as autarquias locais ficam dependentes das transferéncias financeiras feitas pela
administracdo central de modo a que as politicas possam ser aplicadas de forma equitativa. A visdo
oposta, apresenta o governo local auténomo face ao poder central, o chamado “local self-government”.
Neste tipo de relacao, os eleitos locais, através de varias estratégias tém real influéncia nas politicas

publicas locais.

2.2 - Estrutura Organica

Com o 25 de abril de 1974 e consequente Constituicdo de 1976, séo criadas condicdes para o
fim do municipalismo corporativo, originando uma nova estrutura do poder local. E, por fim, reconhecido
0 estatuto de administracao autdnoma. No entanto, temos de reconhecer que a autonomia municipal é

consideravelmente mais ampla do que a das freguesias (Oliveira 2013).

Segundo o artigo 235°, n°2, da Constituicao da Republica Portuguesa, “as autarquias locais séo
pessoas coletivas territoriais dotadas de érgaos representativos, que visam a prossecucao de interesses
proprios das populacdes respetivas”. Com isto entende-se que sdo pessoas coletivas com jurisdicdo
delimitada a um territdrio, onde reside uma populacdao que elege os titulares dos cargos locais na

expetativa de verem satisfeitas as suas necessidades.

Portugal é composto por 308 municipios (278 no continente e 30 nas regides autonomas). Os
municipios portugueses tém em média uma area de 300 km2 e uma média de 34 mil habitantes. Uma
dimensdo que estd acima da média europeia (Tavares, 2015). Em termos de dimensao territorial e
populacional, os municipios portugueses sao mais pequenos que 0s ingleses, mas maiores do que

franceses, espanhois ou alemaes (Sousa, 2017; Ralha, 2018).
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Os municipios ganharam, ao longo da histéria, um papel preponderante na aplicacao de politicas
publicas. Devido a sua relevancia a nivel politico, social, econémico e histérico sédo considerados como
uma das instituicdes basicas e mais robustas da estrutura administrativa portuguesa (Rocha e Silva,
2017; Rocha, 2006). Com o objetivo de fazer cumprir os seus designios, o sistema politico dos
municipios portugueses esta assente em dois 6rgaos representativos: a assembleia municipal e a cdmara

municipal.

A assembleia municipal é o érgao deliberativo do municipio. E constituida por membros eleitos
diretamente e pelos presidentes de junta de freguesia. Os membros eleitos direitamente, pelo sistema
de representacao proporcional através do método d “Hondt, por um lado tém de ser em numero superior
aos presidentes de junta. Por outro lado, tém de ser, pelo menos, o triplo do numero de vereadores da
camara municipal. Isto causa algumas disparidades, por exemplo Barcelos tem 123 deputados

municipais enquanto Sao Jodo da Madeira conta com apenas 21 deputados.

Podemos dizer que a assembleia municipal é o 6rgao fiscalizador € que a sua acao se centra na
apreciacao e votacado de assuntos que emanam do dérgao executivo do municipio. Retine cinco vezes por
ano em sessoes ordinarias podendo reunir em sessdo extraordinaria quando os assuntos assim o

justificarem.

A camara municipal é o érgao executivo do municipio. Enquanto com a assembleia municipal
podemos fazer a comparacdo com a assembleia da republica, a cdmara municipal ndo tem comparacao
com o governo. E composta por um presidente e um conjunto de vereadores (um dos quais é vice-
presidente). O numero de vereadores é variavel. Lisboa conta com 16, o Porto com 12, municipios com
mais de 100 mil eleitores tém 10 vereadores, de 50 mil a 100 mil eleitores sdo 8 vereadores, de 10 mil
a 50 mil contam com 6 vereadores, e menos de 10 mil eleitores correspondem 4 vereadores. O

presidente da camara é o cabeca de lista da lista mais votada para a camara municipal.

A camara é eleita diretamente pelo sistema de representacao proporcional através do método
d "Hondt, pelo que nao existe homogeneidade politica no executivo. Entre os vereadores & importante
distinguir entre os que exercem funcdes em regime de permanéncia e aqueles que nao se encontram
em tal regime. Os vereadores em permanéncia sdo escolhidos pelo presidente de camara, a quem cabe

definir as competéncias dos vereadores.

No dominio das competéncias da camara distinguem-se as que podem ser delegadas pelo

presidente da camara das competéncias que sao indelegaveis e nas quais a vontade do 6rgao colegial é
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fundamental para a tomada de decisdo. Exemplo destas ultimas sao a elaboracdo do orcamento e plano

de atividades, os instrumentos de gestao territorial e a aquisicéo e alienacao de imoveis.

2.3 - Financiamento do Poder Local

A ideia de descentralizacdo, e nomeadamente a descentralizacao do sector publico, € uma ideia
gue tem vindo a ganhar forma e esta cada vez mais presente na discussao publica e, por consequéncia,
na agenda politica. Camoes (2006) considera que todos os sistemas de governo apresentam algum grau
de descentralizacao, o que leva a que o conceito de governo unitario seja mais um tipo ideal do que uma
estrutura realmente observavel. Deste ponto de vista, podemos considerar que em vez de governos
unitarios, o que existe sao diferentes tipos de sistemas de governacao vertical. Quanto a descentralizacao
financeira, todos os sistemas verticais de governo assentam, em maior ou menor medida, na existéncia
de transferéncias dos governos centrais para os respetivos governos subnacionais e de regras especificas
que as regulam. O sistema de transferéncias financeiras vigente em Portugal resulta da evolucéo das

Leis de Financas Locais que se verificou no periodo democratico (Camdes, 2006; Baleiras, 1997).

Fazendo uma retrospetiva, o Estado Novo, como ja referimos no capitulo anterior, imbuido do
seu caracter autoritario, ndo deixava espaco para que existisse uma verdadeira autonomia das autarquias
locais, apresentando um regime de financas locais totalmente arbitrario. O Cddigo Administrativo de
1940 fazia com que na base de financiamento dos municipios estivessem apenas, e so, decisdes
casuisticas de quem detinha o poder a nivel central. Assim, podemos considerar que as transferéncias
de recursos publicos da administracdo central para a administracao local funcionavam numa logica

verdadeiramente discricionaria (Camdes, 2006)

Todos os passos que foram dadas nos ultimos 45 anos foram no sentido de acabar com a
discricionariedade. No entanto, este esquema de dependéncia extrema nao se alterou de imediato com
0 novo regime, devido ao dificil relacionamento entre administracdo central e governo local. A
instabilidade governativa tornou muito dificil a definicdo de um esquema legal de reparticéo de recursos.
Apesar das primeiras leis relativas ao novo poder local, isto &, as leis de atribuicdes das autarquias locais
e dos poderes dos 6rgaos autarquicos, datarem de 1977, sé em 1979 foi publicada a lei (Lei n.° 1/79
de 2 de janeiro) que definiu as bases das relacdes financeiras entre a administracdo central e as

autarquias locais (Neves, 2004; Camdoes, 2006; Carvalho, 2011).
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A transferéncia intergovernamental para os municipios foi denominada de Fundo de Equilibrio
Financeiro. E o instrumento central da lei que foi sofrendo modificacdes ao longo da propria evolucao da
lei. Este fundo contribuiu decisivamente para concretizar os principios de autonomia do poder local
definidos na CRP de 1976. Definiu um conjunto de receitas que caberiam diretamente aos municipios e

estabeleceu um valor minimo a transferir para os mesmos (Camdes, 2006).

Estavam consagrados dois tipos de transferéncias. Segundo Camdes (2006) lei estabeleceu que
passariam a constituir receitas municipais as cobrancas de um conjunto definido de impostos locais. Sdo
exemplo disso a contribuicao predial autarquica, o imposto sobre os veiculos, o imposto para servico de
incéndios e o imposto de turismo. Além disto, os municipios comparticipariam no produto de um outro

conjunto de impostos.

Com esta lei, as transferéncias passaram a ser reguladas por critérios de reparticdo que, embora
discutiveis, eram conhecidos e iguais para todos os municipios. Para além disso, a existéncia de
transferéncias obrigatérias e como valor global minimo definido foi também um passo no caminho de
uma maior independéncia e de um maior compromisso com o principio da subsidiariedade. Com isto o
legislador pretendeu duas coisas. Por um lado, ha um conjunto de regras claras e conhecidas de todos.
Por outro lado, vemos ideia de valor minimo garantido. Com transferéncias discricionarias poderiamos
assistir a municipios que acabavam por nao receber nenhum valor, assim ha garantia de que pelo menos

um valor minimo recebem (Neves, 2004; Camoes, 2006; Carvalho, 2011).

A lei das financas locais foi sofrendo alteracdes ao longo do tempo. Podemos destacar os anos
1984 (onde foi introduzida uma ponderacao para o turismo nas transferéncias. Muito Util para municipios
como Albufeira que alargou a rede de saneamento para fazer face a periodos de pressdo demografica)
(Decreto-Lei n.° 98/84 de 29 de marco), 1987 (Lei n.° 1/87 de 6 de janeiro), 1992 (Lei n.° 2/92 de 9
de marco). Os anos de 1998 (Lei n.° 42/98 de 6 de agosto) e de 2007 (Lei n.° 2/2007 de 15 de janeiro)
também trouxeram importantes modificacdes principalmente nos critérios de distribuicao dos fundos que

promoveram a equidade.

Na base do financiamento das autarquias locais encontramos trés principios fundamentais. O
primeiro é a coeréncia. Isto quer dizer que o financiamento deve ser adequado as atribuicées e as
competéncias das autarquias. No fundo é dar os recursos necessarios para que as autarquias possam
cumprir 0s seus designios. A autonomia financeira € outro principio. As autarquias tém patrimonio e
financas proprios, cuja gestao compete aos seus orgaos. Neste principio esta implicito o direito de exercer

0s poderes tributarios que lhes sejam afetos. Trata-se de ter recursos e de ter capacidade de gerar
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recursos. O terceiro principio diz-nos que a participacdo das autarquias nos recursos publicos visa o
equilibrio financeiro vertical e horizontal. Por equilibrio financeiro vertical pode entender-se a adequacao
de recurso de cada nivel da administracao publica as respetivas competéncias. Por equilibrio financeiro
horizontal entende-se que é a correcao das desigualdades entre autarquias resultantes de diferentes
capacidades de arrecadacéo de receitas ou necessidades de despesas (Neves, 2004; Camdes, 2006;

Carvalho, 2011)

Mais recentemente a lei que modela a reparticdo de recursos entre 0 Estado e 0os municipios
voltou a sofrer alteracao, mostrando o seu caracter cada vez menos discricionario e com uma filosofia

coerente, de forma a delegar autonomia, sempre resguardando o equilibrio vertical e horizontal.

Assim, com estas alteracdes de 2013 (que vém substituir a Lei n.° 2/2007 de 15 de janeiro),
0S municipios tém direito através do fundo de equilibrio financeiro ao valor igual a 19,5% da média
aritmética simples da receita proveniente dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares e
coletivas (IRS e IRC) e sobre o valor acrescentado (IVA). Este fundo é divido em parte iguais pelo Fundo
Geral Municipal e pelo Fundo de Coesao Municipal. Recebem uma subvencao especifica, determinada a
partir do Fundo Social Municipal (FSM), cujo valor corresponde as despesas relativas as atribuicoes e
competéncias transferidas da administracao central para os municipios relativas a educacao, saude,
acao social, por exemplo. Tém direito a uma participacao variavel de 5% no IRS dos sujeitos passivos
com domicilio fiscal na respetiva circunscricao territorial, calculada sobre a respetiva coleta liquida das
deducdes previstas no n.° 1 do artigo 78.° do Cédigo do IRS. E, sera ainda introduzida em 2020 uma
participacao de 7,5% na receita do IVA cobrado nos setores do alojamento, restauracao, comunicacoes,

eletricidade, agua e gas (Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).

O Fundo Geral Municipal visa dotar os municipios de condicdes financeiras adequadas ao
desempenho das suas atribuicdes em funcao dos respetivos niveis de funcionamento e investimento. A
distribuicdo deste fundo pelos municipios, dentro de cada unidade territorial, obedece, agora, aos
seguintes critérios: a) 65% na razdo direta da populacado residente e da média diaria de dormidas em
estabelecimentos hoteleiros e parques de campismo; b) 5% distribuido igualmente por todos os
municipios; ¢) 25% na razao direta da area ponderada por um fator relativo a amplitude altimétrica do
municipio; d) 5% na razdo direta da area afeta a Rede Natura 2000 e area protegida. Nos municipios
com mais de 70% do seu territorio afeto & Rede Natura 2000 ou area protegida a ponderacao da alinea

c) passa a 20%, enquanto a da alinea d) passa para 10% (Lei n.® 73/2013 de 3 de setembro).
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O Fundo de Coesao Municipal visa a correcdo de assimetrias, em beneficio dos municipios
menos desenvolvidos e corresponde a soma da compensacao fiscal (diferenca entre a capitacdo média
nacional das coletas dos impostos municipais e a respetiva capitacdo municipal) e da compensacao de
desigualdade de oportunidades (diferenca de oportunidades decorrente da desigualdade de acesso a
condicoes necessarias para poderem ter uma vida mais longa, com melhores niveis de saude, conforto,
de saneamento basico e de aquisicao de conhecimentos) baseado no indice de desigualdade de

oportunidades (Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).

