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Fatores explicativos do endividamento municipal

Resumo

As autarquias locais portuguesas tiveram, ao longo dos ultimos anos, um aumento das suas
competéncias, o que levou ao aumento da despesa municipal. As transferéncias e as receitas proprias
nem sempre foram suficientes para cobrir as suas despesas, logo foi necessario recorrer ao
endividamento. Sem o apropriado enquadramento legal, o endividamento publico municipal pode
constituir uma ameaca a solvabilidade financeira dos municipios e a capacidade do governo central
manter a disciplina orcamental nas Administracdes Publicas. De modo a dar resposta a este problema,
o endividamento municipal tem sido limitado desde a primeira Lei das Financas Locais até as leis dos
Orcamentos do Estado mais recentes.

O objetivo deste trabalho consiste em analisar os fatores que explicam o grau de endividamento dos
municipios portugueses, desde 2007 até 2019, e para isso ¢é feita uma analise de dados em painel
para 0s 308 municipios portugueses. De forma a tornar mais completa a analise sao utilizadas duas
variaveis dependentes, uma acerca do endividamento de curto, médio e longo prazo e outra que
analisa o nivel de endividamento segundo o conceito da Lei de Financas Locais de 2013.

Os resultados empiricos sugerem que a percentagem da populacao com idade inferior a 15 anos,
executivos camararios de coligacdo, o investimento municipal per capita e a taxa de desemprego sao
variaveis que influenciam positivamente o endividamento municipal. O ganho médio mensal por
trabalhador, a capacidade turistica e as receitas préprias reais per capita tém uma influéncia negativa.
Além destes resultados pode concluir-se que a imposicdo de regras mais restritas ao endividamento
municipal no acesso ao capital alheio, faz com que o endividamento municipal esteja mais controlado

por parte dos municipios.

Palavras-Chave: Administracao Local, Endividamento, Financas Locais, Municipios.




Explanatory factors of municipal indebtedness

Abstract

Over the last few years, Portuguese local authorities have had an increase in their competencies, which
has led to an increase in municipal expenditure. Transfers from the central government and own
revenues were not always enough to cover expenditures, so it was necessary to resort to indebtedness.
Without the appropriate legal framework, municipal public indebtedness may pose a threat to the
financial solvency of municipalities, as well as to the ability of central government to maintain fiscal
discipline in public administrations. In order to address this problem, municipal debt has been limited
from the first Local Finance Law to the most recent State Budget Laws.

The aim of this paper is to analyze the factors that explain the degree of indebtedness of Portuguese
municipalities from 2007 to 2019. For this purpose, a panel data analysis was carried out for the 308
Portuguese municipalities. In order to make the analysis more comprehensive, two dependent variables
are used, one concerning short, medium, and long-term indebtedness and another consisting of the
level of indebtedness according to the concept of the Local Finance Law of 2013.

The empirical results suggest that the percentage of the population under 15 years of age, municipal
coalition governments, municipal investment per capita, and the unemployment rate are variables that
positively influence municipal indebtedness. The average monthly gain per worker, tourist capacity and
real own revenues per capita have a negative influence.

In addition to these results, it can be concluded that the imposition of stricter rules on municipal

borrowing makes municipal borrowing more controlled.

Keywords: Local Administration, Indebtedness, Local Government Finance, Municipalities.
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CNE - Comissao Nacional de Eleicdes
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Introducao

As autarquias locais portuguesas tém vindo a assumir um papel cada vez mais importante na
sociedade. Desde 1976, com a promulgacdo da Constituicdo Portuguesa, as competéncias das
autarquias tém vindo a crescer. Neste sentido, as autarquias locais necessitam de autonomia
financeira para exercerem as funcdes que lhes sdo atribuidas pela administracao central. Dessa forma,
dispdem de receitas proprias e beneficiam de transferéncias para fazer face as despesas necessarias a
execucdo das suas competéncias, dispondo ainda da possibilidade de recorrer ao endividamento (Melo,
2013).

O endividamento nos niveis descentralizados da Administracdo Publica, é relevante pois em
circunstancias de insuficiéncia de recursos, permite responder as atribuicdes que lhes estdo
concedidas por lei. O controlo do endividamento exige um enquadramento legal e institucional, ndo sé
ao nivel da Administracdo Central, mas também em relacdo ao endividamento dos niveis
descentralizados. Entre os diversos trabalhos identificados na literatura, parece ser unanime que o
endividamento excessivo pode pdr em risco, ndo sé a saude financeira dos municipios, mas também a
situacao macroecondémica do pais. Apesar de associarmos o endividamento a algo negativo, também
temos de ter presente que quando é utilizado para promover investimentos necessarios € uma mais-
valia.

A estrutura institucional das autarquias locais e os instrumentos de politica econémica disponiveis sao
idénticos para todas as localidades de Portugal (regras eleitorais e orcamentais, calendario das
eleicdes, ...) tornando este painel preferivel a um composto por varios paises, ou estados, com
diferentes instituicdes e instrumentos de politica.

O presente trabalho pretende contribuir para o estudo dos governos locais. Deste modo, propde-se
investigar empiricamente os fatores que influenciam o endividamento municipal em Portugal e
contribuir para uma maior compreensdo do mesmo. Dessa forma, sado analisados os fatores
socioeconémicos, politicos e financeiros que influenciam o endividamento dos governos locais
portugueses. E utilizada uma amostra com todos os municipios existentes em Portugal (308
municipios) para o periodo de 2007 a 2019. Durante este intervalo de tempo, houve 3 eleicoes
municipais que deram origem a formacao de governos locais (2009, 2013 e 2017).

No primeiro capitulo do trabalho é apresentada uma visdo geral da literatura sobre o tema. O capitulo
seguinte apresenta o setor publico portugués, com enfase nos municipios. E feita referéncia ao sistema

financeiro e orcamental das autarquias locais, tais como as receitas, as despesas e o endividamento.



Faz-se ainda o enquadramento e a analise da evolucédo das varias leis do endividamento municipal. No
terceiro capitulo é apresentada uma pesquisa dos principais resultados empiricos encontrados na
literatura sobre o endividamento local, bem como a justificacdo das varidveis utilizadas.
Posteriormente, explica-se a metodologia utilizada no trabalho empirico e 0 modelo escolhido, sendo
depois apresentados e interpretados os resultados empiricos. A dissertacdo termina com as

consideracdes finais.



Revisao da Literatura

Na seccao da revisdo da literatura é feita referéncia a varios estudos nacionais e internacionais e esta
seccao tem por base Alesina A. e Passalacqua A. (2016).

O tema principal do trabalho é o endividamento, logo, ha um maior foco nos défices e nas dividas das
entidades publicas. E de salientar que a literatura, tedrica e empirica, a nivel nacional ja tem alguns
trabalhos neste ambito, no entanto, o presente trabalho aborda um periodo de estudo mais recente e
sao acrescentadas e combinadas novas variaveis.

Podemos encontrar na literatura internacional varias justificacdes para o endividamento das autarquias
locais sendo estas enquadraveis, fundamentalmente, no ambito da teoria da ilusdo fiscal, da escolha
publica (ciclos politico-econdmicos) e da teoria institucional. Examinaremos assim a combinacdo de
procedimentos, regras institucionais, conflitos politicos, distribuicao intergeracional e procedimentos de

votacao que podem levar a acumulacao de divida publica.

- Teoria da llusao Fiscal

A teoria da ilusdo fiscal introduzida por Puviani em 1903, tentou demonstrar que os gestores publicos
ndo eram transparentes quando impunham impostos e manipulavam os gastos publicos. Oates (1989)
também foi um autor que contribuiu fortemente para o desenvolvimento desta teoria, pois considerava
que havia hipoteses de erros sistematicos de percecdo dos parametros, que levavam a escolhas
distorcidas, mas conscientes por parte do eleitorado. Como consequéncia, a ilusdo fiscal leva a que o
eleitorado subestime os custos dos programas dos governos e, portanto, leva a uma excessiva
dimens&o do setor publico (Vitorino, 2016).

Os autores Buchanan e Wagner (1977), citados em Alesina e Passalacqua (2016), também
argumentam que os eleitores nao compreendem a nocao de restricao orcamental intertemporal. Desta
forma, quando estamos num periodo perto das eleicdbes ha um aumento nos gastos ou reducao de
impostos, e os eleitores ndao tém consciéncia de que estas politicas tém como consequéncia a
acumulacao de divida e 0 aumento dos custos tributarios de forma a compensar estes gastos.

Segundo Oates (1989) e Dollery e Worthington (1996) distinguem-se cinco fontes de ilusdo fiscal na
literatura:

- complexidade da estrutura tributaria e da receita;

- ilusao do locatario em relacéo a tributacéo da propriedade;

- elasticidade da receita na estrutura tributaria;

- ilusdo da divida;



- flypaper effect.

Na ética de Oates (1989) os cidadaos ndo percecionam o nivel real de impostos, pois existe uma
complexa estrutura/sistema fiscalt, ou seja, elementos significativos do sistema tributario séo
amplamente ocultados e mal percecionados pelos contribuintes. Assim, quanto mais complexo for este
sistema mais provavel é que o contribuinte nao identifique o preco fiscal dos bens publicos e subestime
0 custo associado aos programas publicos, isto €, maior sera o nivel de despesas publicas, da divida
associada e por sua vez, maior sera o orcamento publico (Dollery e Worthington, 1996). Os agentes
politicos tentam ainda disfarcar os custos totais, exagerando nos beneficios associados aos programas.
A hipotese da elasticidade da receita introduzida por Buchanan (1967) consiste na ideia de que num
periodo de rapido crescimento do produto nacional, sistemas tributarios caracterizados por maior
elasticidade geraram um maior volume de gastos publicos. Oates (1975) tentou perceber se os
sistemas de receitas com elasticidade relativamente alto tendem, em periodos de crescimento
economico, a estar associados a uma expansao orcamental mais rapida, ou seja, ao aumento de
despesas. Os resultados mostram que a elasticidade da receita parece estar positivamente relacionada
ao crescimento dos gastos publicos, dando suporte a hipdtese de elasticidade-receita (Oates, 1989).
Apesar dessa conclusdo, Oates colocou em causa os resultados do estudo devido as condicdes em que
este tinha sido feito, e argumentou que a ilusdo fiscal poderia depender de certa forma do mecanismo
politico. Tal conclusao, segundo o autor, poderia ser apoiada tanto pela teoria do custo de transacao de
Wagner (1976) quanto pela teoria da ignorancia racional do contribuinte proposta por Downs (1957)
(Dollery e Worthington, 1996).

Os eleitores quando o programa do governo é financiado através de impostos conhecem mais
facilmente os seus verdadeiros custos do que se forem diferidos através de empréstimos do setor
publico. Dessa forma, os politicos tém motivacdes para se financiar através do endividamento (Oates,
1989). Posto isto, os governantes podem esconder os verdadeiros custos do programa dos seus
eleitores e aumentar o apoio politico. Tal como Oates (1989), também Escudero Fernandez e Prior
Jimenez (2002) sustentam que o endividamento pode ser utilizado como um instrumento de ilusdo
fiscal, pois os cidadaos subestimam o valor descontado presente dos pagamentos de impostos futuros.
No que se refere as transferéncias como mecanismo de ilusdo fiscal, Oates (1989) enuncia ainda que
pode surgir o fenomeno do flypaper effect, ou seja, as transferéncias para os governos locais poderao
levar a aumentos mais significativos das despesas publicas do que se essa transferéncia for feita

diretamente para os rendimentos dos particulares (Ribeiro & Jorge, 2015; Vitorino, 2016)). O processo

A medida que o sistema da receita se torna mais “complexo” (o que significa que engloba um conjunto mais diversificado de fontes de receita), os
individuos exibem uma tendéncia crescente para subestimar os verdadeiros precos de impostos (Oates, 1989).



orcamental transforma, assim, aquilo que ¢, na verdade, uma subvencdo intergovernamental de
montante fixo no que é percebido pelos individuos como uma reducdo do preco fiscal dos bens
publicos locais.

Segundo varios autores, tal como Oates (1989), Escudero Fernandez e Prior Jiménez (2002), ha
evidencia que a ilusdo fiscal pode assumir varias formas e ser fundamentalmente originada por
endividamento, transferéncias e tributacao. Além disto, existem ferramentas, tanto do lado da despesa
como da receita, que o politico no poder pode utilizar para manipular a percecao dos cidaddos sobre o
desempenho dos governos, criando também uma ilusdo fiscal (Bastida et al., 2013).

Concluindo, a ilusao fiscal fornece oportunidades para a manipulacdo orcamental e cria uma maior
instabilidade orcamental, que pode contribuir para a diminuicao das taxas de crescimento econdmico
(Mourao, 2009). Deste modo, conseguimos perceber que a ilusdo fiscal implica que os eleitores néo
compreendam a nocdo da restricdo orcamental intertemporal e sobrestimem o beneficio dos gastos

atuais em relacdo aos custos de impostos futuros.

- Teoria da escolha publica e os ciclos politico-econémicos

Os estudos dos ciclos politico-econédmicos surgiram na década de 60, apés Downs (1957) e outros
autores?, no ambito da teoria da escolha publica (Public Choice), porem em causa as decisdes que 0S
politicos tomavam. De acordo com a teoria da escolha publica, os decisores publicos ndo querem
apenas a maximizacdo do bem-estar social, mas também a satisfacdo dos seus préprios interesses,
onde se inclui a permanéncia no poder.:

Um dos primeiros modelos de ciclos politico-econdmicos foi desenvolvido por Nordhaus (1975), que
estudava o modelo dos politicos oportunistas. O modelo permitia investigar a questdo dos politicos
manipularem a situacdao economica e as politicas governamentais antes das eleicdes para
maximizarem a possibilidade de reeleicao e, apos as eleicoes, eliminavam a inflacao que resultava
deste comportamento através de uma recessao. A analise da existéncia de ciclos politico-econdmicos é
feita através da Curva de Phillips de curto prazo e de expetativas adaptativas por parte do eleitorado.

Os modelos iniciais assumiam expectativas adaptativas (1° geracdo de modelos), logo os eleitores
eram considerados como incapazes de aprender e poderiam ser enganados repetidamente (Geys,
2007). No entanto, como este pressuposto ndo era considerado satisfatdrio do ponto de vista

conceptual, os modelos passaram a assumir que o eleitor forma as suas expetativas de forma racional

¢ Autores enumerados em Pereira (1997).
s+ Segundo Downs (1957) cada agente desempenha a sua funcdo social como um meio de alcancar os seus proprios fins privados: o gozo do rendimento,
prestigio ou poder.



(2° geracdo de modelos), ou seja, utilizando toda a informacao disponivel e ndo apenas os valores
passados da variavel a prever (L. Veiga et al., 2019).

Apesar dos eleitores passarem a ser racionais, os ciclos politico-orcamentais continuaram a surgir
devido a presenca de assimetrias de informacao entre os formuladores das politicas e os eleitores. As
duas principais contribuicoes para a teoria das expetativas racionais dos ciclos politico-orcamentais sao
Rogoff e Silbert (1988) e Rogoff (1990). O foco destes artigos ja ndo incide nas variaveis
macroeconomicas (desemprego e crescimento econdmico), mas sim na politica orcamental (despesas
e receitas publicas) (Dubois, 2016).