O Fundo Social Municipal visa financiar as despesas relativas a atribuicdes e competéncias dos
municipios associadas a funcdes sociais, nomeadamente na educacao, na salde ou na acao social. A
sua reparticdo é fixada anualmente no Orcamento de Estado de acordo com certos indicadores. 32,5%
relativo ao numero de utentes da rede de satde municipal, 35% relativo as inscricdes no ensino preé-
escolar e ensino basico e os restantes 32,5% dizem respeito ao nimero de utentes da rede de creches,

jardins de infancia, lares centros de dia e programas de acado social (Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).

Assim o Fundo de Equilibrio Financeiro passou de 25,5% da média aritmética simples da receita
proveniente do IRS, IRC e IVA, em 2007, para 19,5%, em 2013. A estes valores temos de juntar o Fundo
Social Municipal e a participacdo no IRS. E necessario perceber que apesar destas alteraces verificadas,
0 que nao mudou foram os limites ao endividamento das autarquias locais, estando os municipios
limitados a um endividamento liquido correspondente a 125% dos principais recursos préprios (Lei n.°

73/2013 de 3 de setembro).

Com as mudancas que foram introduzidas na lei, o legislador procurou reforcar a autonomia
local através dos poderes tributarios dos municipios, com a possibilidade de cobranca de impostos cuja
receita tinham direito e do reforco significativo da autonomia para concessao de isencdes fiscais e criacdo
de taxas. Percebe-se no intimo da lei que ha uma solidariedade entre a administracao central e as
autarquias no esforco de combate ao défice publico. Ajustes mais recentes na lei adaptam as
transferéncias ao ciclo econdmico, o que significa que quando as receitas fiscais crescem 0s municipios
verao as suas transferéncias provenientes do Orcamento de Estado crescerem e quando as receitas
diminuirem, as transferéncias seguem o mesmo caminho. No entanto, nenhum municipio pode ver as
suas transferéncias descerem mais do que 5% ou 2,5%, conforme a sua capacidade fiscal. Um outro
pressuposto que também vem de 2007 é o combate ao défice através dos limites ao endividamento (Lei

n.° 2/2007 de 15 de janeiro; Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).
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Estas alteracoes permitem fomentar a coesao territorial segundo mecanismos de redistribuicéo
entre municipios consoante a capacitacao dos impostos locais. As alteracdes privilegiaram também a
promocao da sustentabilidade, dando uma majoracéo aos municipios com maior area da Rede Natura
2000 ou areas protegidas. O Fundo Social Municipal também foi uma grande mudanca quando surgiu
porque procura promover uma discriminacao positiva tendo em vista assegurar uma efetiva igualdade

de oportunidades (Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro).

A descricdo das transformacdes ocorridas nos sistemas de transferéncias financeiras permite
perceber que a sua estruturacao implica dois tipos de regras. Regras sobre o montante global a atribuir
as autarquias, e regras sobre 0 modo como esse montante deve ser distribuido entre elas. Neste ponto,
ha sempre duas questdes sequenciais importantes que tém de ser definidas. Primeiro, a questao da
descentralizacdo que diz respeito a definicdo do montante global a transferir. Em segundo lugar, a

questao da redistribuicdo que concerne a reparticao do montante pelas diversas unidades.

No que diz respeito ao montante global a transferir, as alteracdes do sistema foram muito
relevantes e sempre no sentido de obter uma formula que fosse fixa, conhecida e até mesmo automatica.
O objetivo era simples e vinha no sentido de romper com o passado discricionario, isto €, nao ser
suscetivel de manipulacao pelos responsaveis pela sua implementacdo, ou seja, o governo central

(Neves, 2004).

As transferéncias financeiras para as autarquias locais cumprem trés funcdes essenciais.
Primeiro, o equilibrio financeiro vertical, por causa do desequilibrio entre despesas e receitas. Segundo,
o0 equilibrio financeiro horizontal para redistribuir os recursos pelas regides mais desfavorecidas. Terceiro,
visa corrigir externalidades para conseguir eficiéncia na obtencao de recursos (Pereira e Silva, 2001;

Neves, 2004).

A evolucdo dos critérios de reparticdo das transferéncias pelos municipios deu-se no sentido de
privilegiar estas trés funcdes essenciais. Os critérios relativos ao nimero de habitantes, area e nimero
de freguesias sao critérios que favorecem a ideia de eficiéncia na afetacao de recursos, isto &, o equilibrio
financeiro vertical e a correcdo de externalidades. Os objetivos redistributivos sdo prosseguidos com
critérios tais como a percentagem de populacédo jovem, o indice de caréncia e o indice de desigualdade

de oportunidades (Bravo e Sa, 2000; Neves, 2004; Camdes, 2006; Carvalho, 2011).

Relativamente a redistribuicdo de recursos, os critérios tém vindo a evoluir no sentido de

identificar caréncias que ndo se reduzam so6 as condicdes materiais, mas também as condicoes de
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qualidade de vida, educacao, entre outras. O modo de célculo do indice de Caréncia Fiscal e do indice
de Desigualdade de Oportunidades e 0 seu uso para a reparticao do FCM faz com que alguns municipios
mais favorecidos nao sejam contemplados (Bravo e Sa, 2000). Segundo Camdes (2006), isto traduz uma

abordagem muito mais redistributiva a politica de transferéncias e que deve ser saudada.

Fundamental a ideia de autonomia local esta implicito o principio das autarquias locais fruirem
de meios financeiros proprios e de possuirem autonomia na gestdo desses mesmos recursos. Assim,
exige-se que antes de tudo se conhecam quais os principios orcamentais que estao subjacentes as

financas locais (Neves, 2004).

A Lei n.° 51/2018 de 16 de agosto vem introduzir alteracdes a Lei n.° 73/2013 de 3 de
setembro. No entanto, essas alteracdes impostas pela nova Lei nao introduzem alteracdes significativas

ao que aqui tratamos.

Os orcamentos das autarquias locais séo produzidos pelos seus 6rgaos executivos e aprovados
pelas assembleias deliberativas das mesmas. Todo esse processo deve respeitar alguns principios.
Segundo Sousa Franco os principios orcamentais das autarquias locais sao (Franco, 1992, pp. 345 e

segs.):

1) Principio da Independéncia — Um dos pilares que garante a autonomia das autarquias locais.
Este principio diz-nos que a elaboracao, a aprovacao e a execucdo do orcamento das autarquias é

independente do Orcamento de Estado.

2) Principio da Unidade - Existe apenas um orcamento para a autarquia. Em cada periodo
orcamental, um ano, é produzido apenas um orcamento. Isto permite a existéncia de uma maior
racionalidade na medida em que todas as operacdes de gestao financeira estdo plasmadas num Unico

documento.

3) Principio da Anualidade — O orcamento é elaborado para um ano. Este ano de vigéncia do

orcamento corresponde ao ano civil.

4) Principio da Universalidade — No orcamento estdo inscritas todas as despesas e receitas

mesmo as referentes aos servicos municipalizados.

5) Principio do Equilibrio — No orcamento estao previstos os recursos necessarios para fazer face
a todas as despesas, e as receitas correntes nunca podem ser menores que as despesas correntes, no

minimo tém de se equivaler.
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6) Principio da Especificacao — Todas as receitas e despesas previstas no orcamento devem

estar suficientemente discriminadas, isto €, separadas pelo seu tipo.

7) Principio da Nao Consignacado — as receitas ndo podem estar atribuidas a nenhuma despesa
em especifico (salvo quando permitido por lei, como o caso de financiamentos europeus e da cooperacao
técnica e financeira). E a ideia que aquilo com que o municipe contribui é independente dos beneficios

recebidos por este. E, possivelmente, o principio mais importante das financas publicas.

8) Principio da Nao Compensacao — Todas as despesas e receitas constam no orcamento pela
sua importancia integral. Quer as despesas, quer as receitas devem ser orcamentadas de forma bruta.

Caso assim ndo fosse poder-se-ia dar o caso de varias despesas e receitas ficarem de fora do orcamento.

Antes do 25 de abril de 1974, nado se respeitava o principio da autonomia local e
consequentemente a autonomia financeira também estava comprometida. Devido a este facto as
autarquias locais nao tinham ao seu dispor meios financeiros suficientes. Alias, os recursos que tinham
disponiveis no periodo do Estado Novo eram muito limitados e, na maioria dos casos, insuficientes para
dar resposta de forma eficaz as suas competéncias. A atribuicao de recursos era feita na forma de

subsidios, de forma discricionaria e de forma a condicionar politicamente os autarcas (Neves, 2004).

Devido ao regime centralizador vigente na época e a todas as suas condicionantes, os processos
orcamentais nas autarquias locais eram muito rudimentares, assim como toda a sua contabilidade. Na

verdade, de uma forma simplista, podemos dizer que o processo orcamental da altura era inexistente.

Passados anos da mudanca de regime, mais propriamente 1979, surge a primeira lei das
financas locais. Esta Lei € um romper com o passado no que diz respeito a discricionariedade de
atribuicao de subsidios. Apesar de algumas alteracdes importantes, ao nivel do processo de
orcamentacao nao ha grandes alteracoes a registar. Continuava tudo muito rudimentar e a fiscalizacéo

era nula.

Ao longo dos tempos, a contabilidade do setor publico em Portugal confrontou-se com diversas
reformas. No entanto, o sistema de contabilidade publica era pautado, quase exclusivamente, pelo
controlo orcamental e pelo controlo da legalidade. Mesmo com a introducdo do POCAL e, por ultimo, do

SNC-AP, o foco é dado no controlo orcamental.

Digamos que hoje existe um controlo apertado sobre o orcamento, onde se deram variadas

alteracoes, mas o processo orcamental ainda € pouco escrutinado e feito de forma incremental.
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Vemos que a nivel do processo orcamental ndo existem muitas regras. Pede-se apenas que se
cumpram umas datas, mas a forma como o orcamento é elaborado é ainda muito discricionaria. Isto €,

pode ser feito de varias formas, desde que cumpra os requisitos legais.

2.4 - Processo Politico e Prioridades de Politicas Publicas

As politicas publicas sao o aspeto central da atuacao de qualquer governo. Através delas os
governos procuram dar resposta aos anseios sentidos pelas suas respetivas populagdes, com o objetivo
de melhorar o seu bem-estar (Silvestre, 2010). Nao ¢ facil conseguirmos chegar a uma definicdo exata
e clara de politica publica. De uma forma crua, politicas publicas podem ser consideradas como tudo
aquilo que os governos decidem fazer ou nao fazer (Dye, 1987; Kraft e Furlong, 2010). No entanto,
segundo Pasquino (2004), temos de ter em atencao ao facto de nao podermos chamar politica publica
a qualquer decisao adotada pelos governos. Na verdade, segundo o autor, uma politica publica € muito
mais do que uma simples decisao tomada por um dado governo, quer este seja nacional ou local. Assim,
sao a totalidade das acbes, das metas e dos planos que os governos implementam para atingirem o
bem-estar da sociedade e o interesse publico (Caldas, 2008). Resumindo, uma politica publica é o
resultado de uma decisao governamental compreendendo o processo de concecao, implementacao e

avaliacéo (Anderson, 1984).

Podemos ver que as politicas publicas como “orientacées emanadas dos orgaos de poder para
aplicar no campo politico, econémico e social. Sdo decididas pelas elites governantes, segundo as suas
visdes do mundo e da vida e também 0s seus interesses a curto prazo, nomeadamente a reeleicao”
(Bessa e Nogueira Pinto, 2001). Na verdade, as politicas publicas acabam por ser um sistema, isto &,
uma relacdo entre o ambiente, a formulacao e os seus resultados, na medida em que recebem inputs
dos partidos politicos, dos grupos de interesses e mesmo dos média, que em conjunto acabam por ter

influéncia nos resultados e nos impactos das politicas publicas (Easton, 1965).

Todo o processo politico comeca quando ha identificacdo de um problema ao qual é preciso dar
resposta (Carvalho, Barbosa e Soares, 2010). Um problema é uma necessidade para a qual é preciso
dar resposta. Sendo que um problema publico é a razdo de ser de uma politica publica e de qualquer
intervencao governamental. No entanto, nem todos os problemas publicos sao traduziveis em politicas
publicas. Pode existir falta de consenso sobre os problemas, nem todos os problemas chegam a ser

percebidos como tal pelas populacdes, muitas vezes nao chegam a ser resolvidos porque simplesmente
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nao existiu processo politico ou este nao chegou ao fim, ou entdo, porque as circunstancias que geraram

0 problema se alteraram, o que levou a alteracdo do proprio problema.

Com a evolucao das necessidades dos cidadaos, o Estado deixou de ter recursos para responder
a todas essas necessidades. Muitas vezes, os problemas publicos sdo solucionados por privados. Se o
Estado deixar de intervir numa determinada area isso também ¢é considerado uma politica publica. Para

Theodoulou (1995), é tdo importante a decisdo de intervir em algum problema, como decidir ndo intervir.

Nas ultimas décadas, as funcdes sociais do Estado comecaram a ser repensadas devido a
escalada do seu custo orcamental e custo fiscal. E aqui que ressurgem os principios basicos do
liberalismo e da racionalidade econémica, segundo os quais o Estado deve intervir o menos possivel,
deixando para o mercado o fornecimento dessas funcdes sociais. Ao Estado caberia, apenas, fornecer o
minimo ou aquilo que o privado ndo fosse capaz de oferecer (Lobato, 2006). No entanto, o Estado
continua a ter responsabilidades a nivel de provisao de funcdes sociais, muito por alteracdes estruturais
e por problemas que surgiram da normal evolucdo da prépria sociedade (Bonoli e Natali, 2012;

Mozzicafredo, 1997).

Os recursos que os governos locais tm a sua disposicdo sao limitados. Posto isto, ha
necessidade de estabelecer orientacées de modo a decidir onde se vai gastar e quando se vai gastar os
recursos disponiveis em determinada politica publica, sabendo que essa decisdo vai afetar
necessariamente as restantes politicas a implementar. Desta forma, quando um executivo pretende
aumentar os gastos em determinada politica, vai necessariamente diminuir os gastos com outra

determinada politica (Garand e Hendrick, 1991).

Estes autores testaram a existéncia de frade-offem areas como a educacao, bem-estar social e
vias de comunicacdo. Os seus estudos, durante quatro décadas nos Estados Unidos da América,
mostram que os frade-offentre as categorias fazem ver as diferentes visdes estratégicas assumidas pelo

Estado, uma vez que os recursos alocados numa area nao podem ser utilizados noutra.

Segundo Rocha (2006), o modelo utilizado por Garand e Hendrick (1991) é composto por um
conjunto de variaveis enddgenas, no sentido de representar a existéncia de #rade-off, e um conjunto de
variaveis exdgenas que captam as alteracdes nas apostas politicas. De acordo com o estudo nao existe
significancia estatistica para permitir afirmar que existem #rade-offs entre todas as categorias da despesa.
No entanto, é possivel afirmar com clareza que existe frade-off entre as politicas de bem-estar social e

as politicas de desenvolvimento de vias de comunicacao. Ja entre o bem-estar social e a educacao, nao
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é t3o clara e existéncia de frade-off. Por sua vez, parece existir uma relacao conjunta entre bem-estar
social e saude, isto é, quando aumenta a despesa numa categoria a outra tende a seguir o mesmo

caminho.

E interessante perceber que o proprio sistema fiscal também tem a capacidade de influenciar os
gastos publicos. Como explica Facchini (2019), em alguns Estados dos Estados Unidos da América, as
despesas nao sao apenas determinadas pelos interesses da maioria, politicos ou grupos de interesse,
mas também foram determinados pela capacidade do sistema fiscal de um governo conseguir captar

recursos.

As politicas publicas que causam maiores volume de despesas sao as politicas nas areas da
defesa e seguranca, justica, educacéo e saude, além de subsidios por velhice, invalidez ou situacbes de
desemprego (Trotman-Dickenson, 1996; Cunha e Braz, 2012). Com a crise das ultimas décadas tem-se
existido um esforco para que as politicas publicas e a propria atuacao da administracao publica se faca
de forma mais eficiente. E nestes momentos de crise que as ideias da Nova Gestdo Publica ganham

forca (Saraiva, 2017).

A Nova Gestao Publica procura a eficiéncia da administracao publica. Os governos locais tém
também responsabilidades na area, ja que fornecem servicos publicos de proximidade (Pérez-Lopez et
al, 2015). Desta forma, como possuem recursos limitados e restricdes orcamentais, a gestao eficiente
desses recursos €, também, alvo de grande preocupacao (Geys e Moesen, 2009). Segundo Warrington
(1997) este modelo de gestao visa melhorar o desempenho, aumentar a eficiéncia, evitar a corrupcao,
evitar o desperdicio e tornar os processos mais transparentes. Este novo modelo surge, sobretudo, devido
a fatores economico-financeiros e ideoldgico/politicos, aliados ao préprio desgaste do sistema que

vigorava (Rodrigues e Araujo, 2005).

A reforma da Nova Gestao Publica como estratégia para melhorar o desempenho dos governos
locais é baseada em diversas teorias como a escolha publica, a teoria da agéncia e a teoria de custos de
transacdo (Christensen e Leegreid, 2011). Decorrente da Nova Gestao Publica surgem medidas como a
descentralizacao, a privatizacao, as parcerias publico-privadas e o desenvolvimento de mecanismos de

controlo financeiro mais rigorosos (Akilli e Akilli, 2014).

A Teoria da Escolha Publica é vista como o prolongamento da utilizacdo dos métodos da analise
econdmica a politica e aos seus intervenientes, podendo ser considerada uma perspetiva econémica

sobre a politica e a tomada de decisdes (Alves e Moreira, 2004). No cerne desta teoria encontramos a
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ideia de que o homem ¢ um maximizador de utilidade racional, isto & a natureza humana é
uniformemente egoista (Mueller, 1979). Os eleitores sao motivados pelo seu proprio interesse, desta
forma a visao sobre os gastos publicos vai ser determinada, precisamente, por esse autointeresse (Pitlik
et al, 2011). A visao de que o comportamento humano consiste na maximizacao egoista racional foi
amplamente contestada. A resposta da escolha publica convencional a tais criticas é que a realidade das
suposicoes ¢ irrelevante para a validade de uma teoria cientifica. Tudo o que conta, de acordo com essa
visdo, € a exatidao empirica das hipoteses que sao deduzidas dos pressupostos. Assim, se as previsoes
da escolha publica sao apoiadas pela evidéncia, entao os pressupostos "funcionam', independentemente

do seu realismo (Boyne, 1998).

Também a Teoria da Escolha Publica afirma que todas as funcdes do Estado onde n&do sdo
identificadas fortes e inultrapassaveis economias de escala devem ser providas pelos 6rgaos
subnacionais (Tullock et a/, 2002). Ainda que possamos verificar uma politica descentralizadora com
vista a garantir o principio da subsidiariedade, nem sempre se conseguiu assegurar 0s outros principios.
A descentralizacdo de competéncias de ambito social, verificada nos ultimos tempos, traduz-se no
orcamento municipal através de transferéncias do Fundo Social Municipal, o que faz com que os
municipios vejam a sua independéncia financeira limitada, que ndo promova o principio da

descentralizacdo nem o da autonomia (Carvalho, 2011).

O Estado de Bem-Estar Social é fruto da evolucao das sociedades e assume-se como instituicao
que busca regular as relacdes de poder existentes dentro da sociedade (Matos, 2014). A mesma autora,
argumenta que as origens do Estado de Bem-Estar Social centram-se em medidas como os seguros de
salde para trabalhadores em caso de acidente ou doenca e assentam numa base reduzida de direitos e

beneficios sociais.

O surgimento do Estado de Bem-Estar Social da-se no pos Segunda Guerra Mundial. Este periodo
marcado pela implementacao de medidas para fazer face ao contexto econémico e social é apelidado de
“Anos Dourados” (Kersbergen, 1995; Carmo e Cantante, 2014; Matos 2014). O Estado de Bem-Estar
Social surge como instituicdo social que procura implementar o capitalismo de bem-estar através de
politicas redistributivas com o objetivo de diminuir a desigualdade social e de promover a protecao social
aliado a capacidade de eficiéncia e eficacia a nivel economico (Kersbergen, 1995; Carmo e Cantante

2014).

De facto, no pos Segunda Guerra Mundial e até ao final dos anos 70, meados dos anos 80,

assistimos a um aumento da despesa social do Estado. A maior parte dos paises europeus aumentou a
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despesa social, em média, em cerca de 10% do seu produto interno bruto (Kersbergen, 1995). Existe
aqui uma ideia de, por um lado, procurar salvaguardar os individuos mais vulneraveis e, por outro,

promover ferramentas para que exista uma real igualdade de oportunidades (Carmo e Cantante, 2014).

Esta é a tendéncia que se assiste na chamada “Europa Continental” e na “Europa Nordica”,
mas no nosso pais s6 com o 25 de abril de 1974 e com a aprovacdo da Constituicdo de 1976 é que
podemos considerar que se deu inicio do Estado de Bem-Estar Social em Portugal (Matos, 2014). O
Estado de Bem-estar Social em Portugal surge quando se comeca a falar em “welfare state
retrenchment”, isto &, no recuo do Estado Bem-Estar Social (Kersbergen, 1995). Na verdade, em
Portugal, a despesa social em percentagem do PIB, entre 1980 e 2001, cresce de 11% para 21%, sendo
a segunda maior subida so atras da Grécia. E olhando para um conjunto de paises europeus so a Irlanda

e 0s Paises Baixos é que diminuiram a sua despesa social dentro deste periodo (Castles, 2006).

2.5 - Politicas Sociais Municipais

Ja percebemos que existe um aumento da despesa publica devido a “extensao do dominio de
intervencao do Estado moderno em fun¢des como a saude, a educacao e a seguranca social” (Tavares,
2019). Existindo hoje uma seletividade social, a intervencao descentralizada comeca a ganhar espaco.
Este processo de descentralizacdo ¢ acompanhado, segundo Hespanha (2008), da criacao de parcerias
de agéncias tanto publicas como privadas, sem esquecer o setor comunitario e nao lucrativo com vista

a identificar as necessidades e a conceber estratégias conjuntas.

Podemos considerar a despesa social como sendo a provisao, tanto através de instituicoes
privadas, como através de instituicdes publicas, de contribuicdes e beneficios financeiros a individuos ou
familias com o objetivo de proporcionar o apoio que necessitam quando surgem situacdes que afetem,
de forma prejudicial, o seu bem-estar, na condicdo destas contribuicées e beneficios financeiros néo
assumirem a forma de pagamento direto de algum servico ou bem (OCDE, 2007). Para que se considere
despesa social, a provisdo de beneficios deve assentar em formas de redistribuicao interpessoal (Carolo,
2014). Assim, a despesa social, segundo Pinho (2014), engloba as prestacdes sociais, a educacao, a
salde, entre outras despesas em areas diferentes que visam a melhoria do bem-estar dos cidad&os tais

como a habitacdo, o emprego e a cultura (Cohn, 1995).
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O poder local pode ser visto como um poder que apesar de ser estatal é local. E um poder que
embora seja estatal tem de ser considerado nas suas diferentes vertentes sociais (Branco, 1998). E
evidente que um pais como Portugal, muito gracas a sua centralizacao administrativa, as autarquias
locais nunca assumiram um verdadeiro papel na esfera social. Na verdade, estiveram a maioria do tempo
arredadas de qualquer intervencao em termos de politica social. Isto parece nao fazer sentido uma vez
que as autarquias locais sao um ponto privilegiado da expressdo das necessidades e aspiracdes da
populacao e, por consequéncia, assume-se “como importante sede para uma mais apropriada integracao
e definicao do perfil das politicas sociais publicas” (Branco, 1998). Nesta logica, 0s municipios nao se
resumem a um poder que trata problemas menores ou inferiores, mas diz respeito, segundo Sponsati
(1991) a um poder efetivo com preponderancia na gestao social, tendo uma maior capacidade para

prestar politicas publicas de forma eficaz.

No final da ultima década do século XX, Francisco Branco (1998) considerava que as
competéncias municipais de caracter social sdo de cariz residual e suplementar. A nivel de politicas de
acao social, os municipios tém tido um papel suplementar quer no respeitante a equipamentos, na
prestacdo de servicos de acao social. Contudo, volvidos vinte anos, temos assistido aos municipios a
ganharam cada vez mais relevancia e deixarem esse papel de cariz suplementar para assumir um papel
central na rede social de apoio. Isto acontece pelo facto de o Estado central ndo ter condicdes para
prestar servicos no setor social. Desta forma, os municipios assumem-se como estrutura que visa suprir

essa incapacidade do Estado central (Branco, 1998).

Também na educacao temos assistido a um processo de descentralizacao. Podemos observar,
desde ha uns anos esta parte, um novo principio que visa uma maior autonomia dos agentes locais,
através da descentralizacao de competéncias em varios dominios, nomeadamente, também na educacéo
(Charlot, 1994). A descentralizacdo de competéncias que temos vindo a assistir, no dominio da educacao
mais propriamente, traduziu-se, segundo Seabra ef a/ (2012) na maior parte dos paises do velho
continente, no incremento da autonomia das instituicdes escolares. Tendo em conta o plano empirico
podemos olhar para a descentralizacdo destas competéncias sobre diferentes prismas que dao origem

a solucdes politicas bastante diferentes (Pinhal, 2011).