Rogoff e Silbert (1988) verificaram que os politicos tém uma vantagem sobre os eleitores acerca do seu
nivel de competéncia, logo tém um elevado incentivo para sinalizar as suas competéncias e assim
manipular as politicas. Essa teoria sugere que, os partidos no poder, aumentam os gastos publicos e
reduzem impostos no periodo antes do escrutinio, de modo a que os eleitores fiqguem com a percecao
gue sao os mais indicados para permanecer naquele cargo e assim ganhar mais votos. Além disso,
Rogoff (1990) no seu modelo verifica um aumento das despesas publicas de bens e servicos que
sejam melhor percecionadas e visiveis pelos eleitores e, uma diminuicao do investimento publico e dos
gastos que ndo sdo tdo visiveis ou que s6 produzam efeitos no periodo seguinte (Alesina &
Passalacqua, 2016; Veiga & Veiga, 2004 e 2007).

Shi e Svensson (2006), num modelo da segunda geracdo dos ciclo politico-orcamentais, assumiu que
todos os politicos, independentemente da sua competéncia, tém um incentivo para aumentar a oferta
de bens publicos antes da eleicdes. Neste estudo, o ciclo politico-orcamental depende do numero de
eleitores informados e das rendas privadas dos politicos, sendo que o ciclo ¢ mais acentuado em
paises em desenvolvimento.

A literatura acerca dos ciclos politico-orcamentais, argumenta que os politicos tentam sincronizar o
momento dos beneficios econdmicos com as eleicdes. A prestacdo do governo eleito, nomeadamente
na taxa de crescimento e no desemprego, fazem com que a possibilidade de reeleicao seja maior,
conforme melhores forem os seus resultados destas variaveis (Geys, 2007). Desta forma, os politicos
sao movidos por dois tipos de motivacdes - ideologicas e oportunistas. Os modelos de ideologia
(Hibbs, 1977; Alesina, 1987)+ afirmam que os governos de esquerda e de direita escolhem politicas
fiscais diferentes quando estdo no poder, ndo apenas porgue se preocupam com o bem-estar de certos
grupos da sociedade, mas também porque, ao fazé-lo, podem preservar a lealdade de seus eleitores e

garantir eleicdes favoraveis. De acordo com Alesina (1987), a incerteza quanto a ideologia do partido

+ 0 modelo de ideologia foi criado por Hibbs (1977) e afirma que uma vez no poder os politicos tentam favorecer os grupos da populacao que os elegeram.
As expectativas racionais foram introduzidas no modelo de ideologia por Alesina (1987).



que ganhara as eleicdes podera originar erros nas expectativas de inflacao e taxa de desemprego para
0 periodo imediatamente posterior as mesmas (Veiga & Veiga, 2004). Frey e Schneider (1978) e
Dubois (2016) apontam para a possibilidade de que motivos ideoldgicos sdo centrais no inicio da
legislatura, enquanto motivacdes oportunistas tendem a tomar a vantagem quando as eleicdes sao
iminentes.

Os comportamentos, no ambito dos ciclos politico-orcamentais, segundo Serralde Miguez (2000),
podem ser enquadrados na existéncia de um comportamento oportunista:

- Centrado na sinalizacdo da competéncia dos governos, e considerando a assimetria de
informacdo no periodo prél€leitoral. Rogoff (1990) e Rogoff e Sibert (1988) racionalizaram o ciclo
orcamental oportunista, assumindo que ha informacdes imperfeitas entre eleitores e os partidos no
governo. Esta assimetria faz com que os governantes influenciem estrategicamente os resultados
eleitorais, de modo a sinalizar o elevado grau de competéncia ao eleitorado, agradar a um elevado
grupo de eleitores e dar énfase a reeleicdo. O que origina os ciclos politico-econdmicos é uma
combinacao de atrasos por parte dos eleitores.

- Justificado pela consideracdo explicita do esquecimento/recordacdo, o que afeta inclusive os
eleitores racionais. Dessa forma, os governos provocam um ciclo politico-orcamental continuo, onde as
despesas aumentam gradualmente ate ao ano de eleicdes, e fazem com que o saldo orcamental fique
deficitario (Ribeiro et al., 2013). Apds esse ano vai ter de se inverter o sentido e fazer com que o saldo
orcamental volte a ficar equilibrado (Bastida et al., 2013). Os governos envolvem-se assim, em ciclos
politico-econdmicos, caracterizados pelo aumento da despesa publica, e por sua vez, do endividamento
no periodo pré-eleitoral, seguido por tensdes inflacionistas e politicas restritivas no periodo pos-eleitoral
(Pereira, 1997).

- Os politicos no poder preocupam-se com 0 seu bemléestar, ndo apenas no caso de vitoria,
mas também de derrota eleitoral. Em 1992 é apresentado um modelo por Rosenberg que inclui estas
duas possibilidades: serem reeleitos e perderem a eleicdo. As despesas pré-eleitorais, segundo
conclusdes de varios estudos, sdo mais elevadas que as pods eleitorais, no entanto esta assimetria fica
acentuada no caso de nao haver recandidatura por parte do titular no poder. Dessa forma, a diferenca
fica maior quanto menor for a possibilidade de reeleicao, provocando um agravamento no ciclo eleitoral
politico.

Além desse comportamento oportunista, Serralde Miguez (2000) ainda prevé a existéncia de um
comportamento politico ideolégico, baseado na diferenca da estrutura das despesas, que sao efetuadas

tendo por base a expectativa dos eleitores. Os partidos de esquerda centram as suas despesas mais ao



nivel social, enquanto que os de direita dirigem as mesmas para o ambito econdmicolprodutivo,
infraestruturas e defesa. O facto de os governantes usarem o orcamento publico taticamente faz com
que obtenham o apoio eleitoral de novos eleitores e reforcem a lealdade de seus partidarios
tradicionais.
Segundo Veiga e Veiga (2005) podem-se identificar trés linhas de investigacdo relativamente as
determinantes econdmicas dos resultados eleitorais. Na primeira os eleitores analisam as decisdes que
foram tomadas no passado pelos governantes para determinarem a sua escolha eleitoral. A segunda
linha de investigacao baseia-se no desempenho da economia. Os eleitores apesar de ndo conhecerem
as preferéncias dos governantes na perfeicado, utilizam os resultados observaveis do desempenho da
economia para fazerem inferéncia acerca da politica economica. Na terceira linha de investigacdo o
processo de reeleicdo depende das politicas economicas adotadas no passado e do desempenho da
economia durante o mandato. Esta investigacdao acrescenta que existe incerteza relativamente a
eficacia das medidas de politica econémica. A incerteza vai fazer com que o politico no poder manipule
as politicas de forma a ir ao encontro dos seus objetivos eleitoralistas o que faz com que o nivel de
bem-estar fique abaixo do potencial.
Segundo L. Veiga et al. (2019) é fundamental identificar quais sdo os fatores que incentivam os
politicos a manipular as politicas pré-eleitorais (ou seja, ser oportunista) e os que influenciam a
capacidade das politicas oportunistas aumentarem as perspetivas de reeleicdo (isto é, gerar votos
adicionais).
Para o primeiro topico, os principais fatores que afetam os incentivos dos incumbentes e a capacidade
de agir de forma oportunista sdo os seguintes:

- Previsibilidade do momento das eleicoes e competitividade eleitoral
Quando a data da eleicao é conhecida com bastante antecedéncia, os politicos em exercicio tém mais
tempo e mais oportunidades para manipular a politica orcamental, de modo a serem reeleitos. Os
incentivos dos politicos para adotar politicas oportunista depende da probabilidade de vencerem as
eleicdes e das potenciais mudancas na ideologia do governo.

- Ideologia
Os politicos, sejam de esquerda ou de direitas, podem adotar politicas diferentes quando estao no
poder, nao apenas porque se preocupam com o0 bem-estar de certos grupos da sociedade, mas
também porque, ao fazé-lo, podem preservar a lealdade de seus eleitores e garantir um resultado

favoravel nas eleicdes seguintes.

s Para os municipios portugueses, a evidéncia sugere que os autarcas de esquerda geram maiores ciclos politico-orcamentais que os de direita (Veiga e
Veiga, 2007).



- Carateristicas Constitucionais
Varios autores deram contribuicdes importantes ao explorar o papel de diferentes sistemas eleitorais
(sistemas maioritarios versus sistemas proporcionais) e diferentes formas de governo (regimes
parlamentares versus presidencialistas) na formacado de ciclos politico-orcamentais. Em sistemas
proporcionais os politicos procuram o apoio de grupos maiores do eleitorado o que cria incentivos para
angariar votos por meio de amplos programas de politicas publicas. Em sistemas maioritarios os
governantes tém um maior incentivo para adotar medidas direcionadas a circulos eleitorais especificos.

- Extracao de rendas, recandidatura e limitacdo de mandatos
Quanto maiores as rendas que os politicos podem extrair no periodo pos eleitoral maior o incentivo
para manipulacdes pré-eleitorais. Politicos que nao se recandidatam estao menos dispostos a incorrer
0s custos de sinalizacdo da competéncia e, portanto, sao menos oportunistas.

- Regras orcamentais e outras restricdes ao executivo
A existéncia de regras orcamentais, nomeadamente quanto ao equilibrio orcamental, restringem a
capacidade dos decisores publicos para manipular estrategicamente a politica orcamental para obter
ganhos eleitorais. Os estudos que abordam este tdpico por vezes ndo chegam a mesma conclusdo, no

entanto de um modo geral, as regras orcamentais limitam a capacidade de gerar ciclos.

Relativamente aos fatores que influenciam a capacidade das politicas oportunistas gerarem votos
adicionais, L. Veiga et al. (2019) referiu os seguintes:

- Informacao do eleitor e transparéncia da politica orcamental
Além da corrupcdo governamental, Shi e Svensson (2006) também consideram a informacéo dos
eleitores como um fator condicional para os ciclos politico-orcamentais. Quanto menos informados
forem os eleitores menor a sua capacidade de distinguir as manipulacdes pré-eleitorais da competéncia
dos politicos, logo, mais beneficiam os politicos com estas manipulacoes.

- Maturidade da democracia
Brender e Drazen (2005) mostraram que os ciclos sdo mais proeminentes em novas democracias do
que em democracias estabelecidas, pois os eleitores estdo menos familiarizados com as manipulacdes
eleitorais.

- Proeminéncia do voto ndo econémico
Efthyvoulou (2012) apresenta o argumento de que as questdes econémicas nem sempre estdo no topo
da agenda politica e a avaliacdo que os eleitores fazem sobre o desempenho do governo pode

depender desse tipo de questdes. O autor mostra que quanto maior o peso que os eleitores atribuem a



questdes ndo economicas antes das eleicdes, mais fracos sdo os ciclos, uma vez que menos eleitores

podem ser influenciados por um aumento pré-eleitoral nos gastos direcionados ao bem-estar.

Um dos pontos principais, segundo Alesina e Passalacqua (2016) é que os ciclos politico-orcamentais
podem explicar desvios relativamente pequenos da politica adotada face a politica 6tima em torno das
eleicoes, especialmente em novas democracias. No entanto, eles nao podem ser a principal explicacdao
para a grande e duradoura acumulacéo de divida publica.

A comprovacdo da existéncia de ciclos eleitorais gera ineficiéncias na alocacdo dos recursos
economicos, logo é sugerido que sejam adotadas medidas que diminuam o poder discricionario dos
governantes — como a imposicdo de regras mais apertadas na gestdo das financas publicas locais.
Dessa forma, a fixacdo de limites ao endividamento e aos défices podera ser benéfico para dificultar o

comportamento eleitoralista dos autarcas.

- Regras orcamentais

Uma regra equilibrada de orcamento nado permite gerar défices quando a necessidade de gastos é
especialmente grande e nao permite acomodar flutuacdes da receita tributaria ao longo do ciclo para
determinados impostos. No entanto, as distorcoes politicas sao tdo grandes que o governo esta muito
longe de seguir a politica 6tima.

Um argumento contra a adocdo de regras orcamentais é de que os mercados, se forem eficientes,
impdem ao governo o custo dos empréstimos que se distanciam da politica 6tima, levando a mais
disciplina. No entanto, a experiéncia recente da area do euro e das suas crises lanca uma duvida muito
séria sobre esse argumento (Alesina & Passalacqua, 2016). O facto das taxas de juro estarem em
niveis baixos fez com que varios paises acumulassem grandes dividas. Como a disciplina de mercado
nao era considerada suficiente, os paises financiadores da unido monetaria introduziram regras
orcamentais contingentes, como o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC).

As regras do orcamento para 0s governos nacionais também se aplicam para os sub-nacionais.
Segundo Alesina e Passalacqua (2016) existem varias razdes para que os governos locais sejam mais
“interessantes”. Os governos locais tém um problema comum devido ao facto dos seus gastos locais
serem, pelo menos em parte, financiados por transferéncias nacionais e, portanto, os governos locais
nao internalizam completamente os custos tributarios dos seus gastos nas decisdes. As regras
orcamentais equilibradas para os governos locais devem ser acompanhadas por estabilizadores

automaticos de base nacional, para evitar politicas orcamentais pro-ciclicas, a menos que, uma regra
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orcamental equilibrada seja escolhida também para o governo nacional. A aplicacdo desta regra
equilibrada do orcamento local pode ser mais facil, uma vez que pode ser feita e monitorizada pelos
governos nacionais o que evita a acumulacao de dividas insustentaveis com incertezas, interrupcoes e
custos associados aos resgates de localidades excessivamente endividadas. Além disso, a regra do

orcamento equilibrado pode ser onerosa no curto prazo e benéfica no longo prazo.

- Teoria Institucional

A teoria institucional surge nos finais dos anos 1970, tendo por base o reconhecimento da importancia
gue o meio envolvente tem na definicdo das estruturas e comportamentos das organizacdes (Ribeiro &
Jorge, 2015). Esta teoria centra-se nos estudos da influéncia que os fatores sociais e culturais tém
sobre as estruturas e padrdes de comportamento das instituicdes, ou seja, na definicdo de instituicao
sao revelados aspetos de caracter cultural, social e comportamental. Dimaggio e Powell (1983)
entendem que para instituicdes que pertencam a um determinado ambiente institucional, existe um
processo de homogeneizacdo que faz com que sejam cada vez mais similares entre si. Este processo ¢
demominado por isomorfismo e pode ajudar a compreender e a explicar a influéncia da politica.

As instituicdes orcamentais sdo definidas como o conjunto de regras, procedimentos e praticas
segundo as quais 0os orcamentos sdo elaborados (Eslava, 2011). As regras orcamentais tem assim
uma abordagem alternativa que ndo impde regras numeéricas, mas adota certos tipos de instituicoes
orcamentais, ou seja, procedimentos que levam a definicdo de um orcamento.

A definicdo e aprovacdo de um orcamento numa democracia é frequentemente considerado um
processo complexo e podem-se identificar trés fases: a formulacdo de uma proposta orcamental dentro
do executivo, a apresentacdo e aprovacao do orcamento, e a sua execucao (Alesina & Passalacqua,
2016). Para que a elaboracao e a execucao do orcamento decorra da melhor forma é necessario que,
as instituicoes sejam responsaveis pela transparéncia dos procedimentos.

As instituicdes orcamentais foram classificadas em dois tipos: hierarquicas e colegiais (Alesina &
Passalacqua, 2016; Eslava, 2011). As primeiras limitam a responsabilidade democratica do processo
orcamental com um alto grau de delegacao e as segundas sao aquelas que permitem uma maior
representacao dos diferentes interesses no processo orcamental.

As instituicbes podem ser mais ou menos hierarquicas em diferentes estagios do processo orcamental.
As instituicdes hierarquicas sao aquelas que, limitam o poder dos ministros, centralizam/privilegiam o
poder do politico no poder e limitam de varias maneiras a capacidade do legislativo modificar o

tamanho do orcamento proposto pelo governo. Além disso, estas instituicdes tém maior probabilidade
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de impor restricdes orcamentais, evitar défices persistentes e implementar ajustes fiscais mais
rapidamente. Ja as instituicdes colegiais ddo énfase as regras democraticas, respeitam os direitos da
minoria e sS40 menos propensos a gerar orcamentos fortemente inclinados a favor dos interesses da
maioria. Dessa forma, é provavel que regras mais hierarquicas aumentem a disciplina orcamental, mas
a sua eficacia depende do nivel de transparéncia do orcamento. As regras podem frequentemente ser
contornadas através de contabilidade criativas (Milesi-Ferretti, 2003), portanto, a capacidade do publico
e da Assembleia monitorizar e compreender o orcamento é a chave para evitar excessos orcamentais.

As evidéncias parecem sugerir que regras eficazes precisam ser mais abrangentes, no sentido de
impor limites ndo apenas aos défices, mas também a divida. Apesar disso, regras mais abrangentes
também s&o regras mais complicadas e a possibilidade de aplica-las é questionavel (Eslava, 2011).
Instituicdes orcamentais diferentes podem funcionar de maneira muito diferente em diferentes paises,
dependendo da interacdo com outras caracteristicas do proprio pais. Paises com menor polarizacao e
governos mais homogéneos podem ter maior probabilidade de escolher instituicdes orcamentais mais

hierarquicas, uma vez que a delegacao é mais facil (Alesina & Passalacqua, 2016).

- Fragmentacao Politica

Existem inumeros autores que abordam o tema da fragmentacdo politica por esta ter impactos na
politica orcamental e também afetar o comportamento do politico oportunista. A fragmentacéo politica
¢ definida pela dispersao do poder politico. Alesina e Drazen (1991), apresentam um modelo de guerra
de atrito onde afirmam que quantos mais partidos estiverem no governo mais demorado se torna
tomar uma decisdo, o que faz com que, o processo de impedir que a divida cresca seja mais
demorado e, por isso, maior é a carga dos juros e mais cara fica a estabilizacao.

As decisGes sao adiadas ate os custos desse adiamento se tornarem demasiado elevados para, pelo
menos, um dos decisores. Desta forma, estes modelos incidem sobre a incapacidade dos governos
fragmentados responderem rapidamente a alteracoes das circunstancias.

Os politicos competem entre si para direcionar os beneficios ao seu eleitorado (Eslava 2011), no
entanto os custos sdo igualmente distribuidos por todos os eleitores (Vanneste & Goeminne, 2020).
Quanto mais partidos houver na coligacao, maior o volume de despesa total. Se a coligacdo for mais

fragmentada maior é a incerteza de na préxima legislacao os diferentes partidos estarem no poder.

¢+ Os politicos tém incentivos para ocultar impostos, sobrestimar os beneficios dos gastos e ocultar os passivos governamentais (o equivalente a impostos
futuros). Esta contabilidade criativa faz com que ocorra uma ilusdo nos eleitores que atrasa a percecao realista do eleitorado sobre o estado real das
financas publicas.
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Por um lado, a fragmentacao do governo afeta a oportunidade de manipular a politica. A manipulacao
da politica pode ser mais facil para governos com apenas um partido e tornar-se mais dificil quanto
maior for o numero de partidos (De Haan & Sturm, 1997). Isso reduz o incentivo para que os partidos
numa coligacdo embarquem em manobras pré-eleitorais para aumentar a sua popularidade. Este
argumento leva a hipotese de que os ciclos eleitorais sdo menos provaveis quando o governo esta mais
fragmentado (Geys, 2007).

Por outro lado, a incerteza legislativa esta positivamente relacionada com a fragmentacdo do governo.
Os governos fragmentados tém, em média, um mandato mais curto e, dada a incerteza envolvida no
processo de formacdo de coligacdo, o futuro politico dos partidos ¢ menos claro do que comparado
com governos de apenas um partido. Esta maior incerteza quando estamos perante uma coligacao leva
a hipotese de que os governos fragmentados podem entrar em ciclos pré-eleitorais mais proeminentes.
Além disso, os partidos numa coligacao nao internalizam totalmente os custos orcamentais das suas
acoes (Velasco, 2000). Isto leva a niveis de despesa mais elevados e a um aumento mais acentuado
das despesas pré-eleitorais sob governos fragmentados. Por ultimo, Escudero Fernandez e Prior
Jiménez (2002) argumentam que a incerteza sobre a futura participacdo do governo pode criar um
incentivo para limitar as opcdes politicas dos futuros governos, aumentando estrategicamente a divida
publica antes das eleicdes.

De modo a comprometer o governo seguinte e a tornar a governacao, na proxima legislatura, mais
dificil para os sucessores com preferéncias politicas diferentes, os partidos garantem que haja altos
niveis de divida (Ashworth et al., 2005). Consequentemente, espera-se que o saldo orcamental seja
menor quando mais fragmentado esteja o governo. Outros autores que se baseiam na designada Weak
Government Hypothesis chegam a mesma conclusdo, isto €, governos mais fracos conduzem a

maiores défices e dividas publicas (Martins & Correia, 2015).

- Redistribuicao intergeracional

Segundo Letelier (2011), os empréstimos contraidos pela administracdo publica podem justificar-se
pela alteracdo do custo de novos bens de capital, 0 que realca a equidade intergeracional. Um
investimento publico feito no presente nao beneficia apenas os contribuintes atuais, logo € previsivel
que exista um elemento de equidade na imputacao de parte do encargo financeiro do capital publico as

geracdes futuras.
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A existéncia de redistribuicao entre individuos, regides e geracdes ¢ um nucleo do conflito politico na
politica macroecondmica e mais concretamente na politica orcamental. Como é constatado em Alesina
e Passalacqua (2016), este papel redistributivo tem aumentado ao longo do tempo.

Acerca da redistribuicao intergeracional existem duas visdes. Uns individuos preferem que as geracoes
futuras sejam “prejudicadas” para que a geracdo atual tenha mais rendimento e outros s&o
indiferentes a distribuicao intergeracional de impostos. No primeiro ponto de vista, o eleitor decisivo
normalmente escolhera impostos correntes mais baixos, financiados por divida adicional, pois nao se
preocupa com a heranca que deixa para as geracdes futuras. Se, em vez disso, o eleitor decisivo se
preocupar com o bem-estar das geracoes futuras, ele é indiferente a uma realocacao de impostos.
Visto que os governantes no poder, ttm a possibilidade de optar por dois caminhos, a utilizacéo da
divida ou de impostos para financiar os gastos, Baber e Sem (1986) concluiram que a escolha do
governo entre contrair divida ou aumentar impostos varia inversamente com o tempo restante até a
proxima eleicao.

Como a distribuicdo intergeracional assenta num conflito entre as geracdes presentes e futuras acerca
da distribuicao dos custos, os partidos no poder vao tentar agradar aos atuais eleitores decidindo por
projetos para o curto prazo (Bastida et al., 2013). Dessa forma, a redistribuicdo pode ser uma das
causas da divida publica ser superior a que emergitia num modelo com perfeito altruismo
intergeracional e mercados de capital perfeitos.

Tabellini (1991) explora um argumento diferente. A ideia principal é que a emissao de divida cria um
circulo eleitoral de apoio ao seu pagamento. Assim, a emissao de divida cria uma situacao de nao
reversdo que forca os eleitores a votar para paga-a, a fim de evitar consequéncias redistributivas
intrageracionais de rejeicao a divida.

Idealmente, a divida deveria ser estruturada de modo a que cada geracdo participasse no
endividamento de forma proporcional a sua capacidade de beneficiar da melhoria financiada pela
divida, mas o que acontece € que a divida torna-se numa obrigacao legal das geracdes futuras, mesmo

que nao partilhem equitativamente os beneficios.

Depois de tudo o que ja foi dito e de todos os conceitos enunciados anteriormente, as politicas nao
devem levar ao aumento da relacdo divida sobre o PIB. Neste sentido, os politicos que estao no poder
devem mudar as suas politicas conforme o que esta a ocorrer no momento. Posto isto, quando existem
aumentos nos gastos discricionarios durante as recessoes, deve haver uma compensacao com o corte

desses mesmo gastos nos periodos de expansdo (Alesina & Passalacqua, 2016). Apesar de se saber o
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que é necessario fazer, os politicos ndo o fazem devido a existirem distorcdes que sado geradas pelo
facto dos cidadaos precisarem de oferecer incentivos para os politicos permanecerem no cargo. Essas
distor¢des podem ou ndo desaparecer a longo prazo.

Segundo Alesina e Passalacqua (2016), um politico ndo se compromete com politicas, pois 0s
cidadaos nao se comprometem a manter o politico no poder no futuro. Portanto, num jogo
infinitamente repetido, a reputacdo sustenta politicas de equilibrio. Como existe falta de
comprometimento, ha dois conjuntos de incentivos que precisam ser satisfeitos: o politico e o cidadao.
O politico em exercicio sabe que os cidaddos o retiram do cargo no inicio do periodo seguinte se ele
ndo tiver um bom desempenho. Os cidaddos apesar de o politico estar a fazer um bom trabalho podem
ter também incentivo para o substituir. Nesse sentido, os cidadaos nao se comprometem a manter o
politico no poder, portanto, o politico em exercicio precisa de estabelecer politicas orcamentais de
modo a definir um nivel de tributacdo suficientemente baixo e/ou um nivel de despesa publica
suficientemente alto para ter mais probabilidade de permanecer no cargo no periodo subsequente.

Em resumo, satisfazer os incentivos dos politicos exige receitas suficientemente altas e niveis
suficientemente baixos de gastos publicos. Por outro lado, satisfazer os incentivos dos cidaddos requer
um nivel suficientemente baixo de impostos e um nivel suficientemente alto de gastos publicos. A
melhor politica &, portanto, aquela que maximiza a utilidade vitalicia dos cidadaos, sujeita aos dois

conjuntos de restricbes compativeis com incentivos.
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Setor Publico Portugués

A Constituicado de 1976 estabeleceu a autonomia das autarquias locais e a descentralizacdo da
administracdo publica. Antes de 1976, as autarquias locais eram vistas como administracées indiretas
do Estado mais do que uma verdadeira administracao auténoma (Nabais, 2007). Assim a constituicdo
passou a definir as autarquias locais como pessoas coletivas territoriais que visam a prossecucdo de
interesses proprios das populacdes, aproximando o poder politico dos cidadaos.

A autonomia financeira, presente na Carta Europeia da Autonomia Local, aprovada pela Resolucao da
Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de Outubro, destaca que no ambito da politica econdmica
nacional, as autarquias locais tém direito a recursos proprios adequados, dos quais tem acesso livre no
exercicio das suas funcdes. Desta forma a autonomia do Poder Local e a existéncia de autarquias
locais como componentes da organizacdo democratica do Estado proporcionou a consolidacéo da
caracteristica municipalista da regionalizacao portuguesa através da “Lei das Autarquias” - Lei n.°
79/77, de 25 de outubro — e da “Lei das Financas Locais (LFL)” - Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro
(Ferreira, 2011).” Desde o inicio da democracia até a atualidade vigoraram varias Leis de Financas
Locais, sendo que, relativamente ao endividamento, as regras foram cada vez mais restritas.

Nos pontos seguintes, descreve-se o setor publico, analisa-se as funcdes dos municipios, abordam-se
as principais fontes de receita e de despesa, e por fim, as regras do endividamento e a sua evolucdo

historica.

- Estrutura do Setor Publico

A Administracao Publica, em qualquer pais, exerce as suas competéncias sobre o territorio nacional e
tipicamente esta estruturada em niveis de jurisdicao territorial. Em Portugal, existem varios niveis de
jurisdicao territorial: central, regional e local. Desta forma, o setor publico engloba assim as
administracdes publicas - constituidas por a Administracao Central, a Administracdo Regional e Local e
a Seguranca Social — e o setor empresarial de capitais totais ou maioritariamente publicos. A
Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, mais especificamente o Decreto n.® 86/76, de 10 de
abril, nos artigos 235° e 236° além de compreender a existéncia de autarquias locais, define-as em
trés categorias: freguesias, municipios e regides administrativas. As autarquias locais dispdem de
pessoal, patrimoénio e financas proprias, cujo a gestdo compete aos respetivos 6rgaos (Baleiras et al.,

2018), possuindo ainda autonomia orcamental e contabilistica (Nabais, 2007). “A tutela sobre a sua

7 A Lei das Autarquias define as atribuicoes das autarquias e competéncias dos respetivos orgaos. Ja a LFL foi um marco importante para a concretizacao
e solidificacdo das estruturas e dos principios da autonomia municipal.
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gestao € meramente inspetiva e apenas pode ser exercida de acordo com o previsto na lei,
salvaguardando a democraticidade e a autonomia do poder local” (L. Veiga & Pinho, 2007a, p. 3).

A Administracao Central e os Fundos de Seguranca Social exercem a totalidade das suas atribuicdes
sobre o territério do Continente e uma parte delas sobre os arquipélagos dos Acores e da Madeira, a
Administracdo Regional tem atribuicdes sobre estes arquipélagos e a Administracdo Local e
competente para exercer as suas atribuicdes sobre freguesias, concelhos, regides NUTS-lIlz e outras
geografias locais (Baleiras et al., 2018).

Nos ultimos anos, tanto na Europa como em Portugal, assistiu-se a uma descentralizacdo de
competéncias para as autoridades infranacionais, assim como, a uma transferéncia de poderes e
competéncias para um nivel supranacional. Comparando o nivel de descentralizacdo de Portugal com
0s restantes paises da Europa, nomeadamente os da zona Euro, a oscilacado em Portugal nao foi téo
significativa como nos restantes paises, e por isso Portugal ainda continua a ser um dos paises mais
centralizados (Teles, 2021).

O setor publico portugués assegura a sua missao de producdo, prestacdo e alocacdo de bens e
servicos aos cidadaos por recurso a varios subsetores, ou formas organizacionais, com diferentes
enquadramentos juridico-institucionais. O Estado tem como funcado assegurar as funcdes de
redistribuicao de rendimento, afetacdo de recursos e estabilizacdo macroecondmica (Buchanan, 1960;
Musgrave, 1959).

O Estado portugués é um Estado unitario, descentralizado a nivel administrativo, nas autarquias locais
e em certas instituicdes ou corporacoes, e desconcentrado, a nivel politico, no que diz respeito aos
arquipélagos (Nabais, 2007).