Em Portugal, o modelo de descentralizacdo de competéncias que foi adotado em matéria de
politica educativa, procurou alargar o conjunto de competéncias das autarquias locais (Seabra et. a/,
2012). Esta tendéncia procura contextualizar, nas autarquias locais, a acdo politica e a propria

administracdo da educacdo (Barroso, 1997). Podemos observar, segundo o estudo “avaliacdo da
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descentralizacao de competéncias de educacao para os municipios” que de grosso modo 0s municipios
desempenham competéncias ligadas ao pré-escolar e primeiro ciclo do ensino basico. Na ultima
legislatura as competéncias foram alargadas. O Decreto-Lei n.° 21/2019, de janeiro de 2019, aprovado
pelo Presidente da Republica transferiu novas competéncias para 0s municipios na area da educacao.
Desta forma, os municipios passam a ter responsabilidades no investimento, na manutencao de edificios
escolares e no fornecimento das refeicdes aos alunos nos estabelecimentos de ensino basico e
secundario. A lista de novas competéncias transferidas na area da educacdo contempla também o
recrutamento, a gestao e selecao do pessoal ndo docente, ficando estes ultimos vinculados ao municipio

ao invés de vinculados ao Ministério da Educacéo.

Esta tendéncia descentralizadora tem vindo a ganhar forma. Os municipios viram as suas
competéncias, na area da saude, serem aumentadas com a promulgacéo do Decreto-Lei n.° 23/2019.
Agora, 0os municipios passam a ter sob a sua alcada a conservacdo e manutencao de equipamentos das
unidades hospitalares, a gestao e execucao de servicos de apoio das unidades funcionais dos centros de
saude, além da prestacdo de cuidados de saude primarios. Devido a estas novas competéncias, os
municipios tém responsabilidade na gestao dos assistentes operacionais dos centros de saude, além de
terem um papel de gestores e investidores relativos a novas unidades de prestacao de cuidados de saude

primarios.

Também no dominio cultural foram introduzidas alteracdes que reforcam as competéncias das
autarquias. O Decreto-Lei n.° 22/2019 transfere para os municipios a gestdo, conservacao e valorizacao
do patrimoénio cultural desde que seja de ambito local. Assim, o poder local passa a ter competéncias de
gestdao de museus nao denominados de nacionais onde exercem um controlo e fiscalizacao de

espetaculos de natureza artistica.

Poderiamos ser levados a pensar que as politicas publicas culturais ndo tém assim tanto peso
na hora da escolha dos governantes por parte dos eleitores, porque a influéncia que tém na vida das
populacdes é pouca. A pesquisa de Leyden, Goldberg e Michelbach (2011) mostra que a felicidade auto
percecionada pelos habitantes de uma cidade é influenciada pela forma como os seus ambientes sao
construidos e mantidos. Uma das razdes de felicidade demonstradas pelo estudo acima referido esta
relacionada com a possibilidade de acesso a equipamentos culturais. As politicas culturais tendem a
ocupar um lugar com mais importancia nas politicas autarquicas, onde se nota uma clara estratégia de
desenvolvimento global dos concelhos através deste tipo de politicas. O progressivo aumento dos

investimentos na area cultural tem sido transversal a maioria das autarquias (Azevedo, 2003).
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Por sua vez, Hourie, Malul e Bar-El (2015), no seu estudo a partir de dados do Departamento
Central de Israel, perceberam que alocacao de fundos mais eficiente permite melhorar o bem-estar dos
residentes: um aumento de 1% no orcamento da educacao, aumenta o bem-estar dos residentes em
0,44% e um aumento de 1% no orcamento para recreacao e cultura, aumenta o seu bem bem-estar em
0,24%. Além disso, servicos de jardinagem e limpeza publica e agua e saneamento tém um impacto

significativo no bem-estar dos cidadaos.

Os partidos politicos tém um papel preponderante no processo de formulacdo de politicas
publicas. Compete aos partidos politicos a formulacéo de alternativas para conseguir dar resposta aos
anseios da populacdo (Rocha, 2006). Segundo a autora, parecem ser as variaveis socioecondmicas que
tém mais impacto no capitulo das preferéncias politicas dos municipios. No entanto, ha evidéncias de
que os partidos politicos, de forma genérica, tém influéncia no tipo de politicas publicas formuladas
(Garand, 1985). A ideologia politica € como um padrao que nos ajuda a racionalizar a vida em sociedade
ou entdo como ela deveria ser (Jost ef. a/, 2009; Facchini,2016). Quando a ideologia dos eleitores vira a
esquerda o tamanho do setor publico tende a ser maior, quanto mais a esquerda for um governo, maiores
sd0 os gastos publicos (Pickering e Rockey,2011; Facchini, 2019). Contudo, nos Estados Unidos da
América, parecem ser as mudancas de rendimento per capita dos Estados e as suas caracteristicas

sociodemograficas que tém maior impacto nos niveis de despesa com saude e educacao (Dilger, 1998).

A ideologia tem uma grande influencia nas escolhas politicas dos governos. A visao predominante
na literatura mostra que os partidos a esquerda do espectro partidario tendem a apresentar gastos
publicos mais elevados, ao passo que os partidos a direita procuram fixar orcamentos mais baixos
(Casteles, 1989; Snyder e Yackolev, 2000; Seitz, 2000; Telleir, 2006). O impacto do partidarismo torna-
se verdadeiramente forte quando falamos de politicas de velhice, de beneficios sociais e de incapacidade
(Bove etal, 2016). Apesar de esta teoria ser aceite pela generalidade dos autores, Guillamon ef. a/(2011)
recorrem a variados autores para mostrar que nao ha evidéncia a nivel municipal que sustente esta
hipotese. No entanto, segundo o estudo de Camdes (2003), parecem existir evidéncias de que, em
termos de despesa publica local em Portugal, os partidos de esquerda tendem a gastar mais do que os

partidos de direita.

Também os ciclos politico-econémicos podem dar uma explicacdo em casos de alteracéo da
despesa dos municipios. Estes ciclos dizem-nos que, com o aproximar de eleicdes, os politicos tendem
a aumentar a despesa de forma a garantir a reeleicdo (Nordhaus, 1975). Os governos procuram

implementar as chamadas medidas “populares” no momento antes das eleicdes, sendo que as politicas
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mais “impopulares” sao, tendencialmente, implementadas no pds-eleicoes. Isto diz-nos que os governos
vao procurar aumentar os gastos e baixar impostos antes de uma eleicdo e no periodo pos-eleicao o
comportamento vai seguir no sentido contrario (Blais e Nadeu, 1992). Como sugerem Guillamoén et. a/
(2011) os politicos no poder procuram aumentar a sua possibilidade de reeleicao através da manipulacao

das despesas.

As pesquisas sobre 0s ciclos politico-econdmicos tendem a centrar a sua analise a nivel nacional.
Contudo, existem autores que sustentam a ideia de que os niveis locais sdo mais apropriados para
analisar este fenomeno. Por um lado, os politicos locais estdo mais conscientes das reais necessidades
das populacdes, além de serem os principais recompensados por atenderem as preferéncias dos
eleitores (Van der Ploeg, 2006). Por outro lado, grande parte dos orcamentos locais enfrenta limitacdes
de indole legal, sendo que a area social é onde existe uma maior autonomia de acao (Schulze e Rose,
1998). De facto, Veiga e Veiga (2007) demonstram que os governos locais ndo s6 aumentam a sua
despesa total, como muitas vezes optam pela modificacdo da composicdo do orcamento. Estudos mais
recentes sobre o tema tendem a mostrar que, na maioria das vezes, ndo ha um significativo aumento da
despesa, mas uma alteracado da composicdo da mesma (Rogoff, 1990; Drazen e Eslava, 2010; Guillamoén

et al, 2011).

Existem varios modelos que procuram explicar esta realidade. O modelo partidario de Hibbs
(1977), o modelo oportunista de Nordhaus (1975) e o modelo hibrido de Frey e Schneider (1978). No
modelo de Hibbs, percebemos que ha diferencas entre partidos de esquerda e partidos de direita.
Normalmente partidos de esquerda chamam para a sua agenda problemas como o desemprego,
enquanto os de direita tendem a suportar os custos do desemprego e o combate a corrupcao. No modelo
de Nordhaus vemos o argumento de que todos os politicos sdo oportunistas e procuram manipular a
economia no sentido de terem ganhos eleitorais, através do crescimento da atividade econémica e da
diminuicao do desemprego. No modelo hibrido vemos uma conjugacao dos dois modelos anteriores,
dependendo a percecao que os titulares do poder tém da sua popularidade junto do eleitorado. No caso
de a reeleicdo nao estar garantida, a opcdo recai sobre politicas eleitoralistas. Caso a reeleicéo seja

guase um dado adquirido nao ha necessidade de adocao de medidas eleitoralistas.

As eleicdes sdo um dos elementos chave dos regimes democraticos. Estas sdo o instrumento
fulcral no que a responsabilizacdo dos agentes politicos e as suas escolhas diz respeito. Todos os agentes
politicos que se apresentam a eleicdes tém com principal objetivo a vitoria das mesmas (Della Porta,

2003). Com base nesta ideia os politicos, que se encontram a exercer o poder, adotam medidas para
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atrair os eleitores e aumentar tanto a sua popularidade como as hipoteses de serem reeleitos. No entanto,
no pos-eleicdes, os candidatos vencedores adotam medidas anti-inflacionarias para controlar a despesa
efetuada no periodo pré-eleitoral (Veiga, Veiga e Morozumi, 2017). Também é possivel perceber, segundo
a analise de Rogoff (1990), que os candidatos optam por gastos de consumo que sdo imediatamente

visiveis, e deixam de lado os gastos de investimento, que sao visiveis apenas a médio e longo prazo.

Estes fatores de curto prazo tém alguma relevancia no momento da eleicdo, como nos mostra o
funil da causalidade. O funil da causalidade € uma analogia que procura explicar a relacdo entre as
variaveis envolvidas na manifestacdo do comportamento eleitoral. Apesar deste modelo se basear na
identificacéo partidaria para tentar explicar o voto dos eleitores, também nos diz que os fatores de curto

prazo sao capazes de alterar a opcdo eleitoral dos individuos numa dada eleicao (Antunes, 2008).

Se olharmos para o caso concreto de Portugal vemos um comportamento generalizado dos
executivos municipais de aumento da despesa de capital em periodos eleitorais (Marta, 2000; Coelho
2004). Segundo Veiga e Veiga (2004), a existéncia de ciclos politico oportunistas ¢ uma realidade de

Portugal.

Os municipios sao organizacdes complexas do ponto de vista de sua gestdo devido a
complexidade das suas atribuicdes. E certo que os municipios estdo numa constante competicdo
horizontal na atracdo de investimentos, de familias e de pessoas que permitem alcancar maiores niveis
de desenvolvimento tanto a nivel econdmico como a nivel social (Ralha, 2018). Dai decorre também a
importancia deste estudo. Perceber até que ponto maior despesa social significa maior nivel de bem-

estar e, por conseguinte, maior atracao de pessoas.
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3 — Metodologia

Neste ponto o que pretendemos é dar a conhecer a metodologia empregada para analisar a
despesa social dos municipios portugueses. Este capitulo tem como objetivo apresentar as hipoteses

formuladas e descrever o design de investigacao e as variaveis que vamos utilizar no estudo.

Como ja aludido o grande objetivo deste estudo é perceber quais as razdes que estdo na origem
da despesa social dos municipios. No fundo procuramos fazer uma analise da evolucdo dos gastos das
funcoes sociais das grandes opcdes do plano dos municipios. Desta forma a pergunta a que este estudo

se propde responder é:

- Quais os determinantes da despesa social dos municipios?

3.1 - Hipoteses

O municipalismo portugués foi evoluindo até chegarmos ao que temos hoje. Um poder municipal
cada vez mais proximo do cidadao. Devido a essa proximidade e a natural evolucao as necessidades das
populacdes o poder local procura responder a novos anseios. As novas preocupacdes estdo muito mais
ligadas a aspetos sociais do que alguma vez estiveram. Assim, o poder municipal procura, através das
suas funcdes sociais, estabelecer politicas publicas que permitam aumentar o bem-estar das suas

populacoes.

Todas as politicas publicas implicam dispéndio de recursos. Recursos esses que sao sempre
limitados. Cada governo, de qualquer nivel, ao alocar recursos transmite as suas intencdes e as suas
prioridades politicas. Desta forma, o valor despendido pelos municipios para cada uma das suas funcdes
pode mostrar quais sao as suas prioridades politicas. As prioridades politicas podem ser influenciadas
pelo partidarismo e pela visdo ideologica de quem exerce o poder politico (Garand, 1985; Jacoby e

Schneider, 2001; Rocha, 2006).