Atualmente em Portugal, temos um total de 308 municipios® (278 municipios no Continente, 19 na
Regidao Auténoma dos Acores e 11 na Regido Autonoma da Madeira) e um total de 3 091 freguesias (2
882 freguesias no Continente, 155 na Regiao Autonoma dos Acores, 54 na Regiao Autonoma da
Madeira). Os municipios sao as entidades politico-administrativas com jurisdicdo sobre os concelhos, e
nas décadas mais recentes, tanto as freguesias como os municipios foram criando, por iniciativa
propria, entidades vocacionadas para a cooperacao com as autarquias do mesmo escaldo, de modo a

promover o interesse comum no ambito das proprias atribuicdes das autarquias locais.

+ NUTS ¢ a nomenclatura da Unido Europeia para unidades estatisticas territoriais. Portugal subdivide-se em trés regides: NUTS | (Continente, Acores e
Madeira), sete regides NUTS Il e 25 regides NUTS lIl. Cada regidao NUTS Il agrega varios municipios, que correspondem ao nivel NUTS IV. As unidades
NUTS foram definidas de forma a produzir estatisticas dos agregados territoriais em Portugal que serviam de suporte as estatisticas regionais comunitarias
(L. Veiga & Pinho, 2007a).

s Sugere-se a consulta do portal http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt.
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Quadro 1 - Universo do Setor Publico

Designacao

i) | Administracoes publicas

i1) | Administracdo Central

il.1) | Estado

i1.1) | Fundos e Servicos Autdnomos

i2) | Administracao Regional

i3) | Administracao Local

i3.1) | Autarquia local

i3.1.1) | Freguesias

i3.1.2) | Municipios

i3.2) | Entidade intermunicipal

i3.2.1) | Areas metropolitanas

i3.2.2) | Comunidades intermunicipais

i4) | Seguranca Social

if) | Setor empresarial

Fonte: Baleiras et al. (2018) e adaptacéo da autora.

No , temos presente a sintese da composicao atual das administracdes publicas.

Analisando as principais componentes deste quadro podemos reconhecer que, o Estado corresponde a
maior componente do setor publico. Integra os diversos ministérios e estd desconcentrado
administrativamente por funcdes e pelo territdrio; ndo tem em geral personalidade juridica e tem um
grau limitado de autonomia administrativa. Ja os Fundos e Servicos Autonomos tém autonomia
administrativa e financeira.

A freguesia ea autarquia local de menor dimensao e visa a prossecucao dos interesses proprios da
populacéo residente. E o nivel de governo mais proximo da populacdo e, por isso, conhece melhor os
seus problemas e as suas necessidades. A reorganizacao administrativa territorial autarquica, através
da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, levou a fusado e a criacao de unides de freguesias, 0 que por sua
vez fez com o que desaparecessem um total de 1168 freguesias das 4259 existentes. Esta lei surgiu
com o Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) de forma a que os custos da
Administracdo Local diminuissem. Apesar disso, como os municipios se mantiveram inalterados, a

reducao dos custos ndo se tornou tao significativa como se previa (F. Veiga et al., 2015).
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Os municipios, também designados legalmente por autarquias locais, sdo a forma organizacional mais
importante do tecido publico local e tal como a freguesia, procura a prossecucao de interesses proprios
da populacao residente na circunscricao concelhia, mediante os orgaos representativos por ela eleitos.
Os 6rgaos representativos do municipio sdo a assembleia municipal (érgao deliberativo) e a camara
municipal (6rgdo executivo). Segundo Teles (2021) para que a relacdo entre decisores politicos e
cidadaos seja a melhor possivel & necessario que exista comunicacao e proximidade entre estes dois
orgdos. Os municipios revelaram e revelam-se de primordial importancia no contexto das politicas
publicas locais e como consequéncia adquiriram ao longo do tempo uma grande importancia historica,
politica, econémica, administrativa, financeira e juridica (M. Fernandes et al., 2019).

As entidades intermunicipais atuam sobre um conjunto de territério intermunicipal com funcdes de:
planeamento e gestdo da estratégia de desenvolvimento econdmico, articulacdo dos investimentos
municipais de interesse intermunicipal e participacao na gestdo de programas operacionais de base
regional no ambito da politica de coesdo. Compete-lhes assegurar a articulacao entre a Administracao
Central e os municipios associados na provisdo de bens e servicos através de redes de equipamentos,
desenvolvimento regional e na prestacdo de servicos publicos essenciais (Baleiras et al., 2018). As
entidades intermunicipais so existem no Continente e tém jurisdicdo sobre unidades territoriais de nivel
NUTSHII. A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro tal como estabelece o regime juridico das autarquias
locais também aprova o estatuto das entidades intermunicipais. Existem 21 comunidades
intermunicipais® e duas regides metropolitanast* — Lisboa e Porto. O incentivo & cooperacédo entre as
21 comunidades intermunicipais e as areas metropolitanas de Lisboa e Porto permite que se
obtenham economias de escala que, por sua vez, podem originar reducdes nos custos. Na ,
estao identificadas as unidades territoriais em que as Comunidades Intermunicipias exercem jurisdicao.
A Seguranca Social ¢ uma unidade institucional cuja principal funcéo é fornecer prestacdes sociais e
tem como recursos, principalmente, as contribuicbes sociais obrigatorias.

O Setor Empresarial®, nomeadamente o Local, € composto por empresas publicas locais e servicos
municipalizados, sendo estes, municipais e intermunicipais. Os servicos municipalizados estao
integrados na estrutura organizacional dos municipios, no entanto dispdem de uma organizacao

auténoma (geridos de forma empresarial). As empresas locais sao sociedades em que 0s municipios

© As comunidades intermunicipais foram criadas pela Lei n.° 11/2003, 13 de maio, e nestas os municipios sao livres de estabelecer acordos de
cooperacao de curto ou longo prazo e tém a possibilidade de os abandonar com regras mutuamente acordadas (Teles, 2021).

1 As 2 areas metropolitanas surgiram através da Lei n.° 10/2003, de 13 de maio e relativamente ao restante territdrio podiam assumir duas formas:
grande area metropolitana e comunidade urbana. Apesar de duas formas existentes apenas a primeira entrou em funcionamento (Nabais, 2007).

2 O conceito do Setor Empresarial Local encontra-se definido na Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro (Pinto & Santos, 2016). O regime juridico da
atividade empresarial local esta presente na Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto e o regime do setor publico empresarial consta no Decreto-Lei
n.°133/2013, de 3 de outubro.
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podem exercer uma influéncia, direta ou indiretamente, em virtude de deterem qualquer controlo de
gestao.:

Posto isto, as freguesias, os municipios e as entidades intermunicipais sdo entidades politico-
administrativas. As demais entidades do sector publico local ndo gozam de autonomia politica porque a
sua atividade € orientada pelos orgaos de decisdo das entidades externas que as instituiram ou sobre

elas dispdem de poder de controlo (Baleiras et al., 2018).

- Municipios

No topico anterior ja foi referida esta entidade, no entanto, como é um dos elementos fulcrais deste
estudo analisou-se com maior detalhe. Os municipios séo as autoridades mais antigas, pois existem
desde a Idade Média, e ainda hoje em dia, a sua importancia continua presente. Devem melhorar o
bem-estar da populacdo sob sua jurisdicdo, promovendo a organizacao territorial, o desenvolvimento
social e econdmico e a oferta de bens publicos locais (Ferreira, 2011).

As competéncias dos municipios evoluiram ao longo do tempo, sofreram alteracdes e a lei que se
encontra em vigor neste momento é a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro. As areas de intervencao
da administracao local portuguesa, a partir de 1976 foram progressivamente alargando, e podem ser
dividas em trés etapas. A primeira etapa diz respeito aos 10 anos seguintes a ocorréncia da revolucao
de 1974, e esta mais concentrada em intervencdes de natureza infraestrutural. A segunda etapa ocorre
apos a adesdo de Portugal & Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1986, e com a entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de marco. A Ultima etapa, teve inicio no final da década de 90, e
corresponde ao novo alargamento das areas de atuacdo da administracao local (Lei n.° 159/99, de 14
de setembro) (L. Veiga & Pinho, 2007a).

Segundo o art.’ 3° do Anexo | alein.® 75/2013, de 12 de setembro, 0s municipios tém as seguintes
competéncias legalmente previstas: consulta, planeamento, investimento, gestdo, licenciamento e
controlo prévio, e por fim a fiscalizacao. Além das leis presentes no quadro seguinte também se
destacam as seguintes leis relativamente as competéncias dos municipios: Lei n.° 169/99, de 18 de

setembro; Lei n.° 5-A/2002, de 11 de janeiro e a Lei organica n.° 1/2011, de 30 de novembro.

O leque de atribuicdes e competéncias das autarquias resultou da crescente descentralizacdo de

funcdes, que por sua vez, colocou uma maior pressao sobre os orcamentos municipais. No é

= Informacao extraida do portal da Direcao-Geral das Autarquias Locais (DGAL).
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possivel ver a evolucéo legislativa das atribuicbes dos municipios através das varias leis que entraram

em vigor no evoluir dos anos.

Quadro 2 - Evolucao das atribuicoes dos municipios

Lei n.2 79/77, de 25

de outubro :

Decreto-Lei n.2
100/84, de 29 de

marco *

Lei n.® 159/99, de

14 de setembro :

Lei n.® 75/2013, de

12 de setembro *

- Administracao de bens
proprios e sob sua
jurisdicao

- Fomento

- Abastecimento publico
- Cultura e assisténcia

- Salubridade publica

- Administracao de bens
proprios e sob sua
jurisdicao
-Desenvolvimento

- Abastecimento publico
- Salubridade publica e
ao saneamento basico
- Saude

- Educacao e ensino

- Cultura, tempos livres
e desporto

- Defesa e protecao do
meio ambiente e da
qualidade de vida do
respetivo agregado
populacional

- Protecao civil

- Equipamento rural e
urbano

- Energia

- Transportes e
comunicacoes

- Educacéo

- Patrimonio, cultura e
ciéncia

- Tempos livres e
desporto

- Saude

- Acao social

- Habitacao

- Protecao civil

- Ambiente e
saneamento basico

- Defesa do consumidor
- Promocao do
desenvolvimento

- Ordenamento do
territorio e urbanismo
- Policia municipal

- Cooperacao externa

- Equipamento rural e
urbano

- Energia

- Transportes e
comunicacoes

- Educacéo, ensino e
formacao profissional
- Patrimonio, cultura e
ciéncia

- Tempos livres e
desporto

- Saude

- Acao social

- Habitacao

-Protecao civil

- Ambiente e
saneamento basico

- Defesa do consumidor
- Promocao do
desenvolvimento

- Ordenamento do
territdrio e urbanismo
- Policia municipal

- Cooperacao externa

Fonte: Melo (2013); F. Veiga, Tavares, Carballo-Cruz, L. Veiga, e Camdes, (2015) e adaptacdo da autora.
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Notas: 1) Art.° 2° do Lei n.° 79/77 de 25 de outubro; 2) Art.° 2° Decreto-Lei n.° 100/84 de 29 de marco; 3)
Art.° 13° Lei n.° 159/99 de 14 de setembro; 4) O artigo que € utilizado é o art.® 23° Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, no entanto este artigo sofreu uma alteracdo com a Lei n.° 69/2015, de 16 de julho. Neste quadro ja

se utiliza o artigo devidamente atualizado.

Além das atribuicoes nestes dominios, o municipio ainda deve promover e salvaguardar os interesses
das populacdes em articulacdo com as freguesias. A lista enunciada é universal, mas devido a
heterogeneidade dos municipios a atuacao e a concretizacao de cada municipio é muito diferente. A
Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro além da alteracdo assinalada no quadro anterior, sofreu outras
alteracoes relativamente a transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais. A ultima atualizacao foi a Lei n.° 66/2020 de 04 de novembro, no entanto, para o
presente trabalho as alteracdes mais relevantes ocorreram na Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto. No
art.® 10° da ultima lei citada estao presentes os diferentes diplomas que surgiram no intervalo de
tempo de 2013 a 2018, e o Capitulo Il especifica as novas competéncias dos 6rgdos municipais
segundo as principais atribuicdes enunciadas no quadro anterior.

A organizacao da politica municipal cobre a totalidade do territério nacional e detém competéncias
proéprias que, ao contrario das regides, nao substituem as do Estado (Baleiras, 2009). Apesar disso, o
Estado pode delegar competéncias aos municipios em qualquer uma das atribuicdes acima. Assim,
nao ha uma linha exata entre as competéncias exclusivas ou partilhadas.

Na organizacdo dos municipios existem dois 6rgaos locais proprios que sao representativos: a
Assembleia Municipal e a Camara Municipal. A Assembleia Municipal constitui o 6rgdo deliberativo do
municipio, isto &, o 6rgdo que define as orientacdes do respetivo municipio. As competéncias da
Assembleia Municipal encontram-se no art.® 25° da Lei n.® 75/2013, de 12 de setembro, entre elas
retiramos a competéncia de apreciacdo e fiscalizacdo, acompanhamento e votacdo das principais
iniciativas, regulamentos e instrumentos de governacdo do municipio e aprovacao do orcamento
municipal. A Camara Municipal e o 0rgdo que executa as politicas decididas pela Assembleia
Municipal. A Camara ¢ eleita através de listas independentes ou partidarias, e o presidente delega
competéncias aos vereadores, atribui responsabilidades por areas de governacao e desempenha um
papel de lideranca no poder executivo. As competéncias deste 6rgao executivo estao presentes no art.’
33° da mesma lei, e entre elas temos que: elabora e executa as acées do orcamento, elabora e
apresenta a Assembleia Municipal o relatorio de atividade e os documentos de prestacao de contas (M.

Fernandes et al., 2020).
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Os municipios portugueses apesar de terem os seus proprios orcamentos, estdo sujeitos ao mesmo
enquadramento legal e institucional (Correia & Martins, 2020). Tal como é dito no art.° 238° da
Constituicdo da Republica de 1976, o regime das financas locais é “estabelecido por lei e visa a justa
reparticao dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias locais e prevé a correcao de
desigualdades entre autarquias do mesmo grau.”

Desta forma, apesar do contexto fisico, demografico e econdmico em que operam seja diverso, todos
estao sujeitos as mesmas leis e regulamentos, regras de contabilidade, obrigacbes de reporte,
responsabilidade na prestacao de servicos publicos e possuem as mesmas competéncias de

intervencdo sobre as mesmas atribuicdes (Baleiras et al., 2018).

- Sistema financeiro e orcamental das autarquias locais

Os municipios portugueses, como se viu nos pontos anteriores, tém varias competéncias que vao
implicar despesa, logo ha a necessidade de financiar a mesma. Para que o financiamento seja definido
de forma racional, as autarquias deverdo efetuar um orcamento. As autarquias locais dispde ainda de
poder auténomo no dominio do planeamento financeiro e da contabilidade autarquica, pois sé assim é
que tém poder para elaborar e alterar os orcamentos proprios e os respetivos balancos e contas
(Nabais, 2007).

O sistema integrado de contabilidade orcamental e patrimonial ao nivel de cada municipio surgiu com
o Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de fevereiro, denominado de POCAL, no entanto, apenas entrou em
vigor a 1 de janeiro de 2002. O POCAL visa assim, a criacdo de condicdes para a integracdo
consistente da contabilidade orcamental, patrimonial e de custos numa contabilidade moderna, por
forma a constituir um instrumento fundamental de apoio a gestao das autarquias locais.