Podemos considerar ideologia como um conjunto de ideias e ideais integrados num sistema
fechado, onde os individuos que o formam acreditam em determinadas verdades. O papel da ideologia
é priorizar, lancar os holofotes sobre formas especificas de encarar os problemas e como eles devem ser

resolvidos, além de procurar desviar a atencdo de outras abordagens aos mesmos problemas (Tayler-
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Gooby, 1994). Parece existir na literatura a evidéncia de que a ideologia é um dos fatores que mais
influencia a tomada de decisdes politicas. Assim, também as politicas sociais parecem refletir verdadeiras
divisoes ideologicas (Birrell e Murie, 1975). Camdes (2003) mostrou que existe uma tendéncia para que
0S municipios governados por partidos de esquerda apresentem maiores valores de despesa publica.
Conjugando esse facto com a ideia de que os partidos de esquerda tém maior protensao para
favorecerem politicas redistributivas na area social e para apresentarem maior despesa nestas funcoes,
devido as maiores ligacdes com as redes sociais, do que partidos de direita (Hicks e Swank, 1984;
Painter e Bae, 2001; Beblavy, 2010; Reto e Sa, 2016; Herrero-Alcalde e Tranchez-Martin, 2017),

chegamos a seguinte hipotese:

H1: Os executivos liderados por partidos de esquerda sdo mais propensos a aumentar a despesa

social

A despesa social municipal depende das caracteristicas socioecondmicas de cada municipio. O
tamanho da populacao pode influenciar indiretamente as politicas sociais municipais (Lien e Pettersen,
2004). Pequenos concelhos e municipios mais rurais enfrentam maiores dificuldades na manutencéo,
ou no aumento, da prestacdo de servicos. Além disso, a provisao de alguns servicos torna-se mais
complexa devido a necessidade de investimento inicial substancial e a custos significativos de

manutencao continua (Tran, Dollery e Lopez, 2018).

Segundo Cunha e Braz (2012), a educacao e a saude, bem como assegurar rendimento em
casos de velhice, invalidez e desemprego, sao as principais areas para onde sao canalizados recursos
publicos. Esta ideia também é corroborada pelos estudos de Saraiva (2017) e McCullough (2017) que
nos apresentam a educacao como area funcional onde os municipios de média dimensao mais investem.
Noutros contextos, argumenta-se que o numero de aposentados e de pais solteiros e desempregados
podem provocar aumentos nos gastos sociais dos municipios, uma vez que esses grupos tém maior
possibilidade de exigir estes servicos (Painter e Bae, 2001; Lien e Pettersen, 2004). Kushner e Ogwang
(2017) constataram que os municipios com populacdes mais velhas incorriam em maiores gastos
sociais. Herrero-Alcalde e Tranchez-Martin (2017) sugerem que as necessidades da populacdo mais

jovens tendem a ter efeito nos gastos sociais. Como os gastos com educacéo e com a saude, aliados
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aos das pensdes de velhice sao canalizados maioritariamente para a populacao jovem e idosa chegamos

a uma segunda hipotese:

HZa): Em municipios com maior numero de jovens a despesa social tende a ser mais elevada.

H2b): Em municipios com malor numero de idosos a despesa social tende a ser mais elevada.

A literatura mostra que grupos populacionais especificos conseguem condicionar a acdo dos
politicos locais de forma a satisfazer os seus interesses. Populacao com maiores salarios podem exigir
uma maior qualidade e uma maior diversidade de servicos publicos, o que pode levar a um aumento da
despesa social. No entanto, essas exigéncias podem ser compensadas com o aumento da arrecadacao
de impostos (De Borger e Kerstens, 1996; Lien e Pettersen, 2004; Afonso e Fernandes, 2008; Herrero-

Alcalde e Tranchez-Martin, 2017).

Os municipios ndo tém todos a mesma capacidade para arrecadar receita. E natural que os
municipios que consigam arrecadar mais receita tenham maior folga orcamental para apostar em
politicas publicas de caracter social, de forma a trazer maior bem-estar as suas populacdes. Além deste
facto, segundo dados da PORDATA, as receitas de impostos das camaras municipais tiveram aumentos,
em muitos casos de 100%, em menos de dez anos. Esta maior receita permite ter mais margem para

apostar nas areas sociais. Assim, pretendemos testar a seguinte hipotese:

H3: Municipios com maior capacidade para arrecadar receita apresentam niveis mais elevados

de despesas sociais.

O modelo oportunista, relativo aos ciclos politico-econdmicos, diz-nos que os politicos, tentam
manipular a economia com vista a obter melhores resultados eleitorais. Isto &, procuram através de um
aumento da despesa publica trazer mais bem-estar as populacdes nas vésperas de atos eleitorais de
forma a garantirem a reeleicdo (Nordhaus, 1975). As conclusdes empiricas dos estudos de Marta (2000),
Coelho (2004) e Veiga e Veiga, (2004) apontam para a existéncia de ciclos politico-econdomicos nos
municipios portugueses. Os titulares do poder autarquico procuram melhorar o desempenho da
economia local, aumentando significativamente a despesa em ano eleitoral (Painter e Bae, 2001; Veiga
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e Veiga, 2005). A despesa publica & uma variavel utilizada muitas vezes para aferir a existéncia de ciclos
politico-economicos. Benito, Bastida Vicente (2013) mostram-nos que é apropriado testar os ciclos
politico-economicos por tipos especificos de gastos publicos. A literatura mostra que os detentores do
poder politico muitas vezes nao alteram o orcamento na sua globalidade, mas apenas efetuam
modificacdes na sua composicao (Rogoff, 1990; Drazen e Eslava, 2010). Assim, pretende-se testar a

seguinte hipotese:

HA4: As despesas sociais dos municipios aumentam no ultimo ano de mandato.

3.2 - Design de Investigacao

O estudo tem um design nao experimental, ja que nenhuma das varidveis é criada ou
manipulada, essas variaveis existem e desenvolvem-se no seu ambiente. Seguindo um design néo
experimental esta ¢ uma pesquisa longitudinal (painel), ja que vai olhar para os 308 municipios

portugueses ao longo do tempo e ndo apenas num ano em especifico, precisamente entre 2009 e 2019.

3.2.1 - Despesa das Funcdes Sociais das Grandes Opcoes do Plano

As Grandes Opcbes do Plano sado o instrumento definidor dos objetivos estratégicos de
desenvolvimento social e econdmico de um municipio, sendo o elemento estruturante das politicas
macroeconomicas da autarquia local (Carvalho et. a/, 2004). Compdem as Grandes Opc¢des do Plano, o
Plano Plurianual de Investimentos e o Plano de Atividades Municipais (este ultimo também chamado de

Plano de Atividades mais Relevantes).

Com um horizonte temporal de quatro anos, correspondentes aos anos do mandato, sdo a
referéncia obrigatdria para a execucdo dos projetos da autarquia. O horizonte temporal de quatro anos
permite uma constante comparacao de resultados com o que estava previsto. Desta forma, o plano
plurianual de investimentos é o instrumento que melhor reflete a tomada de decisdes politicas. E um dos

instrumentos que permite que a atividade da camara municipal seja fiscalizada. Deve existir uma

35



identificacdo prévia do modo e da forma dos objetivos e dos programas a serem inscritos nas grandes
opcdes do plano para o desenvolvimento estratégico do municipio, desenvolvimento esse que deve

corresponder ao quadriénio respeitante do mandato.

No entanto, olhando em especifico para o Plano Plurianual de Investimentos, segundo o POCAL,
¢ um documento que se vai desenvolvendo ao longo do tempo na medida em que vai sendo executado.
Desta forma, quando algum plano é realizado, elimina-se e acrescenta-se outro. Tendo em vista um
aumento do reforco do controlo da gestdo e da execucédo do orcamento municipal, no Plano Plurianual
de Investimentos sao apresentados de forma discriminada todos os projetos e acdes que impliquem
despesas de investimento segundo os objetivos estabelecidos pelas autarquias locais e apresenta a

respetiva previsao da despesa.

Por sua vez, o Plano de Atividades Municipais é constituido pelas transferéncias de capital assim
como transferéncias correntes do municipio para as freguesias, no ambito de acordos de colaboracao
ou protocolos de delegacao de competéncias. Também devem estar inscritas no Plano de Atividades
Municipais as despesas relativas a realizacao de eventos desportivos, eventos culturais e eventos de
outros tipos que tenham relevancia a nivel estratégico para o municipio. Além de tudo isto, devem estar
plasmados no Plano de Atividades Municipais todos os subsidios atribuidos a empresas privadas e as

empresas publicas municipais e intermunicipais (Toste, 2016).

Segundo as notas explicativas do Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de fevereiro, as fungdes sociais
sao as funcdes que abrangem 0s servicos que procuram assegurar a satisfacdo das necessidades
relativas a educacao, habitacao, seguranca e acao social, saude, ao ordenamento do territério, ao
saneamento basico, a gestao de residuos soélidos, ao abastecimento de agua e aos servicos recreativos,

culturais, civicos e religiosos.

Citando 0 mesmo Decreto-Lei, a educacéo divide-se em “ensino ndo superior” que “compreende
os estabelecimentos de ensino pré-escolar, basico secundario, técnico-profissional, das escolas ou
centros de educacao especial e de educacao de adultos”, e em “servicos auxiliares de ensino” que “inclui
0s apoios aos estudantes em matéria de transportes escolares e acao social escolar, bem como a
construcao, recuperacao, conservacao e apetrechamento das infraestruturas do desporto escolar”.
Relativamente a saude, os “servicos individuais de saude” comtemplam “o apoio prestado aos servicos
de saude, designadamente a construcao de centros de saude, bem como os servicos de saude prestados
no ambito da assisténcia na doenca dos servidores do Estado”. A seguranca social “compreende as

transferéncias do orcamento da autarquia para a Caixa Geral de Aposentacdes, enquanto contribuicao

36



patronal, as pensdes de aposentacao e reforma, enquanto suportadas pela autarquia”, enquanto a acao
social diz respeito aos “servicos de acdo social e as prestacbes pecuniarias proporcionadas a
beneficiarios com necessidades especiais, designadamente subsidios a infantarios, terceira idade,

deficientes e a outras instituicdes de assisténcia e de solidariedade social”.

A nivel de servicos coletivos e habitacdo, o ordenamento do territério “abrange a elaboracdo e a
execucao dos planos municipais de ordenamento e a realizacao de reabilitacdao urbana e rural”, o
saneamento “inclui todo o sistema municipal de drenagem de aguas residuais”, o abastecimento de
agua diz respeito a “todo o sistema de distribuicdo da agua, designadamente a captacao,
armazenamento e qualidade”, a gestao dos residuos solidos “compreende a recolha, tratamento,
eliminacao ou reciclagem de residuos solidos”, a “protecao do meio ambiente e conservacao da
natureza” diz respeito a tudo que seja relacionado com “higiene publica (balnearios, sanitarios e
lavadouros), fiscalizacado sanitaria e cemitérios, bem como a protecao, conservacdo e valorizacdo do

patriménio natural”.

Os servicos culturais compreendem “os museus, bibliotecas, teatros, cinematecas, arquivos e
outros centros de cultura, bem como a organizacao ou apoio de atos culturais. Abrange, também, os
subsidios ou comparticipacdes a organizacdes promotoras de cultura”. A nivel de desporto, recreio e
lazer séo abrangidas todas as atividades de “fomento, promocao e apoio a pratica e difusao do desporto,
da ocupacéao de tempos livres, do recreio e do lazer. Abrange nomeadamente a construcao, recuperacao
e conservacao de infraestruturas desportivas. Engloba ainda os apoios e comparticipacdes a
organizacdes com tais objetivos”. As “outras atividades civicas e religiosas” compreendem “o apoio a

organizacdes filantrdpicas, juvenis e outras de caracter civico e religioso”.

O que pretendemos saber nao é se um determinado municipio gasta mais em servicos culturais
do que outro, nem saber quem € que investe mais na rede de saneamento basico, ou alguma
comparacao do género. O que procuramos com esta analise é perceber quais sdo os fatores que podem

influenciar a despesa em termos de funcdes sociais dos municipios.

3.3. - Andlise e Recolha de Dados

A base de dados que suporta a analise empirica € constituida pela totalidade dos 308 municipios
portugueses. Para a analise foram utilizados os valores das func¢des sociais dos municipios no periodo

entre 2009 a 2019.
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As despesas dos municipios portugueses podem ser classificadas de acordo com o POCAL em
quatro funcdes: gerais, sociais, econdmicas e as chamadas outras funcdes. As funcdes gerais dizem
respeito aos servicos gerais de administracao publica, nomeadamente a: 1)administracdo geral -
“abrange os orgdos da autarquia e os servicos gerais da autarquia, designadamente os da area
administrativa e financeira, tesouraria, patrimoénio e notariado” — e, 2) a protecéo civil e a luta contra
incéndios - “Compreende os servicos vocacionados para a protecéo civil, a prevencao e o combate a
incéndios (bombeiros municipais) e o socorro as populacdes civis em caso de acidentes e de
calamidades. Abrange ainda os subsidios concedidos a instituicbes que prosseguem tais objetivos”

(Decreto-Lei n° 54-A/99 de 22 de fevereiro).