A atividade financeira desenvolve-se em dois sentidos distintos, mas complementares — realizacao de
despesas e obtencao de receitas — para atingirem um fim comum: a satisfacao das necessidades
sociais (Pereira et al., 2016).

Segundo Nabais (2007), a autonomia financeira nas financas locais exige que “as autarquias
disponham de liberdade para estabelecer o destino das suas receitas e para realizar as suas despesas,
afetando livremente as primeiras as segundas”. Os dirigentes locais possuem um maior controlo sobre
as despesas do que sobre as receitas (e nestas sobre a componente capital), e desta forma as rubricas

da despesa estdo mais sujeitas a manipulacdo politica (Veiga & Veiga, 2005).
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- Receitas municipais
Para que os municipios facam face as despesas e aos investimentos necessarios necessitam de
receitas municipais. A receita municipal, obedece a classificacdo econémica apresentada pelo Decreto-
Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, presente no
Algumas das principais modalidades de receita publica®, segundo Pereira et al. (2016) e tendo por
base a Lei n.° 73/2013, de 03 de setembro, sdo as seguintes:
- Receitas fiscais e impostosts: sdo prestacdes pecuniarias, com caracter coercivo e unilateral.
Ex: participacao variavel no IRS (até 5%), Imposto sobre veiculos (IUC), Imposto Municipal sobre
Imoveis (IMI), Imposto Municipal sobre a transmissao onerosa de imdveis (IMT).
- Receitas patrimoniais: sao receitas provenientes do patriménio mobiliario e imobilidrio do
Estado.
Ex: Rendas de edificios ou de concessoes.
- Taxas, licencas e “precos”: sdo prestacdes pecuniarias, efetivas de natureza bilateral, pois
pressupde uma contraprestacao especifica por parte do servico publico.
Ex: Prestacao de um servico.
- Multas, penalidades e coimas: sdo pagamentos com natureza de penalizacao e infracao a
uma disposicao legal.
Ex: Atraso no cumprimento de uma obrigacao fiscal.
- Receitas crediticias ou empréstimos: sao receitas que resultam da contracao de empréstimos
por parte das Autarquias locais junto das entidades financiadoras.

Ex: Empréstimos.

1+ Além da divisdo apresentada, podemos dividir a estrutura das receitas do municipios, em receitas proprias e outras fontes de financiamento. As receitas
proprias correspondem aos recursos financeiros que os municipios podem arrecadar, como impostos, taxas, rendimentos de propriedade e de venda de
bens e prestacdo de servicos. As outras fontes de financiamento abarcam as transferéncias do Orcamento de Estado, os fundos comunitarios e os
empréstimos obtidos (L. Veiga & Pinho, 2007a).

s E de salientar que a administracao e gestdo das receitas fiscais cabe a administracéo fiscal do Estado, pois ¢ quem procede ao lancamento, a liquidacao
e a cobranca. Portanto, entre a administracdo municipal e a administracéo fiscal do Estado existe apenas uma relagao juridica publica de crédito regulada
pelo direito financeiro (Nabais, 2007).
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Quadro 3 - Classificacao econémica da Receita orcamental municipal

Receitas correntes Receitas de capital Outras receitas
- Impostos diretos - Venda de bens de investimento | - Reposices nao abatidas nos
- Impostos indiretos - Transferéncias de Capital pagamentos
- Taxas, multas e outras - Ativos Financeiros - Saldo da geréncia anterior
penalidades - Passivos Financeiros
- Rendimento de propriedade - Outras receitas de capital

- Transferéncias correntes
- Venda de bens e servicos
correntes

- Outras receitas correntes

Fonte: Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro e M. Fernandes et al. (2020).

Além destas modalidades, as transferéncias da Administracdo Central e da Unido Europeia sdo um tipo
de receita a destacar. As transferéncias tém uma enorme relevancia porque durante muitos anos a
maioria das receitas dos municipios provieram desta fonte, mais especificamente, do orcamento do
Estado (Nabais, 2007).

A Administracdo Central reparte os recursos publicos de modo a que se atinjam dois tipos de equilibrio
- horizontal e vertical — entre as diferentes administracdes publicas. Dizem-se horizontais se os dois
governos pertencerem ao mesmo patamar da administracdo publica, e verticais, caso contrario.

A Administracdo Central assegura a maior parte das transferéncias para os municipios e, desde a LFL
de 2007 existem trés programas de transferéncias: o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF)*, o Fundo
Social Municipal (FSM) e a Participacao variavel de IRS (PV-IRS). A LFL ainda determina que os fundos
comunitarios s6 podem servir para financiar despesa corrente no caso do Fundo Social Europeu (FSE)
e despesa de capital com o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) e o Fundo de
Coesdo Municipal (FCM).

E considerado empiricamente que as transferéncias do Governo Central influenciam os saldos
orcamentais. A influéncia das transferéncias como fonte de financiamento das despesas pode gerar o
designado f#paper effect, segundo o qual o aumento de um euro nas transferéncias para os

municipios pode gerar mais despesa que o aumento de um euro no rendimento disponivel local. Em

v O FEF é repartido 50% no FGM (Fundo Geral Municipal) e os outros 50% no FCM (Fundo de Coesao Municipal) - LFL 2018 art.®° 27°.
7O FEF e FSM séo transferéncias cuja decisdo é do Estado, nomeadamente pela Assembleia da Republica (segundo a LFL em vigor). Ja a PV-IRS é
decidido pelo municipio e pode variar entre 0 e 5%.
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Martins e Correia (2015) ¢é evidenciado que os Governos Locais portugueses dependem
consideravelmente das transferéncias recebidas do governo central e verifica-se também a existéncia
do flypaper effect para os municipios portugueses.

Como enunciado em Baleiras et al. (2018), existem varias justificacdes econdmicas para a existéncia
de transferéncias orcamentais a favor dos governos subnacionais, nomeadamente:

- A mitigacdo de desequilibrios verticais no sector das Administracdes Publicas;

- A correcéo de externalidades entre circunscricdes;

- A implementacao de metas nacionais através da provisdo descentralizada de bens e servicos;

- A implementacdo de um principio geral de equidade no acesso de todos os cidadaos a um padrao
minimo de qualidade nos servicos publicos locais, independentemente do seu local de residéncia.
Ainda relativamente as transferéncias podemos distinguir dois tipos: as ordinarias e as extraordinarias.
As primeiras sado os fundos enumerados num dos paragrafos anteriores; as segundas englobam o0s
subsidios e as comparticdes financeiras — art.® 22° da LFL 2018 (Nabais, 2007).

De forma, a analisar a evolucdo das transferéncias dos municipios nos Ultimos anos, apresenta-se o
grafico seguinte. E pertinente salientar que neste grafico estio apresentadas as duas principais fatias
das transferéncias, as do Orcamento do Estado e dos Fundos Comunitarios entre 2007 e 2019. As
transferéncias do Estado sdo as transferéncias com maior peso nos municipios portugueses, e
atingiram o seu maximo em 2009. A partir desse ano, os seus valores diminuiram até 2014 (ponto
minimo) sendo a taxa de variacdo de 20%. Desde 2014 até 2019, houve um aumento de 17% nas
transferéncias do Estado.

As transferéncias provenientes dos Fundos Comunitarios atingiram o maximo em 2012 e baixaram
consideravelmente em 2013 e 2014 (-25% e -33,7% — variacdes anuais). Em 2016, o universo dos 308
municipios atingiram a menor receita neste tipo de transferéncia. Nos anos seguintes voltam a registar
um acréscimo significativo, sendo que, houve novamente um aumento de cerca de 75%, de 2016 a
2019. As outras transferéncias ndo parecem ter oscilacdes tdo acentuadas a nivel grafico, no entanto
em 2009, esta rubrica atingiu um minimo, e desde esse ano até 2019, estas receitas aumentaram

156%. Em 2019, a totalidade da verba auferida foi de 180 M€.
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Grafico 1 — Evolucao das principais transferéncias recebidas pelos municipios
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Fonte: DGAL e elaboracéo da autora.

0 regime financeiro para os governos locais concede autonomia financeira aos municipios, ou seja, nao
€ necessaria a aprovacao de uma autoridade superior para elaborar e aprovar os seus orcamentos.
Apesar disso, uma grande maioria dos municipios depende fortemente das subvencdes do governo
central ou da UE. A nivel subnacional ha diferenca entre as receitas proprias e totais. As receitas totais
incluem as transferéncias recebidas do governo central que nado sdo decididas pelos agentes de politica
local, enquanto que, as receitas proprias ndo contabilizam este tipo de transferéncias. Relativamente a
diferenca que existe entre as receitas proprias e as receitas totais surge o indice de independéncia
financeira®. Para um municipio apresentar independéncia financeira, as suas receitas proprias tém de
representar pelo menos 50% das receitas totais. Como podemos constatar no Grafico 2, isso ndo se
verifica em nenhum ano. O grafico apresenta a estrutura das receitas dos 308 municipios, no periodo
de 2007 a 2019 e ilustra a evolucdo da independéncia financeira. Neste periodo, observou-se um
crescimento de 2,8 pp no indice de independéncia financeira atingindo em 2019 o valor de 39,2%. Ja
as transferéncias tiveram um decréscimo de 1,9 pp, totalizando 56,8% em 2019. O peso das receitas
préprias tal como o peso das transferéncias nas receitas totais de 2007 a 2009 diminuiu, logo, houve
um aumento do passivo financeiro. A partir desse ano a percentagem de independéncia financeira
aumentou e o peso das transferéncias diminui. O passivo financeiro no primeiro e Ultimo ano da

analise totaliza um valor muito proximo (4,9% e 4,0%), no entanto, no periodo intermédio, teve algumas

= A receita total de um municipio é igual & soma entre receitas proprias, transferéncias e passivos financeiros. A independéncia financeira estuda o peso
das receitas proprias, das transferéncias e dos passivos financeiros, nas receitas totais. (M. Fernandes et al., 2020).
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oscilacdes. O valor minimo acontece em 2012 totalizando 2,4%, e o valor maximo foi de 10,4% em
2009. Como é possivel constatar, as transferéncias sdo as que tém um maior peso nas receitas totais,
comprando com as receitas proprias e o passivo financeiro, apesar disso, a percentagem diminui

ligeiramente nos ultimos anos.

Grafico 2 — Evolucao da independéncia financeira
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Fonte: DGAL e elaboracéo da autora.

Ao longo dos anos, como evidéncia o Grafico 3, as varias componentes das receitas sofreram algumas
oscilacdes. Comecando pelas receitas fiscais vemos que desde o primeiro ano da analise até 2012,
este tipo de receitas diminuiram cerca de 16%, recuperando nos anos seguintes e atingindo um
maximo em 2019 (aumento de 47,7% de 2012 a 2019). Relativamente a venda de bens e servicos,
nota-se que é a componente da receita mais estavel no periodo analisado. Atingiu um minimo em
2011, e desde esse ano até 2019 houve um aumento de 60%. Ja as transferéncias aumentaram 18%
de 2007 a 2011, sendo que nos anos seguintes, diminuiram até 2016, atingindo um minimo - periodo
em que o valor das receitas fiscais ultrapassa o das transferéncias — voltando a aumentar nos ultimos
trés anos (2,6%, 3,4% e 8,7% em 2017, 2018 e 2019, respetivamente). O passivo financeiro é a
componente da receita que teve mais oscilacao: aumentou exponencialmente nos 3 primeiros anos
(162% de 2007 a 2009), atingindo 939M€ em 2009; nos trés anos subsequentes diminuiu cerca de
77% (de 2009 a 2012); no ano seguinte aumentou 253% (2013); e de 2014 em diante oscilou entre os
250 M€ e os 550M€.
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Grafico 3 — Evolucao das Receitas
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Fonte: DGAL e elaboracéo da autora.

Uma conclusdo que pode ser retirada em relacao a receita € que no universo dos 308 municipios
sempre foi muito desigual. Segundo Baleiras et al. (2018) o contraste geografico deve-se ao facto da

capacidade fiscal e das transferéncias do Estado serem desiguais de municipio para municipio.

- Despesas municipais
(0]

Tal como a receita, as despesas também obedecem a classificacdo econdmica do Decreto-Lei n.

26/2002, de 14 de fevereiro, estando esta enumerada no Quadro 4.

Quadro 4 - Classificacao econémica da Despesa municipal

Despesas Correntes Despesas de Capital

- Despesas com o pessoal - Aquisicao de bens de capital
- Aquisicdes de bens e servicos - Transferéncias de capital

- Juros e outros encargos - Ativos financeiros

- Transferéncias Correntes - Passivos financeiros

- Subsidios - Outras receitas de capital

- Outras despesas correntes

Fonte: Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro e M. Fernandes et al. (2020).
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As despesas sdo gastos de dinheiro ou dispéndio de bens por parte das entidades publicas de modo a
satisfazer as necessidades publicas. Assim, a despesa ¢ um fator importante para a promocdo do
crescimento econémico e do bem-estar social, e também para a sustentabilidade das financas
publicas. Os decisores econdmicos devem assim, canalizar os recursos publicos para as rubricas de
despesa mais produtivas (Pereira et al., 2016). As despesas municipais sdo principalmente feitas em:
pessoal, aquisicdo de bens e servicos, encargos financeiros, investimentos, transferéncias e subsidios.

Segundo o exposto na lei citada anteriormente, as despesas com pessoal incluem todas as
remuneracdes principais, abonos e compensacoes feitas tanto a funcionarios como a individuos que
prestam servico as autarquias. Os juros e outros encargos sdo as despesas que resultam da
contratacdo de empréstimos pelos municipios. Nas transferéncias correntes estdo implicitas as
importancias a entregar a organismos ou entidades para financiar despesas correntes. Relativamente
as despesas de capital, temos presente a aquisicdo dos bens que contribuem para a formacdo de
capital fixo, por exemplo a aquisicao de equipamento informatico, administrativo, etc. As transferéncias
de capital destinam-se a financiar despesas de capital das unidades recebedoras. Os passivos
financeiros englobam o pagamento resultantes da amortizacdo de empréstimos e da regularizacdo de

adiantamentos (C. Fernandes, 2010).

No , consegue-se analisar a evolucao das despesas correntes e de capital, e é de notar que as
que apresentam valores mais elevados sdo as despesas correntes. Estas despesas desde 2007 até
2019 (ponto minimo e maximo respetivamente) tiveram um aumento de cerca de 32%, no entanto, o
seu comportamento nao foi retilineo, e em 2012 volta a estar perto do ponto minimo, sendo que desde
esse ano até ao ultimo o aumento foi de 27%.

No que toca as despesas de capital de 2007 a 2009 houve um aumento de 13,66%, e de 2009 a
2014 o valor destas despesas diminuiu cerca de 33%. Nos anos seguintes, 2014 a 2019, os valores

voltaram a aumentar (24%), totalizando 2603 M€ em 2019.
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Grafico 4 — Evolucao despesas correntes e de capital
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Fonte: DGAL e elaboracdo da autora. | Notas: Nos valores de 2007, ndo esta presente a informacdo da

Regiao Autonoma da Madeira como nos restantes anos em estudo.

No gréfico seguinte, Grafico 5, constata-se que as despesas de pessoal tiveram uma evolucdo positiva
de cerca de 24% ao longo do periodo analisado. Em 2012 ocorreu o ponto minimo, e em 2019 o ponto
maximo. Assim sendo, entre 2012 a 2019 houve um aumento de 26%. No que diz respeito as
despesas com a aquisicdo de bens e servicos, a sua evolucdo foi crescente ao longo do periodo
analisado, totalizando um aumento de 47% (entre 2007 e 2019). Pode-se reparar também, que até
2010 a aquisicdo de bens e servicos tinha valores inferiores aos da aquisicdo de bens de capital, pelo
que apos esse ano a relacdo passou a ser inversa e com valores cada vez mais afastados. A aquisicédo
de bens de capital, teve 0 comportamento oposto ao de bens e servicos, logo, houve uma diminuicao
nos seus valores ao longo do periodo analisado, cerca de 17%. Foi atingido o ponto maximo em 2008 e
0 ponto minimo em 2016, havendo assim uma diminuicao de aproximadamente 50% no seu valor.
Apesar desse comportamento descendente, nos anos mais recentes, o valor desta componente da
despesa voltou a aumentar cerca de 55%. Os valores das transferéncias e dos subsidios, oscilaram
entre os 827 M€ e 1143 ME, logo é possivel ver que ndo ocorrerem grandes variacdes. Relativamente
aos passivos financeiros, a conclusdo ja nao ¢ a mesma. O minimo foi atingido no segundo ano da
analise, e o maximo ocorreu em 2012. Nos trés anos seguintes, o valor voltou a diminuir. De 2007 a
2018, houve um aumento de cerca de 92%, sendo que desde o primeiro ano da analise até 2012, o

aumento ainda foi maior, 120%. Ja os encargos financeiros tiveram a evolucdo inversa. Em 2008
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atingiu o seu maximo (226 M€) e em 2019 o minimo (57 ME€), logo nesse periodo houve uma

diminuicdo de quase 75%.

Grafico 5 — Evolucao das Despesas
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Fonte: DGAL e elaboracéo da autora.

- Endividamento

Desde a promulgacdo da primeira Lei das Financas Locais (Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro) que os
municipios assumiram a funcédo de garantir o acesso de bens e servicos a todos os cidaddos de modo
a satisfazerem as preferéncias e necessidades locais. Os municipios tornaram-se assim os promotores
da coesao economica e social. Desta forma, as receitas proprias que 0s municipios angariavam, eram
insuficientes para dar resposta as despesas correntes, logo 0s municipios viram-se obrigados a recorrer
ao crédito. O recurso ao crédito permite resolver problemas de tesouraria e reforcar a capacidade de
financiamento, contudo, pressupde a capacidade financeira do municipio para assumir 0s
consequentes compromissos perante as instituicdes credoras. O recurso ao endividamento por parte
destas entidades deve apenas servir para financiar a aquisicao de bens e servicos coletivos locais.

Segundo Letelier (2011), o endividamento é uma forma adequada de financiar as despesas de capital,
uma vez que tanto os beneficios como os custos sao distribuidos ao longo do tempo. Podemos assim
dizer que se gera uma eficiéncia intergeracional, isto &, possibilita a compatibilizacao do periodo de

consumo dos servicos com o de pagamento.
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De uma forma muito simplista, o saldo orcamental de cada autarquia num determinado ano é
calculado a partir do diferencial entre as receitas e despesas efetivas. Deste modo, caso a diferenca
seja positiva, existe um excedente que se traduz na capacidade de autofinanciamento da Administracéo
Local. Caso contrario, sempre que as autarquias tenham um saldo orcamental negativo, existe um
problema de solvabilidade e por isso, ha necessidade de financiamento externo para fazer face as suas
despesas. Consequentemente, devem existir mecanismos de controlo, por forma a: assegurar a
solvéncia financeira dos municipios, garantir a equidade intergeracional e assegurar a participacdo dos
municipios na concretizacdo dos objetivos orcamentais. Dessa forma, alguns conceitos que devem ser
tidos em conta na discussao da dinamica do endividamento autarquico sao: solvéncia, liquidez e
sustentabilidade. Em relacao a solvéncia, uma entidade diz-se solvente quando a sua receita corrente e
futura (liquida de qualquer divida inicial) supera os seus gastos primarios correntes e futuros. No
segundo conceito, uma entidade diz-se liquida caso os seus ativos liquidos e o financiamento
disponibilizado pelo mercado sejam suficientes para proceder ao pagamento das amortizacdes e do
servico das suas dividas. A estrutura do endividamento de uma instituicao é sustentavel se conseguir
satisfazer a condicdo de solvéncia sem que sejam necessarias correcdes nas receitas (C. Fernandes,
2010).

No caso de um municipio ndo apresentar condicdes de solvéncia e liquidez de forma continuada e em
montantes razoaveis, ocorre uma situacdo de rutura financeira e é necessario recorrer a um fundo de
apoio, Fundo de Apoio Municipal (FAM)®, para resolver o problema. O FAM é assim “um mecanismo
estrutural e permanente de resolucao dos desequilibrios dos municipios, que pode ser visto como um
seguro de crédito, e que prevé os mecanismos juridicos e financeiros necessarios a adocado de medidas
que permitam a um municipio atingir e respeitar o limite de divida total previsto no art.® 52° da Lei n.°
73/2013" (F. Veiga et al., 2015, p. 68). As principais razdes para a criacdo do FAM foram: o
crescimento mais rapido da divida do que da receita em alguns periodos, o aumento das dificuldades
de acesso ao financiamento bancario em condicOes aceitaveis e, por fim, a existéncia de diversos
municipios com problemas de indole estrutural (Baleiras et al., 2018).

O aparecimento do endividamento ou o recurso ao crédito surgiu para proporcionar as autarquias uma
maior disponibilidade de meios financeiros, sejam eles para novos investimentos ou para o reequilibrio

financeiro das autarquias. Além dessa “funcdo” mais evidente também se pode dizer que serve para

1 O FAM foi instituido pela Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto. O FAM tem por objeto a recuperacao financeira dos municipios que se encontrem em
situacdo de rutura financeira nos termos previstos na Lei n.° 73/2013, bem como a prevencao de situacoes de rutura financeira (M. Fernandes et al.,
2020).
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estimular aplicacdes a médio e longo prazo que virdo a gerar produtividade economica, social e
cultural.

Logo na primeira abordagem a este assunto, referimos a primeira Lei das Financas Locais (LFL), no
entanto ha todo um processo de evolucao acerca do endividamento municipal e das suas regras. As
primeiras normas e limitacdes acerca do endividamento surgiram com a Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro.
A primeira limitacdo apresentada pressupunha a proibicdo de contrair empréstimos junto das
instituicdes privadas, presente no art.° 15°. Além dessa limitacdo, “os empréstimos a curto prazo
podiam ser contraidos em qualquer circunstancia para ocorrer a dificuldades momentaneas de
tesouraria, no entanto ndo podiam ultrapassar em qualquer momento 1/12 das receitas orcamentadas
para investimento pelo municipio”. “Os encargos anuais com amortizacdes e juros dos empréstimos a
médio e longo prazos ndo podem exceder nunca 20% das receitas orcamentadas para investimentos
no respetivo ano pelo municipio”». Adicionalmente, o “acréscimo anual dos encargos com
amortizacdes e juros ndo podia ultrapassar um quarto do valor referido no niumero anterior, salvo por
acumulacdo da parte deste limite nao utilizada em anos transatos e até ao montante de 10% das
receitas orcamentadas para investimento no respetivo ano pelo municipio”.

A LFL de 1979, apesar de nunca ter sido cumprida até a sua revogacdo em 1984, foi a que definiu
uma ampla autonomia financeira, e estabeleceu um maior volume de recursos financeiros para as
autarquias locais (Esteves, 2017). O Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de marco, passou a permitir a
contratacao de empréstimos junto de instituicdes de crédito nacionais, tanto publicas como privadas,
como também junto de organismos publicos que incluissem atividades de crédito nas suas atribuicoes.
Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de marco, no art.® 10° mencionou que o montante dos
empréstimos a curto prazo nao pode ultrapassar, em qualquer momento, 5% do montante do Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF) que cabe no respetivo ano ao municipio. “Os encargos anuais com
amortizacdes e juros de empréstimos a médio e longo prazos nao podem exceder o maior dos limites
correspondentes a 20% do montante do FEF que cabe no respetivo ano ao municipio ou a 20% das
despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano anterior.”

Na Lei n.° 1/87, de 6 de janeiro, art.° 15°, os empréstimos a curto prazo ndo podem ultrapassar o seu
montante, em qualquer momento, num décimo da verba do FEF que cabe ao municipio. Relativamente
aos encargos anuais com amortizacdes e juros de empréstimos a médio e longo prazos, apenas se

altera o limite, correspondendo este a trés duodécimos do FEF que cabe ao municipio.

= (O art.’ 15° alinea 4 da Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro, foi alterado com a aprovacao do Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de julho (art.° 7°). Neste alterou-se
o limite de empréstimos de médio e longo prazo, colocando énfase no momento da contracao.
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A seguinte alteracdo surgiu com a Lei n.° 42/98, de 6 de agosto — LFL 98. No art.’ 24° o montante
médio anual de empréstimos contraidos a curto prazo nao pode exceder 10% das receitas provenientes
das participacdes do municipio nos Fundos Geral Municipal e de Coesdo Municipal. Tal como na lei
anterior, a alteracao ocorreu no valor limite dos encargos anuais com amortizacbes e juros dos
empréstimos a médio e longo prazos. Dessa forma, ndo podem exceder o maior dos limites do valor
correspondente a trés duodécimos dos Fundos Geral Municipal e de Coesdo Municipal que cabe ao
municipio.2

Como a contratacdo de empréstimos era recorrente — desde o financiamento ao investimento até a
consolidacdo de passivos - introduziram-se fortes condicionantes com o objetivo de cumprir as regras
comunitarias e o défice publico (Pinto & Santos, 2016). Em 2002, com a Lei n.° 16-A/2002, de 31 de
maio, o recurso ao crédito era limitado quando implicasse o aumento do endividamento liquido
municipal, ficando o Governo habilitado a proceder a sua reducdo. Ainda neste ano, a Lei Organica n.°
2/2002, de 28 de agosto aprovou que os limites do endividamento passavam a ser estabelecidos nas
Leis do Orcamento de Estado (LOE) anualmente, em articulacdo com a LFL 1998. A Lei n.° 32-
B/2002, de 30 de dezembro (art.° 19°) apresenta a limitacdo ao aumento do endividamento face ao
ano anterior e proibe ainda no médio e longo prazo de “exceder o maior dos limites do valor
correspondente a um oitavo dos Fundos de Base Municipal, Geral Municipal e de Coesdo Municipal
que cabe ao municipio ou a 10% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano
anterior”.

Apds esse ano, as modificacdes ocorridas assentaram nas LOE, mas ndo foram muito significativas,
apenas admitiram novas excecdes ao limite dos empréstimos e clarificaram conceitos (Pinto & Santos,

2016). Estas leis sdo: Lei n.° 107-B/2003, de 31 de dezembro (art.° 20°), Lei n.° 55-B/2004, de 30
de dezembro (art.° 19°), Lei n.° 60-A/2005, de 30 de dezembro (art.° 33°) e Lei n.° 53-A/2006, de

29 de dezembro.

Em 2007, surgiu uma nova Lei das Financas Locais, a Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro (LFL 2007)

que introduziu alteracées no regime juridico que regulava o endividamento municipal em Portugal,
tornando-o0 mais restritivo e rigoroso na gestao municipal, de forma a assegurar a consolidacdo das
financas publicas (Lobo & Ramos, 2011). Perante esta LFL o montante de endividamento liquido
municipal ¢ compativel com o conceito de necessidade de financiamento do Sistema Europeu de

Contas Nacionais e Regionais (SEC95) que esta presente no art.° 36° - ver nota LFL 2007 no

= A LFL sofreu alteragbes com a Lei n.° 87-B/98 de 31 de dezembro, Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril, Lei n.° 15/2001, de 5 de junho e por ultimo Lei n.°
94/2001, de 20 de agosto.
= A versdo mais atualizada desta Lei além dos dois fundos ja identificados acrescenta o Fundo de Base Municipal.
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. Os municipios, segundo o art.® 38°, estavam autorizados a contrair empréstimos junto de qualquer
instituicao autorizada por lei a conceder crédito, bem como a emitir obrigacoes e celebrar contratos de
locacao financeira.z O novo modelo de apuramento do limite do endividamento (art.® 37°) corresponde
ao “montante do endividamento liquido total de cada municipio, em 31 de dezembro de cada ano, que
ndo pode exceder 125% do montante das receitas provenientes dos impostos municipais, das
participacées do municipio no FEF, da participacdo no IRS, da derrama e da participacdo nos
resultados das entidades do sector empresarial local, relativas ao ano anterior”. A referéncia para o
limite legal de endividamento passou a ser o stock de divida em vez do montante das amortizacoes e
juros suportados anualmente pelos empréstimos. Sempre que um municipio ndo cumpria o ponto
anterior devia reduzir, em cada ano subsequente, pelo menos 10% do montante que excedia o seu
limite de endividamento liquido, até que aquele limite fosse cumprido.

A semelhanca do que ocorreu entre as duas LFL anteriores, este periodo (2007 a 2013) também é
caraterizado por modificacdes através das LOE. Nas Leis n.° 67-A/2007, de 31 de dezembro e n.° 64-
A/2008, de 31 de dezembro, os limites que se verificavam para os municipios passaram a incluir
também as sociedades comerciais com as respetivas proporcao da participacao social.?

Identificam-se ainda a Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril (art.° 38.°), Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro (art.’ 53.°), a Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro (art.° 66.°) e a Lei n.° 66-B/2012, de
31 de dezembro (art.® 98.°). As medidas das LOE e respetivas alteracoes assentaram essencialmente
em manter o nivel de endividamento liquido do ano anterior. Além das LOE, em 2010, surgiu a Lei n.°
12-A/2010=, de 30 de junho que aprovou um conjunto de medidas para reforcar e acelerar a reducao
dos défices excessivos e controlar o crescimento da divida publica, tal como previsto no Programa de
Estabilidade e Crescimento (PEC). Assim sendo, passou a nao ser possivel a contratualizacdo de novos
empréstimos em montante superior ao valor da amortizacdo da divida que tivesse ocorrido no mesmo
exercicio orcamental, isto €, o endividamento liquido a 31 de dezembro de 2010 nao podia ser superior
ao apurado a 30 de junho desse mesmo ano.

Na Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, com alteracao da Lei n.° 60-A/2011, de 30 de novembro,
os limites que foram implementados para além da LFL 2007 estao presentes no art.® 53°: “em 31 de
dezembro de 2011, o valor do endividamento liquido, de cada municipio ndo pode exceder o que
existia em 31 de dezembro de 2010”; “no ano de 2011, a contratacao de novos empréstimos de

médio e longo prazos esta limitada ao valor resultante do rateio do montante global das amortizacbes

= Este artigo explica todo o regime de crédito a que o municipio esta sujeito.
= As empresas que nao estdo integradas no setor empresarial local sdo uma excecao a esta lei — presente no Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de agosto.
= Alteracoes na Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro e Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.
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efetuadas pelos municipios em 2009, proporcional a capacidade de endividamento disponivel para
cada municipio”.