As funcdes sociais, que vamos tratar nesta analise e foram analisadas no ponto 3.2.1., podem
ser divididas em cinco subcategorias: 1) a educacdo que respeita ao ensino ndo superior — “compreende
os estabelecimentos de ensino pré-escolar, basico secundario, técnico-profissional, das escolas ou
centros de educacao especial e de educacdo de adultos” - e aos servicos auxiliares de ensino — “inclui
os apoios aos estudantes em matéria de transportes escolares e a¢do social escolar, bem como
a construcdo, recuperacdo, conservacdo e apetrechamento das infraestruturas do desporto
escolar’; 2) a saude que corresponde aos servicos individuais de satide — “compreende o apoio prestado
aos servicos de saude, designadamente a construcdo de centros de saude, bem como os servicos de
salde prestados no ambito da assisténcia na doenca dos servidores do Estado”; 3) a seguranca e acoes
sociais que engloba a seguranca social — “transferéncias do orcamento da autarquia para a Caixa Geral
de Aposentacdes, enquanto contribuicao patronal, as pensdes de aposentacdo e reforma, enquanto
suportadas pela autarquia” — e a acao social — engloba o0s s servicos de acdo social e as prestacoes
pecuniarias proporcionadas a beneficiarios com necessidades especiais, designadamente subsidios a
infantarios, terceira idade, deficientes e a outras instituicdes de assisténcia e de solidariedade social”; 4)
a habitacado e os servicos coletivos que dizem respeito a habitacdo, ao ordenamento do territorio -
“abrange a elaboracao e a execucao dos planos municipais de ordenamento e a realizacao de reabilitacao
urbana e rural” - ao saneamento - “todo o sistema municipal de drenagem de aguas residuais” - ao
abastecimento de agua - “todo o sistema de distribuicdo da agua, designadamente a captacéo,
armazenamento e qualidade” - aos residuos solidos — “compreende a recolha, tratamento, eliminacao
ou reciclagem de residuos solidos” - e a protecao do meio ambiente e conservacao da natureza -
“compreende a higiene publica (balnearios, sanitarios e lavadouros), fiscalizacdo sanitaria e cemitérios,
bem como a protecdo, conservacdo e valorizacdo do patriménio natural”; 5) os servicos culturais

recreativos e religiosos que correspondem a cultura — “museus, bibliotecas, teatros, cinematecas,
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arquivos e outros centros de cultura, bem como a organizacdo ou apoio de atos culturais. Abrange,
também, os subsidios ou comparticipacoes a organizacdes promotoras de cultura” - ao desporto, recreio
e lazer — “fomento, promocao e apoio a pratica e difusdo do desporto, da ocupacao de tempos livres, do
recreio e do lazer. Abrange nomeadamente a construcao, recuperacao e conservacao de infraestruturas
desportivas. Engloba ainda os apoios e comparticipacdes a organizacdes com tais objetivos” - e a outras
atividades civicas e religiosas — “Respeita 0 apoio a organizacdes filantropicas, juvenis e outras de

caracter civico e religioso” (Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de fevereiro).

As funcdes econdmicas sado constituidas também por cinco subcategorias: 1) agricultura,
pecuaria, silvicultura, caca e pesca — “despesas com a construcdo e melhoramento de caminhos
agricolas, com a manutencao de brigadas para a prevencao e combate a incéndios florestais”; 2)
industria e energia — “despesas com a construcao, manutencao e modernizacao dos parques industriais.
Compreende a iluminacao publica e as resultantes dos incentivos a diversificacao das fontes de energia
e apoio ao transporte e distribuicdo de energia”; 3) transportes e comunicacdes, sejam rodoviarios,
aéreos ou fluviais — “abrange os viadutos, construcao e conservacao de arruamentos, vias, caminhos e
sinalizacao, a construcao, beneficiacdo e conservacao de parques de estacionamento e terminais, a
construcao, modernizacao, beneficiacdo e conservacao de aerédromos municipais, pistas de aterragem
e hangares e, ainda, a construcao, modernizacado e beneficiacdo de estruturas fluviais municipais”; 4)
comércio e turismo que diz respeito a mercados feiras e turismo e todos apoios que procurem a
dinamizacao de ambos; 5) Outras funcdes econdmicas — ““sdo 0s assuntos ou servicos de caracter
residual ndo suscetiveis de enquadramento na categoria ou grupo das funcdes econdmicas como sejam

a informacao dos direitos do consumidor” (Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de fevereiro).

As outras funcdes dos municipios correspondem a: 1) operacdes da divida autarquica — “diz
respeito as relacdes da autarquia com as instituicées financeiras e a concessao de empréstimos ou
subsidios reembolsaveis, nomeadamente a servicos municipalizados”; 2) transferéncias entre
administracdes - “incluem-se as transferéncias efetuadas para outras entidades da administracao
central, regional ou autarquica” e 3) funcdes diversas nao especificadas — “engloba as despesas nao

enquadraveis nas anteriores rubricas” (Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de fevereiro).

Ja depois de termos afirmado que vamos olhar para os valos orcamentados das funcdes sociais
inscritas nos documentos previsionais dos 308 municipios portugueses, ha que acrescentar que em
alguns casos e anos especificos ndo foi possivel obter os dados pretendidos. Duzentos e noventa e cinco

municipios dispunham da informacao completa relativa as Grandes Opc¢des do Plano. Duzentos e
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cinquenta e trés municipios tinham disponiveis dados sobre o Plano Plurianual de Investimentos.
Duzentos e quarenta e dois municipios disponibilizavam dados sobre o Plano de Atividades Municipal.
Para ultrapassar este problema tentamos contactar os municipios quer por via eletrénica (E-Mail), quer
por via telefénica. Fomos obtendo variadas respostas por parte dos orgdos dos municipios desde “nao
temos esses dados disponiveis”, “apenas comecamos a trabalhar dessa forma depois de 2013 e,
portanto, dos anos anteriores ndo temos informacao”, “tém de nos enviar uma declaracdo de honra
assinada onde conste que os dados apenas serdo utilizados para questoes de formacao académica”, ou
até “nao lhes podemos enviar esses dados porque sao confidenciais”. Além disto, muitas vezes néo
obtivemos qualquer tipo de resposta por parte dos municipios. No entanto, ha que ressalvar que a

generalidade dos municipios disponibilizaram de forma aberta toda a informacao que lhes solicitamos.

Aliado a falta de certos dados, em alguns documentos que tivemos acesso as despesas estavam
classificadas de acordo com o seu objetivo e ndo de acordo com a sua funcéo. Neste ponto é facil fazer
a transposicdo do objetivo para a funcdo em que se insere. O problema esta a montante, isto é, na

definicdo da despesa por objetivos, que muitas vezes segue critérios muito subjetivos.

Para a criacao de um modelo que fosse capaz de testar a realidade em causa foi necessario,
como ¢é claro, adicionar variaveis independentes. Variaveis como o numero total da populacdo por
municipio, o total da populacao jovens por municipio, tanto dos zero anos aos catorze anos como dos
zero aos vinte e quatro, e o total da populacéo idosa por municipio foram recolhidos da base de dados
da Marktest. Os valores das transferéncias assim como dos impostos locais estdo publicados no sitio do
Instituto Nacional de Estatistica. Os dados relativos aos resultados eleitorais foram obtidos junto da

Comissao Nacional de Eleicoes.

De referir, uma vez mais, que o modelo vai utilizar os valores previsionais, ou seja, os valores
orcamentados. Desta forma, o nosso modelo classico de regressao linear de efeitos fixos vai traduzir ndo
aquilo que os municipios gastaram efetivamente, mas vai indicar a intencdo politica de prosseguir

politicas sociais.
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4 — Analise e Resultados Empiricos

Neste capitulo do trabalho o que se pretende fazer é analisar empiricamente a despesa social
dos municipios portugueses. Deste modo, vamos operacionalizar as hipoteses anteriormente formuladas
no ponto 3.1. Além da operacionalizacao das hipoteses, vamos igualmente explicitar de que modo foram

construidas.

E neste capitulo que, também, s&o apresentados os resultados do nosso modelo de estimacao.

4.1 - Operacionalizacao das Hipoteses

Com as nossas 4 hipdteses definidas vamos apresentar uma por uma a forma como foram
operacionalizadas no nosso modelo. Tendo por base a literatura, a primeira hipdtese que propomos esta
relacionada com a ideologia partidaria. Isto &, propomos a hipdtese de que os partidos de esquerda
tendem a ter niveis de despesa social maiores do que os partidos de direita (ou ndo considerados como

esquerda). Para o efeito foi introduzida uma variavel dicotémica:
“Ideologia” = 1 se o partido/coligacao € de esquerda

“Ideologia” = 0 se o partido/coligacéo ¢ de direita ou independente

Avariavel “Ideologia” assume valor 1 caso o partido/coligacao que governa o executivo municipal
é de esquerda. Caso o partido/coligacdo que detém o poder camarario for de direita ou independente,
entdo, a variavel assume o valor de 0. Assim, caso o executivo seja liderado pelo Partido Socialista (PS),
Bloco de Esquerda (BE), Partido Comunista Portugués (PCP), pela Coligacdo Democratica Unitaria (CDU),
ou um destes partidos ou coligacéo faca parte de uma coligacao que lidere o executivo municipal serao
considerados como esquerda. Por outro lado, se os executivos forem liderados pelo Partido Social
Democrata (PSD), pelo Partido do Centro Democratico Social — Partido Popular (CDS-PP), ou por alguma
coligacao que integre algum destes partidos, entdo serdo considerados de direita. Apesar das listas
independentes, como o préprio nome indica, ndo estarem associadas a qualquer partido politico, quer
de esquerda, quer de direita, isso nao significa que nao sejam de esquerda ou de direita, na medida em

gue qualquer individuo tem a sua ideologia. Nao existindo uma forma perfeita para caracterizar as listas
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independentes de acordo com a sua ideologia, decidimos classifica-las como “nao esquerda” e assim

assumem o valor 0.

Olhando para os partidos/coligacdes a esquerda do espectro politico e para as politicas por
estes defendidas, é de esperar que o coeficiente associado a variavel “Ideologia” seja positivo. Isto &,
espera-se que os resultados mostrem que os partidos de esquerda sejam aqueles que mais apostam nas
politicas sociais e, portanto, tenham uma despesa em termos de funcdes sociais mais elevada do que

partidos de direita ou independentes.

De forma a testar a hipdtese 2a — em municipios com maior numero de jovens a despesa social
tende a ser mais elevada — ¢ introduzida a variavel “Populacao Jovem” onde sao considerados jovens
toda a populacao que integre o grupo etario dos 0-14 anos. Apesar de as Camara Municipais, nos ultimos
anos, terem tido a preocupacao de canalizar mais apoios sociais para os jovens entre 0s 15-24 anos, as
principais politicas sociais municipais sao direcionadas para os jovens entre 0s 0-14 anos. Esta variavel
é gerada através da divisédo da populacao 0-14 anos pela populacao total. Para testar a hipotese 2b -
em municipios com maior numero de idosos a despesa social tende a ser mais elevada - ¢ introduzida
a variavel “Populacao Idosa” onde sao considerados idosos toda a populacao que se encontra no grupo
etario dos 65+ anos. Esta variavel é gerada pela divisdo da populacéo 65+ anos pela populacao total.
Tanto no caso da hipotese 2a como no caso da hipotese 2b, espera-se que a despesa social aumente
sempre que a proporcao destes grupos da populacao seja maior, ou Seja, espera-se que exista uma

relacdo positiva entre as variaveis independentes e a variavel dependente.

Para que a analise relacionada com demografia fosse mais robusta, foi introduzida mais uma
variavel relativa a populacao total dos municipios. E esperado que exista uma relacdo positiva entre a
populacao e a despesa social dos municipios. Entao, quanto mais aumentar a populacao mais se espera

gue aumente a despesa social.

Para testar a terceira hipétese por nés formulada — municipios com maior capacidade para
arrecadar receita apresentam niveis mais elevados de despesas sociais — foi introduzida a variavel
“receitas proprias” que se traduz nos impostos locais per capita. Esta variavel é gerada através da diviséo

dos impostos locais pela populacao total do municipio.