As LOE de 2011, 2012 e 2013 nos artigos ja referidos anteriormente, estabelecem uma limitacdo na
contratacao dos empréstimos de médio e longo prazo, determinando que a “celebracédo de novos
contratos de empréstimos e limitada ao valor resultante do rateio do montante global das amortizacoes
efetuadas pelos municipios em 2009, 2010 e 2011, respetivamente, proporcional a capacidade de
endividamento disponivel para cada municipio, corrigido ate 30 de junho, do valor global das
amortizacdes efetuadas em 2010, 2011 e 2012, respetivamente, sem prejuizo do disposto no art.® 39°
da LFL 2007” (Pinto & Santos, 2016, p. 8).

A evolucao das financas publicas, a partir de 2011, foi condicionada pelo Programa de Assisténcia
Economica e Financeira (PAEF) - negociado com a Unidao Europeia (UE), o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Central Europeu (BCE) para o periodo de 2011-2014. Como referido em
Correia e Martins (2020), o PAEF assentou em trés pilares que implicaram medidas de austeridade:
consolidacdo orcamental, estabilidade do sistema financeiro e transformacao estrutural da economia
portuguesa. A consolidacao das contas publicas incidiu nos varios niveis da administracao publica,
sendo que, a administracdo local ndo foi excecdo. Apds esse periodo Portugal ficou ainda sob a
vigilancia da UE, ou seja, numa monitorizacao pos-programa.

A nivel financeiro, a implementacéo da reforma da administracao local impds notaveis restricdes, como
a realizacdo de reformas estruturais e a consolidacao orcamental. Como referido em F. Veiga et al.
(2015), as restricoes sao as seguintes:

- reduzir as transferéncias para as administracdes local e regional;

- rever a LFL de forma assegurar a implementacao integral da nova Lei do Enquadramento Orcamental;
- preparar uma avaliacdo abrangente da estrutura de tarifas das empresas publicas, incluindo as da
Administracéo Local;

- avaliar os planos em curso de reducdo de custos operacionais, propondo cortes especificos por
empresa;

- aplicar limites de endividamento mais restritos ao Setor Empresarial do Estado (SEE), incluindo o da
administracao local;

- elaborar um plano para reforcar a governacao no SEE, de acordo com as melhores praticas
internacionais.

Além do citado anteriormente, o PAEF definiu que o desenvolvimento do plano de consolidacdo deveria

reorganizar e reduzir o numero de entidades da Administracao Local — nomeadamente os dirigentes
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das autarquias locais (Lei n.° 49/2012, de 29 de agosto) — de modo a aumentar a eficiéncia, reforcar
a prestacao do servico publico e a reduzir os custos. Outra medida discutida foi a fusdo de municipios,
no entanto, em Portugal isso nao ocorreu, tendo-se optado por fomentar a cooperacao intermunicipal
de forma, a promover as economias de escala. Além dos incentivos a cooperacdo, da capacitacdo
institucional e de um ligeiro ajuste no mapa das autarquias, o reforco dos niveis intermédios de
administracao através da desconcentracao e da atribuicdo de competéncias de planeamento e
coordenacao a novos organismos, foi uma das estratégias seguida (Teles, 2021). Ainda no periodo que
estavamos sobre a alcada do PAEF, foi aprovada a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso
(Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro) que foi decisiva para a contencdo das despesas ao impor as
autarquias que s6 poderiam assumir compromissos até ao montante dos fundos disponiveis.

Em 2013 surge uma nova LFL, Lei n.® 73/2013, de 03 de setembroz, que estabelece o novo Regime
Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (RFALEI). Este regime entrou em
vigor em 2014 e surge devido ao PAEF que se encontrava em vigor em Portugal nesse momento e
tinha como um dos seus objetivos a Reforma da Administracdo Local. O RFALEI introduziu alteracoes
relevantes ao nivel do apuramento do endividamento, procurando criar regras mais exigentes e
coerentes, mas ao mesmo tempo mais simples, de forma a colmatar as limitacdes do anterior regime
e adequar as medidas para que os municipios conseguissem ter uma melhor prestacdo no que toca ao
equilibrio orcamental, limites da divida e ao mecanismos de recuperacdo financeira (Pinto, 2015) .
Com o RFALEI, ocorre uma reformulacdo da filosofia vigente em relacdo ao acesso ao crédito,
nomeadamente no que diz respeito ao nivel dos limites legais e das formas de apuramento do
endividamento, do perimetro das entidades relevantes e das consequéncias pelo ndo cumprimento dos
limites legais (Pinto & Santos, 2016).

O RFALEI tem em vista “ajustar o paradigma das receitas autarquicas a realidade atual, aumentar a
exigéncia e transparéncia ao nivel da prestacdo de contas, bem como dotar as financas locais dos
instrumentos necessarios para garantir a efetiva coordenacdo entre a administracdo central e local,
contribuindo assim para o controlo orcamental e para a prevencao de situacdes de instabilidade
financeira” (F. Veiga et al., 2015). Reflete assim a necessidade de consolidacdo orcamental e a
diminuicao do endividamento local, sendo que reforca o principio da solidariedade nacional reciproca
entre os estados e as autarquias locais (Martins & Correia, 2015). O art.° 50° da Lei n.® 73/2013, de
03 de setembro cita que “os empréstimos de curto prazo tém uma maturidade até um ano, e sao

contraidos essencialmente para fazer face as dificuldades de tesouraria”. A amortizacao dos mesmos

= A Lei n.° 73/2013, de 03 de setembro, tal como ira ser apresentado posteriormente, sofreu alteracoes. As citagdes do artigo ja contemplam essas
atualizacoes.
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deve ser feita até ao final do exercicio econdmico em que foram contratados. Este tipo de empréstimos
deve ser deliberado pela Assembleia Municipal, na sua sessdo anual de aprovacao do orcamento. Ja os
empréstimos de médio e longo prazo (art.° 51° Lei n.° 73/2013) devem ter maturidades superiores a
um ano e “podem ser contraidos para aplicacao em investimentos ou ainda para proceder de acordo
com 0s mecanismos de recuperacdo financeira municipal”. O ultimo tipo de empréstimo pode ser
concretizado “através da emissao de obrigaches, caso em que 0S municipios podem agrupar-se para,
de acordo com as necessidades de cada um deles, obterem condicdes de financiamento mais
vantajosas” (art.® 49° Lei n.° 73/2013).

Para o calculo do montante da divida total de um municipio, € necessario determinar a capacidade de
endividamento e estes estdo ao abrigo do art.° 52° da LFL 2013. Neste artigo é estabelecido o novo
conceito do endividamento municipal: divida total de operacdes orcamentais. Antes de aprofundar este
tema, ha que fazer referéncia ao art.° 54° da Lei n.° 73/2013 pois, nele é referido toda a constituicao
do Grupo Autarquico relevante para a divida total?. Retomando o art.® 52° da Lei n.° 73/2013, 0 n.° 1
estabelece como limite da divida total o valor correspondente a 1,5 vezes a média da receita corrente
liguida cobrada nos trés exercicios anteriores, que nao pode ser ultrapassado em 31 de dezembro de
cada ano. Determina-se, ainda, no n.° 2 desse mesmo artigo, que “a divida total de operacdes
orcamentais dos municipios engloba os empréstimos, contratos de locacdo financeira e quaisquer
outras formas de endividamento junto de instituicdes financeiras, bem como os restantes débitos a
terceiros decorrentes de operacdes orcamentais” — assumidas por iniciativa dos proprios municipios.
Caso o municipio cumpra o teto da divida total, existe um limite para o acréscimo de divida, presente
na alinea b) do n.° 3 do art.® 52° da LFL 2013. Dito isto, os municipios que tiverem uma divida abaixo
do limite numérico de 150% da receita corrente média, podem no exercicio seguinte ter um acréscimo
correspondente a 20% da margem disponivel no inicio de cada um dos exercicios. Este critério de
prudéncia que é imposto pela lei a autonomia local na gestao da divida dos municipios serve, de algum
modo, para moderar e distribuir ao longo dos anos a capacidade legal de assuncdo de
responsabilidades (Baleiras et al., 2018).

Além deste limite, existem ainda penalizacdes caso nao seja cumprido o teto da divida total que
constam na alinea a) do n.° 3 do art.® 52° da LFL 2013. Desta forma, caso o municipio seja
incumpridor, no ano subsequente esta obrigado a reduzir a sua divida em pelo menos 10% do valor em

excesso, até que aquele limite seja cumprido.

= Entidades sdo enumeradas na nota do referentes a LFL 2013. Este artigo sofreu alteracdes com a Lei n.° 69/2015 de 16 de julho.
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No caso do incumprimento dos municipios em relacao aos limites impostos no art.® 52°, a LFL 2013

define “mecanismos de prevencdo e de recuperacdo financeira municipal”. O sinal de alerta esta

presente no art.® 56° (Alerta precoce de desvios) e a ocorréncia do incumprimento dos limites do

endividamento estao presentes no saneamento financeiroz e na rutura financeira® — art.® 58° (planos e

regras de acompanhamento estdo presentes do art.° 57° a 60°) e art.® 61°, respetivamente (Pinto,

2015).

A adesdo a qualquer dos mecanismos previstos na LFL é obrigatoéria ou facultativa consoante o nivel de

desequilibrio financeiro verificado a 31 de dezembro de cada ano. De modo a perceber melhor os

mecanismo de alerta precoce e o de recuperacao financeira, o ilustra uma sintese.

Quadro 5 — Resumo dos mecanismos de alerta precoce e de recuperacao financeira

municipal da LFL

Racio da divida total

Consequéncias previstas

Entre 75% e 100%

-Informacao aos membros do Governo responsaveis pelas financas e
autarquias locais, bem como aos presidentes dos o6rgaos executivo e

deliberativo dos municipios.

Entre 100% e 150%

-Informacao as mesmas entidades do caso anterior;
-Possibilidade de aderir ao saneamento financeiro (contracdo de

empréstimos).

Entre 150% e 225% (acima
do limite do

endividamento)

-Informacao as mesmas entidades e ao Banco de Portugal;
-Adesdo obrigatéria a saneamento financeiro (contracdo de

empréstimos).

Entre 225% e 300%

-Informacao as mesmas entidades e ao Banco de Portugal;

-Adesdo obrigatéria a saneamento financeiro ou voluntaria ao FAM.

Superior a 300% (rutura

financeira)

-Informacao as mesmas entidades e ao Banco de Portugal

-Adesao obrigatoria ao FAM (recuperacdo financeira municipal)

Fonte: Concelho de Financas Publicas (2019).

= A contracdo de empréstimos para saneamento financeiro tem em vista a reprogramacéo da divida e a consolidacao de passivos financeiros quando seja
ultrapassado o limite previsto no art.® 52°. A adesao aos empréstimos por saneamento financeiro é facultativa ou obrigatoria, dependendo do nivel de
desequilibrio financeiro verificado a 31 de dezembro de cada ano.

= Os municipios que se encontrem em rutura financeira sao obrigados a aderir ao procedimento de recuperacao financeira municipal.
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O RFALEI apesar de prever o equilibrio das contas publicas nacionais prevé também que os
Orcamentos do Estado podem estabelecer limites adicionais a divida total autarquica e definir
transferéncias de montante inferior ao previsto na propria lei (Martins & Correia, 2015). Os seguintes
orcamentos do Estado, implementaram algumas alteracdes: Lei n.® 83-C/2013, de 31 de dezembro
(art.° 94°), Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro (art.® 98°), Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco (art.°
55°), Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro (art.° 74°) e Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (art.°
93°). Estas leis expdem no primeiro ponto do artigo assinalado que “até ao final do ano, as entidades
incluidas no subsetor da administracdo local reduzem, para além das ja previstas no Programa de
Apoio a Economia Local (PAEL)®, no minimo, 10% dos pagamentos em atraso com mais de 90 dias
registados, em setembro do ano anterior, no Sistema Integrado de Informacao das Autarquias Locais
(SIIAL)". Nas Leis n.° 7-A/2016, de 30 de marco, n.° 42/2016, de 28 de dezembro, n.® 114/2017, de
29 de dezembro é acrescentado que “nao se aplica aos municipios que se encontrem vinculados a um
programa de ajustamento municipal, nos termos da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto”.

Mais recentemente, saiu a ultima alteracéo feita a LFL, em que a Lei n.® 73/2013, de 03 de setembro
foi republicada pela Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto. Uma das alteracdes que ocorreu com esta
republicacao foi relativamente ao regime de crédito dos municipios (art.® 49°). “O pedido de
autorizacdo a assembleia municipal para a contracdo de empréstimos € obrigatoriamente
acompanhado da demonstracédo de consulta e informacao sobre as condicdes praticadas quando esta
tiver sido prestada, em, pelo menos, trés instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como
de mapa demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio.” Além disso, ¢ registada a
possibilidade dos empréstimos a médio e longo prazo serem contraidos para aplicacdo em
investimentos e para substituicdo de divida. Os municipios cuja divida total seja inferior a 2,25 vezes a
média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, podem contrair empréstimos a
médio e longo prazos para exclusiva aplicacdo na liquidacdo antecipada de outros empréstimos em
vigor, no entanto tem de cumprir alguns requisitos presente no artigo 51° da Lei n.° 51/2018, de 16
de agosto:

“a) Com a contracdo do novo empréstimo, o valor atualizado dos encargos totais com o novo
empréstimo, incluindo capital, juros, comissdes e penalizacdes, seja inferior ao valor atualizado dos
encargos totais com o empréstimo a liquidar antecipadamente;

b) Nao aumente a divida total do municipio;

=0 PAEL criado pela Lei n.° 43/2012, de 28 de agosto, foi aprovado para regularizar as dividas contraidas pelos municipios vencidas a mais de 90 dias.
Este programa prevé que os municipios possam estabelecer contratos de empréstimos com o Estado de forma a estabelecer a situacéo financeira do
municipio.
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¢) Diminua o servico da divida do municipio.”

Relativamente aos mecanismos de prevencdo e recuperacao financeira municipal, nomeadamente o
saneamento financeiro (art.° 58°), a “camara municipal pode propor a assembleia municipal a
suspensdo da aplicacdo do plano de saneamento financeiro, se apds a aprovacdo dos documentos de
prestacao de contas, verificar que o municipio cumpre, a 31 de dezembro do ano a que estas dizem
respeito, o limite da divida total previsto no art.® 52°.” Tal como as LFL anteriores prevé que as LOE
acrescentem alteracdes a publicacao.

Nos orcamentos de Estado de 2019, 2020 e 2021 (Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, Lei n.°
2/2020, de 31 de marco e Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, respetivamente) estdo presentes
acordos de regularizacdo das suas dividas. Dessa forma podem ser celebrados acordos de
regularizacdo de dividas entre as entidades gestoras e as entidades utilizadoras cujo periodo de
pagamento ndo seja superior a 25 anos.

As alteracdes, destacadas ao longo dos ultimos 30 anos, foram frequentes e conduziram a um
aumento da autonomia financeira e uma diminuicdo do peso dos recursos transferidos para os

Municipios em relacao aos recursos globais do Estado.