Como vimos anteriormente, uma populacdo com maior poder econdmico pode exigir uma maior
qualidade e quantidade de servicos publicos, o que pode levar a um aumento da despesa social. Essas

solicitacdes podem ser financiadas através do aumento de impostos. Aqui espera-se que o coeficiente
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associado a variavel “receitas proprias” seja positivo. Neste sentido, quanto maiores forem os impostos

locais (capacidade de gerar receita) maiores serdo os gastos em politicas sociais.

De forma a testar a influéncia dos atos eleitorais na despesa social dos municipios, formulamos
a quarta e ultima hipotese - As despesas sociais dos municipios aumentam no ultimo ano de mandato.
A influéncia dos atos eleitorais nas despesas globais dos municipios esta estudada e parece existir uma
tendéncia para que o gasto total dos municipios seja maior no ano eleitoral. Com esta hipdtese
procuramos saber se a despesa social também acompanha o aumento que se verifica no total da

despesa.

Foi ainda introduzida a variavel “ano” que nos mostra se ao longo do tempo a despesa social
aumentou ou diminuiu. A partir desse resultado é possivel perceber se no ano eleitoral a despesa social
tente a ser mais elevada do que nos anos nao eleitorais. Além de servir este proposito, esta variavel serve

como variavel de controlo.
Tendo em conta todas as variaveis, podemos representar o nosso modelo da seguinte forma:

Despesa Social Municipal = ,+ B.ldeologia + .PopulacdoJovem,+ B.Populacaoldosa, +

B;PopulagaoTotal + BArrecadacaodeReceita,+ Bzano+ €

4.2 - Resultados Empiricos

Na tabela 1 estdo apresentadas as correlacdes entre as trés variaveis dependentes. Como
podemos observar, as variaveis Grandes Opcdes do Plano e Plano Plurianual de Investimentos
apresentam uma correlacédo elevada, o que indica que estdo a medir sensivelmente o mesmo conceito.
Em relacdo a correlacdo entre as Grandes Opcdes do Plano e o Plano de Atividades apresenta-se mais
baixa, mas mesmo assim apresenta um nivel de correlacao suficientemente elevado para ser aceitavel
enquanto indicador das despesas sociais. Estes numeros eram esperados ja que as Grandes Opcdes do
Plano sdo o conjunto do Plano Plurianual de Investimentos e do Plano de Atividades Municipais. As
diferencas apresentadas em relacdo as esperadas na correlacao podem ser explicadas pela falta de

dados disponiveis para 0 mesmo conjunto de municipios.
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Despesa Social Grandes

Despesa Social Plano

Despesa Social Plano de

Variavel Opcodes do Plano Plurianual de Investimentos Atividades Municipais
Despesa Social Grandes 1.0000
Opcdes do Plano '
Despesa Social Plano 0.7688 1.0000
Plurianual de Investimentos ' '
Despesa Social Plano de 0.5618 0.0706 1.0000

Atividades Municipais

Tabela 1 - correlagao entre as variaveis dependentes

Em relacédo a correlacao das variaveis Plano Plurianual de Investimentos e Plano de Atividades
Municipais vemos que apresentam uma correlacao baixa. O Plano Plurianual de Investimentos apresenta,
de forma discriminada, todos os projetos e acdes que impliquem despesas de investimento, segundo os
objetivos estabelecidos pelas autarquias locais e apresenta a respetiva previsao da despesa. Por sua vez,
o Plano de Atividades Municipais corresponde as transferéncias de capital assim como transferéncias
correntes do municipio para as freguesias, no ambito de acordos de colaboracdo ou protocolos de
delegacao de competéncias. Também devem estar inscritas no Plano de Atividades Municipais as
despesas relativas a realizacao de eventos desportivos, eventos culturais e eventos de outros tipos que
tenham relevancia a nivel estratégico para o municipio. Além de tudo isto, devem estar plasmados no
Plano de Atividades Municipais todos os subsidios atribuidos a empresas privadas e as empresas publicas
municipais e intermunicipais. Apesar das rubricas inscritas nos dois planos terem 0 mesmo nome e
tratarem das mesmas areas, os planos sao compostos por diferentes tipos de despesa. Estas diferencas

explicam a baixa correlacdo que apresentam.

Na figura 1 estdo apresentadas as percentagens da despesa inscrita nos planos para o periodo
da nossa analise (2009-2019). Conseguimos perceber que a despesa do Plano Plurianual de
investimentos & normalmente mais avultada do que a despesa do Plano de Atividades Municipais. Algo

gue também se compreender devido a natureza das despesas quer de um plano quer de outro.

Segundo a Figura 1 percebemos que os dados disponiveis nos primeiros anos da analise séo em
numero bem inferior em relacdo aos dados disponiveis para os ultimos anos da analise. Isto da-nos a
informacao de que existiu uma mudanca em termos contabilisticos nos municipios portugueses. A partir

de 2013 parece existir uma mudanca no registo e tratamento da informacao disponivel para os cidadaos.

44



- . .
RT3 X0 T, 7 -y JIERL -
] o0 &y So s a.' s %0 0 oo
o o SURRY (e R K 7SS X
L :. o.. o %0 080 Y o.{
. ° ° . ° ° t 3 .
oo ° % s e %
— 2013 2014 2016
& -4 . . ®
° CXi o o
' 0.‘g % o‘ .... 0.0 f‘fo ° g.... .S [ .‘o. ® R
O olete % ‘.oo % t & L3 ) ]
%] L4 ° HO '
2 TR TERRALS e R
N o, % o ° ° ° g o° ° .0.0ﬁ.o
8 o ° . e° ° o o
o 0 5 1
o~
2018 2019
L)
'.‘ PPy o: o: .’.. L4
o.' °® o8 .:
.o .0 [} * ¢ ° °
° e © o8 o ®
iR R
o ° e® e o
0 5 I 5 1o 5 1

% Despesas - PAM

Figura 1- composicao das variaveis dependentes

Uma analise da correlacao entre as variaveis independentes permite concluir que estas nao
apresentam valores de correlacado significativamente elevados, pelo que a multicolineariedade nao sera
um problema nos resultados obtidos. Na tabela 2 estao apresentadas as correlacdes entre as variaveis
independentes. A variavel populacao é a variavel que apresenta maior correlacao com as restantes. No
entanto, nenhuma das varidveis apresenta correlacdes excessivamente elevadas, sugerindo que

multicolineariedade nao representa um problema para a qualidade dos resultados.

Variavel Populacao F;Sgs::z Coligacédo Jssfnlila(géﬁ) IESE:'?::Z) Ano
Populacao 1.0000
Receitas Proprias 0.7490 1.0000
Ideologia (esquerda) 0.1494 0.1778 1.0000
Populagao Jovem (<14) 0.6158 0.5357 0.0703 1.0000
Populacéo Idosa (>64) -0.6721 -0.4905 -0.0824 0.8264 1.000
Ano -0.0380 0.1025 -0.1295 0.2227 0.0948 1.000

Tabela 2 - correlagao entre as variaveis independentes
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Os resultados empiricos do modelo de estimacao estabelecido estao apresentados na tabela 3.

Variaveis GOP PPI PAM
1 2 3 1 2 3 1 2 3
Populacao total (log) 0.968 0.915 1.874** 2.248** 2.158** 3.529*** 2.575**  -2.644*** -2.200**
(0.724) (0.725) (0.916) (0.905) (0.904) (1.151) (0.820) (0.819) (1.001)
Ideologia (esquerda) -0.015 -0.015 -0.032** -0.022 -0.027** -0.030**
(0.010) (0.011) (0.013) (0.016) (0.013) (0.015)
:r?(r)c;ntagem de jovens (<14 0.166* 0.030 20.009
(0.090) (0.124) (0.114)
:g;cs?ntagem de idosos (>64 03325 0475 0,095
(0.105) (0.149) (0.135)
Receitas Proprias (%) -3.572 -5.569 -14.716
(8.657) (14.025) (12.366)
Ano=2010 -0.007 -0.007 0.004 0.004 -0.040** -0.040**
(0.012) (0.012) (0.017) (0.017) (0.016) (0.016)
Ano=2011 0.018 -0.018 0.000 0.000 -0.039** -0.039**
(0.012) (0.012) (0.016) (0.016) (0.016) (0.016)
Ano = 2012 0.001 0.001 -0.003 -0.003 -0.003 -0.005 0.005 0.004 0.004
(0.011) (0.011) (0.011) (0.015) (0.015) (0.015) (0.014) (0.014) (0.014)
Ano = 2013 -0.025** -0.023* -0.026** -0.030* -0.032* -0.028 0.000 0.002 0.006
(0.012) (0.012) (0.012) (0.016) (0.016) (0.017) (0.015) (0.015) (0.016)
Ano = 2014 -0.050***  -0.048**  -0.049*** | -0.069*** -0.071***  -0.060*** 0.002 0.005 0.012
(0.013) (0.013) (0.015) (0.018) (0.018) (0.020) (0.017) (0.017) (0.019)
Ano = 2015 -0.055***  -0.053***  -0.054*** | -0.086*** -0.088***  -0.071*** -0.011 -0.008 0.003
(0.014) (0.015) (0.017) (0.020) (0.020) (0.024) (0.018) (0.018) (0.021)
Ano = 2016 -0.066***  -0.063***  -0.062*** | -0.090***  -0.093*** -0.068** -0.031 -0.029 0.014
(0.015) (0.016) (0.019) (0.021) (0.022) (0.027) (0.019) (0.020) (0.024)
Ano = 2017 -0.046***  0.044*** -0.041* -0.047** -0.049** -0.019 -0.038* -0.035* 0.018
(0.016) (0.016) (0.021) (0.022) (0.022) (0.029) (0.020) (0.020) (0.026)
Constante -2.652 -2.356 -8.473* -8.194* -7.665 -15.784* 14.373* 14.778*** 10.871*
Observations 1,763 1,763 1,763 1,445 1,445 1,445 1,327 1,327 1,327
R-squared 0.089 0.090 0.086 0.085 0.088 0.097 0.048 0.051 0.042
Number of cmun 295 295 295 253 253 253 242 242 242

Standard errors in parentheses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Tabela 3 - Determinantes da Despesa Social (Stata 16.0)

A tabela 3 mostra-nos os resultados do modelo aplicado, onde a variavel dependente é o valor
das despesas dos municipios portugueses em funcdes sociais. Como ja explicado no ponto 3.2.1, as
grandes opcoes do plano sao constituidas pelo plano plurianual de investimentos e pelo plano de
atividades municipais. Por termos disponiveis dados, como ja explicamos no ponto 3.3, sobre as grandes
opcdes do plano para 295 municipios, para o plano plurianual de investimentos de 253 municipios e 0s
dados do plano de atividades municipais para 242 municipios consideramos interessante também olhar

para esses dados de forma separada. Esta diferenca de dados pode introduzir uma variacdo nos
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resultados. Como podemos verificar na tabela 4, para as Grande Opcdes do Plano temos 2664
observacdes, para o Plano Plurianual de investimentos temos 2196 observacdes e para o Plano de

Atividades Municipais temos 2023 observacoes.

Neste ponto queremos deixar claro que toda aquela despesa social que € realizada através de
contratos com empresas privadas, organizacées em fins lucrativos e empresas municipais nao se
encontra refletida nas Grandes Opcdes do Plano, no Plano Plurianual de Investimentos ou no Plano de
Atividades Municipais. Um outro ponto de ressalva é o facto de muita da despesa social que é
considerada despesa corrente também nao se encontrar refletida nestes documentos financeiros dos

municipios.

Olhando para a tabela conseguimos perceber que a somar ao modelo completo (na tabela
identificado nas colunas GOp_3, PPI_3 e PAM_3) acrescentamos mais duas estimacdes. Na primeira
(identificada como GOP_1, PPI_1 e PAM_1) isolamos a variavel relativa a populacdo total em termos

municipais. Na segunda, juntamos a esta, a variavel relativa a ideologia partidaria.

Para explicarmos os resultados faremos a leitura da tabela seguindo a ordem das hipdteses
formuladas. Além disso, seguiremos a ordem em que 0s resultados aparecem na tabela. Em primeiro as
Grandes Opcoes do Plano, em segundo o Plano Plurianual de Investimento e, por ultimo, o Plano de

Atividades Municipais.

A analise da primeira hipotese sugere que para as Grandes Opcdes do Plano ndo podemos
considerar os resultados como estatisticamente significativos. Isto diz-nos que a despesa dos municipios
no ambito das suas funcdes sociais nao é influenciada pela ideologia do partido que preside ao executivo
camarario. De outra forma, podemos afirmar que os executivos decidem gastar mais ou gastar menos
no ambito social de acordo com outros fatores que ndo a ideologia. Assim, diriamos que podemos

rejeitar a primeira hipotese.

Olhando para as variaveis demograficas na equacao GOP_3, a variavel relativa a populacéo
jovem mostra-se estatisticamente significativa para um intervalo de confianca de 90% e traduz uma
relacdo inversa entre a populacao jovem e as despesas das funcdes sociais. O modelo mostra que o
aumento da populacado jovem nao se traduz num aumento das despesas dos municipios com as funcdes
sociais. A mesma equacao mostra com significancia estatistica superior que também nao existe uma
relacdo positiva entre 0 numero de idosos e a despesas das funcdes sociais das grandes opc¢des do plano

dos municipios.
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Apesar dos resultados, para as Grandes Opcdes do Plano, nos levarem a rejeitar as hipoteses
2a e 2b. Nao ¢ verdade que quanto mais jovens vivem num determinado municipio maior & a despesa
social desse mesmo municipio. Assim como, nao verificamos que quanto maior for a populacédo idosa
de um municipio, maior sera a sua despesa social. No entanto, temos de ter em consideracao o facto
da despesa social corrente nao estar contemplada nas Grande Opcdes do Plano, o que pode ser uma

explicacao para os resultados obtidos.

Na equacdo do nosso modelo (GOP_3), vemos que existe relacao positiva entre a variavel da
populacdo total e a despesa social das Grandes Opcdes do Plano, onde a varidvel se mostra
estatisticamente significativa para um intervalo de confianca de 90%. De facto, é intuitivo pensarmos que
uma maior populacdo se traduz num natural aumento das despesas sociais. Nas estimacdes GOP_1 e

GOP_2 a variavel nao se mostrou estatisticamente significativa.

Continuando com o modelo completo, é possivel afirmar que a variavel relativa a arrecadacao
de receitas proprias dos municipios nao apresenta significancia estatistica. Sendo assim, ndo podemos
dizer que os municipios com maior capacidade para arrecadar receita tendem a gastar mais em termos

de funcdes sociais. Os resultados obtidos nesta variavel permitem-nos rejeitar a hipdtese 3.

Tendo em conta a variavel “ano”, podemos observar que a despesa social tem vindo a diminuir.
Por outro lado, se dermos especial atencao aos anos de 2013 e 2017 - que correspondem a anos
eleitorais — conseguimos perceber que as descidas nestes anos sdo bem inferiores aos restantes anos
de mandato. Isto traduz a ideia de que existe uma maior aposta nos gastos com funcdes sociais nos

anos de sufragio eleitoral.

Para o Plano Plurianual de Investimentos os resultados da analise mostram-se estatisticamente
significantes na equacdo PPI_2, onde refletem que os partidos considerados de esquerda tendem a
apostar menos em funcdes sociais. J& quando observamos os resultados da equacao do nosso modelo
completo (PPI_3) a nossa varidvel relativa a ideologia nao apresenta significancia estatistica. Estes
resultados nao nos permitem afirmar que, em termos do Plano Plurianual de Investimentos, os partidos
de esquerda tendem a fazer uma maior aposta em questdes sociais. Nesse sentido, podemos rejeitar a

hipotese.

Passando as variaveis demograficas, na equacao PPI_3, a variavel que retrata a populacédo jovem
nao se mostra estatisticamente significativa. Assim, os resultados nédo indicam que a populacao jovem

tenha influéncia na despesa social do Plano Plurianual de Investimentos. Por outro lado, a variavel relativa
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a populacao mostra-se estatisticamente significativa para um intervalo de confianca de 95% e traduz uma
relacao inversa entre a populacédo idosa e a despesa social do Plano Plurianual de Investimentos dos
municipios. No entanto, temos, mais uma vez, de ter em atencdo que nem toda a despesa social
associada a estas variaveis se encontra refletida no Plano Plurianual de Investimento, pois muitas vezes

sao consideradas como despesas correntes.

Em relacao a variavel da populacao total dos municipios podemos observar que para o Plano
Plurianual de Investimentos, nas trés equacdes (PPI_1, PPI_2 e PPI_3), a variavel se apresenta
estatisticamente significativa. Assim, como nas Grandes Opcdes do Plano, constatamos uma relacao
positiva entre a populacéo total e a despesa social do Plano Plurianual de Investimentos. Seguimos mais
uma vez 0 mesmo raciocinio: mais populacado implica maior despesa. Aqui, mesmo isolando a variavel,
esta apresenta resultados semelhante, o que nos leva a crer que a despesa social do Plano Plurianual

de Investimentos ¢ influenciada pelo total da populacéo.

Tendo em conta a variavel relativa a arrecadacao de receitas proprias do municipio vemos na
equacao PPI_3, que, tal como nos resultados das Grandes Opcéo do Plano, ndo apresenta significancia
estatistica, desta vez com o Plano Plurianual de Investimentos. Desta forma, ndo podemos afirmar que
a arrecadacao de receitas préprias tem influéncia no aumento da despesa social do Plano Plurianual de

Investimentos. Assim, a hipotese 3 é rejeitada.

Os resultados da variavel “ano” seguem semelhantes para o Plano Plurianual de Investimentos,
como se haviam apresentado para as Grandes Opc¢des do Plano. A despesa social tem vindo a diminuir.
Atendendo aos anos eleitorais (2013 e 2017) percebemos que nestes anos a despesa social do Plano
Plurianual de Investimentos apresentam descidas menos acentuadas nestes anos do que nos restantes
anos. Isto traduz a ideia de que em ano eleitoral ha um maior cuidado com a despesa social do Plano

Plurianual de Investimentos.

Para o Plano de Atividades Municipais os resultados ilustram que existe a possibilidade de os
partidos de esquerda apostarem menos em politicas sociais do que partidos de direita. Se olharmos para
as equacdes PAM_2 e PAM_3 vemos que os resultados sao estatisticamente significativos para um
intervalo de confianca de 95%. Nas duas equacdes ha uma relacdo negativa entre a despesa social e
partidos de esquerda. No entanto, estes resultados podem ser enviesados e devem ser lidos com alguma

precaucao, ja que o numero de observacoes é menor.
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As variaveis relativas a populacédo jovem e idosa mostram-se nao estatisticamente significativas
para o Plano de Atividades Municipais. Estes resultados mostram que estas variaveis sao indiferentes
em relacao a este plano. Aqui, as hipdteses 2a e 2b séo rejeitadas. De sublinhar novamente que a
despesa social veiculada a estas variaveis pode estar associada as despesas correntes e nao estarem

refletidas no Plano de Atividades Municipais.

Tal como nas Grandes Opcoes do Plano e no Plano Plurianual de Investimentos, também no
Plano de Atividades Municipais, a variavel relativa a populacdo total mostra-se significativa. No entanto,
enquanto nas Grandes Opcdes do Plano e no Plano Plurianual de Investimentos ha uma relacéo positiva
com a despesa social, no Plano de Atividades Municipal verifica-se uma relacado negativa. Desta forma,
mais populacao nao implica maior despesa. Mesmo isolando a variavel esta apresenta resultados
semelhantes. Esta diferenca em relacdo aos outros planos pode estar relacionada com a natureza da

despesa inscrita nos diferentes documentos.

Olhando a variavel relativa a arrecadacdo de receitas proprias do municipio, vemos na equacao
PAM_3, que como nos resultados das Grandes Opcdes do Plano e no Plano Plurianual de Investimentos,
nao apresenta significancia estatistica. Tendo em conta os resultados nao podemos afirmar que a
arrecadacao de receitas proprias tem influéncia no aumento da despesa social do Plano de Atividades

Municipais. Assim, a hipotese 3 é rejeitada.

A variavel “ano” apresenta-se estatisticamente significativa na equacdo PAM_1 e PAM_2 e nao
estatisticamente significativa na equacado PAM_3. Os anos eleitorais também nao apresentam valores
estatisticamente significativos. No Plano de Atividades Municipais a despesa social vai diminuindo da

mesma forma ao longo dos anos.

Variavel N.° Observacoes Média Desvio Padrao Minimo Maximo
g;snp;esa Social Grandes Opcoes do 2, 664 5514711 1621092 00216 9751314
Despesa Social Plano Plurianual de 2,196 5695758 1889711 0044252 9848002
Investimentos
Desp.)e-sa Social Plano de Atividades 2,023 5451892 2141629 0 1
Municipal
Populacao 2,771 4.36621 1.46793 1.393464 8.931545
Receitas Préprias 2,156 23.35983 16.37287 8 80.9
Ideologia (Esquerda) 3,388 .1024203 .303245 0 1
Populacao Jovem (<14) 2,771 .1314055 .0259235 .0484065 240711
Populacao Idosa (>64) 2,771 2341224 .0653116 .0775543 4556804
Ano 3,388 2014 3.162744 2009 2019

Tabela 4 - Estatisticas Descritivas de todas as variaveis
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Conclusao

Nesta dissertacao pretendemos estudar os determinantes da despesa social dos municipios
tendo em conta as Grandes Opcdes do Plano, o Plano Plurianual de Investimentos e o Plano de Atividades
Municipais dos municipios portugueses. De forma a atingir o objetivo proposto comegamos por fazer um
enquadramento historico sobre 0 municipalismo portugués. Mostramos como esta organizada a estrutura
organica do poder local, mais propriamente o poder municipal. Descrevemos o financiamento do poder
local e apresentamos a componente da despesa social em detalhe. Além disso discutimos a influéncia
da descentralizacao, pelo papel da ideologia e pelos ciclos politico-econémicos caracteristicos do poder

local.

Com a revisao da literatura ficamos a perceber que o Estado tem expandido a sua acao em areas
como a saude, educacao e seguranca social. Sendo que a despesa social engloba estas areas bem como
a habitacdo, o desemprego e a cultura (Cohn, 1995; Carolo, 2014; Pinho, 2014; Tavares, 2019).
Percebemos que a ideologia politica pode ser um fator que tem influéncia na tomada de decisdo e que
os partidos mais a esquerda tendem a apresentar orcamentos com niveis mais elevados de despesa
(Casteles, 1989; Snyder e Yackolev, 2000; Seitz, 2000; Telleir, 2006; Pickering e Rockey,2011; Facchini,
2019).

Por outro lado, existem autores que sustentam que os ciclos politico econémicos podem trazer
uma explicacdo de alteracao de despesa municipal (Nordhaus, 1975; Painter e Bae, 2001; Veiga e Veiga,
2005). Ha ainda autores que defendem que a estrutura sociodemografica de uma populacao é que tem
0 papel preponderante na despesa municipal (Painter e Bae, 2001; Lien e Pettersen, 2004; Cunha e
Braz, 2012; Saraiva, 2017; McCullough, 2017; Kushner e Ogwang 2017; Herrero-Alcalde e Tranchez-
Martin, 2017; Tran, Dollery e Lopez, 2018).

Além destes pontos, a literatura mostra que grupos populacionais especificos conseguem
condicionar a acdo dos politicos locais de forma a satisfazer os seus interesses. (De Borger e Kerstens,

1996; Lien e Pettersen, 2004; Afonso e Fernandes, 2008; Herrero-Alcalde e Tranchez-Martin, 2017).

Na analise empirica deste trabalho testamos um modelo de analise de determinantes da despesa
social dos municipios nas Grandes Opcdes do Plano, no Plano Plurianual de Investimentos e no Plano
de Atividades Municipais, para os 308 municipios portugueses, entre 0os anos de 2009 e 2019. Com a

analise dos resultados conseguimos perceber que as variaveis demograficas parecem ser os fatores mais
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preponderantes em termos de influéncia na despesa social. Além destas, os resultados sugerem a ideia

de que existe uma possibilidade dos momentos eleitorais autarquicos terem influéncia na despesa social.

E importante salientar que este trabalho encontrou limitacées na sua elaboracao. Primeiro, a
recolha de dados ficou limitada, muitas vezes, por falta de resposta por parte dos municipios. Segundo,
de salientar que toda a despesa social que ¢ realizada através de contratos com entidades terceiras,
sejam elas empresas privadas, organizacdes sem fins lucrativos e até empresas municipais, ndo se
encontra inscrita nos Planos analisados neste trabalho. Terceiro, muita despesa social é tratada como
despesa corrente e, por isso mesmo, também ndo aparece inscrita nem nas Grandes Opcdes do Plano,
nem no Plano Plurianual de Investimentos, nem no Plano de atividades Municipais. Estes dois ultimos
pontos podem explicar os resultados do nosso modelo em relacdo as variaveis da populacao jovem e da

populacao idosa.

Este estudo abre caminho, por um lado, para um estudo mais pormenorizado dos determinantes
das despesas funcionais das Grandes Opcdes do Plano, do Plano Plurianual de Investimentos e do Plano
de Atividades Municipais dos municipios portugueses. E por outro, para o estudo da despesa social que
nao envolva apenas as Grandes Opcoes do Plano, o Plano Plurianual de Investimentos e o Plano de
Atividades Municipais, mas sim toda a despesa social que ¢ realizada pelos municipios e nao consta

destes documentos.

A investigacao neste tema pode contribuir para ficarmos a conhecer a estrutura da despesa
social e global dos municipios. Com o continuar de investigacdes semelhantes poderemos compreender

como se gasta, onde se gasta e porque se gastam determinados recursos em determinadas politicas.
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