No podemos ver a evolucdo do endividamento desde 2007 até 2019. Comecando por a
analisar a linha continua no gréfico, isto é, o endividamento de médio e longo prazo presente no
balanco dos municipios concluimos que, de 2007 para 2019 houve uma diminuicao de cerca de 26%,
0 que nos leva a querer que as restricoes impostas nas sucessivas LFL tém vindo a mostrar algum
efeito. O ponto maximo nesta variavel aconteceu em 2009, e foi a partir desse ano que os valores do
endividamento comecaram a diminuir, mais concretamente 38% de 2009 a 2019. Relativamente as
outras linhas do grafico vemos que existe um corte do ano de 2013 para 2014, e isto deve-se a
mudanca LFL, ou seja, a passagem da LFL 2007 para a LFL 2013. Analisando os primeiros 7 anos,
temos 2 tipos de endividamento, o liquido e o de médio e longo prazo. No primeiro, de 2007 para
2013 houve uma diminuicao de quase 45%, ja no segundo houve um aumento de cerca de 35% no
mesmo periodo. O ponto maximo destas duas variaveis ocorreu em 2010, periodo a partir do qual uma
reduz drasticamente o seu valor e outra mantém-no constante. Relativamente aos ultimos anos, de
2014 a 2019 o endividamento total teve uma diminuicao de mais de 37% no seu valor, tal como ja foi

dito, devido ao aumento de restricdes e a eventual consciencializacdo dos responsaveis partidarios.
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Grafico 6 — Evolucao do Endividamento
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Fonte: DGAL e elaboracdo da autora. | Notas: DIV: Endividamento total (inclui dividas de Servicos
Municipalizados, Associacdes Municipais, Setor Empresarial Local e entidades participadas, dividas nao
orcamentais e o FAM); DIVlig: Endividamento liquido excluindo os montantes legalmente excecionados; DIVmip:
Endividamento de médio e longo prazo excluindo os montantes legalmente excecionados; DIVmIp(bal):

Endividamento de médio e longo prazo, presente no balanco dos municipios.

A partir da analise do quadro seguinte conseguimos sinalizar os municipios que estdo em alerta
precoce e identificar ainda 0s municipios que se deparam com uma situacdao de saneamento financeiro
ou recuperacao financeira. Na legislacdo em vigor, a Seccao lll da LFL 2013 ¢é que define os
mecanismos de prevencdo e de recuperacao financeira municipal em caso de incumprimento dos
limites vigentes no art.® 52° (M. Fernandes et al., 2020). Ao realizar uma analise, é de destacar que o
numero de municipios que tem uma divida superior a 1,5 vezes a média das receitas correntes tem
vindo a diminuir ao longo dos anos, logo, o racio de endividamento dos municipios esta a melhorar.
Conforme pode ser visto no Quadro 6, em 2014, 72 municipios tinham um racio de endividamento
superior ao limite legal e apesar da reducao do nivel de endividamento ser um desafio dificil de
ultrapassar, em 2019 constatamos que existem 22 municipios, ou seja, houve uma reducao de 50
municipios num periodo de 5 anos. Estes municipios como ndo cumprem o limite previsto no n.° 1 do
artigo anterior, devem no exercicio subsequente, reduzir pelo menos 10% do montante em excesso, até
que o limite seja cumprido. Além disso estes municipios sao obrigados a contrair empréstimos para
saneamento financeiro, de forma a consolidar os seus passivos e reprogramar a divida.

Em 2019, os municipios que tinham a sua divida inferior a 1,5 vezes a média das receitas correntes

nos trés exercicios anteriores totalizava os 286 municipios. Os 40 municipios seguintes, apresentam
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sinais de alerta precoce, logo, perante esta situacao é permitida, mas nao obrigatoria a contratacao de
empréstimos para saneamento financeiro.

Apenas existem em 2019 dois municipios com a divida total situada entre 2,25 e 3 vezes a média da
receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, logo teriam de aderir ao procedimento
de recuperacdo financeira municipal e/ou sdo obrigados a contrair um empréstimo para saneamento
financeiro.

Na ultima linha da tabela é possivel verificar que ao longo do periodo em analise 12 municipios sairam
da situacdo de rutura financeira, existindo ainda cinco municipios com o racio mais elevado de

endividamento.

Quadro 6 — Nimero de municipios por racio de endividamento

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Inferior a 1,5 x a média das
receitas correntes dos 3 exercicios 236 254 274 278 281 286

anteriores

Superior a média das receitas
correntes dos 3  exercicios 126 103 69 61 44 40

anteriores

Superior a 1,5 x a média das
receitas correntes dos 3 exercicios 72 >4 34 30 27 22
anteriores

Entre 1,5 e 2,25 x a média das
receitas correntes dos 3 exercicios il 30 17 17 18 15
anteriores

Entre 2,25 e 3 x a média das
receitas correntes dos 3 exercicios 14 1 10 7 > 2
anteriores

Superior a 3 x a meédia das
receitas correntes dos 3 exercicios 17 13 7 6 4 5

anteriores

Fonte: DGAL e elaboracéo da autora.
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Trabalho empirico

O objetivo deste trabalho é conhecer os fatores que podem afetar o endividamento dos municipios
Portugueses. Sao considerados trés tipos gerais de forcas que podem impactar a divida municipal:
financeiras, politicas e socioecondmicas. Algumas delas podem ser controladas pelos governos locais,

mas outras vao para além do seu controlo (Balaguer-Coll et al., 2016).

- Hipéteses e variaveis
- Variavel dependente
A variavel dependente do modelo sera o endividamento dos municipios em termos reais e per capita

(medido em milhares de euros).

. ] Endividamento
Endividamento per capita (DIVpc) =

Numero de habitantes

- Variaveis independentes
As variaveis independentes sdo as variaveis utilizadas para perceber quais os fatores explicativos do
endividamento e a cada uma delas esta associada uma hipotese que vai ser testada
econometricamente. As variaveis independentes estdo agrupadas em trés grandes grupos:
socioecondmicas, politicas e financeiras. O quadro seguinte lista as variaveis independentes usadas no

estudo e o sinal esperado para o coeficiente estimado associado as mesmas.
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Quadro 7 - Variaveis independentes e sinais esperados

Grupo Hipotese Sinal esperado Variaveis
H, + DENSPOP
H,, + POP14
Socioeconémicas H,, + POP65
H, - GANMENS
H, + TURISMpc
H, +/- ESQ
H, + ELEC
H, + COL
Politicas
H, - FGOV
H, + COINAM
H., - COINGC
H, + INVpc
H, - TRANSFpc
Financeiras
Hi, - RECPROPpc
H., + DESEMPpc

Fonte: Compilacdo da informacéao dos varios autores estudados e elaboracao da autora.

i) Densidade populacional (DENSPOP)

Um municipio com maior densidade populacional podera ter uma maior necessidade de fornecer
certos bens, servicos e infraestruturas (Ribeiro & Jorge, 2014) o que, por sua vez, podera conduzir a
maiores despesas de capital e niveis de divida (Faulk & Killian, 2017).

H) A densidade populacional influéncia positivamente o endividamento dos municipios.

i) Estrutura etaria da populacdo (POP14 e POP65)

Uma maior percentagem da populacdo com idade inferior a 15 anos (POP14) ou superior a 64
(POP65) - H,, e H,, - podera afetar o valor do endividamento na medida em que estes grupos da
populacdo tém necessidades especificas que requerem a atencdo dos governos locais. Podera ser
necessario mais investimento em infraestruturas, assim como despesas correntes associadas a oferta

de servicos, direcionados para essas faixas etarias.
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H) A estrutura etaria da populacéo influencia positivamente o endividamento dos municipios.

i) Ganho médio mensal real dos trabalhadores por conta de outrem (GANMENS)

Nesta variavel os autores tém conclusdes dispares quanto ao seu sinal. Benito et al. (2004) e Faulk e
Killian (2017), referem duas possiveis relacdes entre o rendimento e o endividamento: por um lado, os
cidadaos com um maior rendimento disponivel poderdo ter maiores necessidades de infraestruturas,
de bens e de servicos, o que podera levar ao endividamento para dar resposta a essas necessidades;
por outro lado, o facto de terem maiores rendimentos, fara com gue as receitas proprias dos Governos
Locais sejam maiores e consequentemente o endividamento menor. No caso portugués a segunda
ilacao parece mais adequada pelo que a hipétese a considerar é:

H) O rendimento dos cidadaos residentes (traduzido pelo ganho médio mensal dos trabalhadores por

conta de outrem) tem um efeito negativo no endividamento do municipio.

iv) Atividade Turistica (TURISMpc)

Os municipios turisticos tém despesas em infraestruturas e uma procura de servicos mais elevada
relativamente a outros concelhos em que esta atividade nao esteja tdo desenvolvida.
Consequentemente, 0s municipios com mais turistas terdao de contrair mais empréstimos para fazer
face a estas despesas adicionais (Balaguer-Coll et al., 2016). No modelo a atividade turistica €
quantificada através do total de dormidas em estabelecimentos hoteleiros por habitante.

H) O endividamento dos municipios e maior quanto maior for a atividade turistica.

v) Ideologia do partido politico (ESQ)

Segundo o que ja foi referido na revisdo da literatura, sabemos que os partidos, em funcao da sua
ideologia apresentam objetivos diferentes e também seguem as politicas mais favoraveis para os
eleitores que o apoiem. Deste modo poderao existir diferencas nas opcoes de despesa e de receitas
dos municipios, 0 que por sua vez levara a diferentes niveis de endividamento.

Como ¢ salientado por Bastida e Benito (2005), a teoria politica tem tradicionalmente afirmado que os
governos de esquerda sao mais relaxados na sua disciplina financeira governamental. Assim,
defenderiam um setor publico maior, geralmente com mais poderes, do que os governos de direita, e
acabariam por se tornar mais endividados. Em contraste, alguns estudos, embora em menor numero,
concluem que os governos de direita acumulam mais divida (Alesina & Passalacqua, 2016) quando

enfrentam uma maior probabilidade de derrota (Pettersson-Lidbom, 2001). Letelier (2011) nos
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resultados do seu estudo, conclui que nao existe uma relacdo clara entre filiacdo politica e
comportamento fiscal. Embora o discurso politico de esquerda seja geralmente mais tendencioso em
relacdo as despesas e menos focado em equilibrar o orcamento, essa caracteristica é dificil de
identificar entre os politicos municipais do pais que analisou.

Ja Ashworth et al. (2005) concorda que os governos de esquerda tém niveis de gastos mais elevados,
no entanto, estes parecem ser capazes de compensar isso por meio do aumento das receitas. Embora
um numero substancial de estudos tenham testado e corroborado esta teoria, outros descobriram que
esta ligacdo ndo é estatisticamente significativa (Balaguer-Coll et al., 2016).

Visto que nao ha consenso na literatura:

H) A ideologia do partido no poder ndo assume um sinal claro relativamente ao endividamento dos

municipios.

vi) Ano eleitoral (ELEC)

De acordo com Ribeiro e Jorge (2014) varios autores tentam validar a hipétese de que nos periodos
eleitorais, existe uma tendéncia para aumentar o endividamento, devido a uma maior propensao para
aumentar as despesas. Ferreira (2011) valida esta hipotese. Apesar disso, tal como em algumas
variaveis, existem autores que ndo chegam a essa conclusao.

H) O endividamento & maior, no ano em que ha elei¢cdes (periodo eleitoral).

vii) Coligacdo no executivo camarario (COL)

A existéncia de varios partidos no poder, ou seja, uma coligacao, leva a tentativa de estes procurarem
satisfazer as necessidades dos seus eleitorados como forma de mostrarem ou sinalizarem o seu bom
desempenho. Este comportamento podera provocar mais despesas e, por conseguinte, um maior
endividamento para financiar essas despesas (Ashworth et al. (2005); Bastida et al. (2013)).

H) O endividamento aumenta se o executivo do governo local for constituido por uma coligagéo.

viii) Forca do executivo camarario (FGOV)

Letelier (2011) considera que a governacdo com maioria pode-se traduzir em gastos menores
relativamente a minoria. Desta forma, o autor apoia a chamada hipotese de governo fraco, que prevé
que a diversidade de partidos politicos no conselho municipal leva a um orcamento menos controlado
levando por sua vez, a um nivel de endividamento maior. Bastida et al. (2013) também conclui que os

governos municipais fracos (sem maioria) tém niveis mais elevados de divida per capita.
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No modelo a forca do executivo camarario é igual a um quando o partido do presidente da camara tem
maioria no executivo camarario, ou seja, quando o numero de vereadores do partido do presidente da
camara é superior ao somatorio dos restantes vereadores eleitos.

H) O endividamento e menor nos municipios governados com maioria na Camara Municipal.

iX) Coincidéncia entre o partido politico do Presidente da Camara e o partido com maioria _na

Assembleia Municipal (COINAM)

A Assembleia Municipal funciona como 6rgao de controlo politico da atuacao do Executivo (Camara).
Desta forma, admite-se que podera existir uma maior dificuldade na aprovacdo do recurso ao
endividamento caso nao exista coincidéncia ideologica entre estes dois orgaos. Espera-se deste modo
que, quando nao ha coincidéncia, o recurso ao endividamento seja menor devido a existéncia de
diferencas ideoldgicas e orcamentais (Ribeiro & Jorge, 2014).

H) O endividamento e maior nos municipios em que o partido politico do Presidente da Camara

coincide com o maior partido na Assembleia Municipal.

x) Coincidéncia entre o partido do Primeiro Ministro e o partido politico do Presidente da Camara

(COINGC)

Ribeiro e Jorge (2015) considera que, devido a motivos politicos, o Governo Central podera beneficiar o

Local quando existe esta coincidéncia. Este beneficio podera ser feito através do aumento do valor das
transferéncias do primeiro a favor do ultimo, o que levara a um menor recurso do endividamento. Ja L.
Veiga e Pinho (2007a), estabelecem que a relacdo ndo é assim tao linear pois, por um lado, o Governo
Central podera beneficiar financeiramente o Governo Local (pois sdo 0s seus apoiantes) mas, por
outro, pode tentar conquistar os seus opositores concedendo-lhes mais recursos. Além disso, o
Governo Central também pode ser mais brando no que se refere ao controlo dos limites de
endividamento quando existe coincidéncia entre os partidos. No estudo realizado por Letelier (2011),
concluiu-se que existem fortes evidéncias de oportunismo politico, quando existe proximidade entre o
Presidente da Camara e o Governo Central.

H,) O endividamento municipal e menor quando existe coincidéncia do partido politico do primeiro

ministro com o partido politico do presidente da Camara.
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xi) Investimento real per capita (INVpc)

Esta variavel é considerada por muitos autores pois, as despesas em investimento estdo fortemente
ligadas ao grau de endividamento. As receitas das autarquias poderao ser insuficientes, para fazer face
aos investimentos do municipio, 0 que pode levar ao endividamento das autarquias (C. Fernandes,
2010).

H,) O endividamento dos municipios € maior quanto maior o montante de investimento.

xii) Transferéncias reais per capita (TRANSFpc)

Segundo Melo (2013), quando o nivel de transferéncias de capital e relativamente elevado, verificalse
que nao ha tanta necessidade de endividamento. No que se refere as transferéncias correntes, ja
existem mais duvidas na sua relacao.

H,) O endividamento dos municipios € menor quanto maior for o montante de transferéncias por

habitante.

xiii) Receita propria real per capita (RECPROPpc)

A necessidade de recorrer ao endividamento tendera a ser tanto menor quanto maiores forem os
recursos proprios do municipio (Cabasés et al., 2007). Desta forma se as receitas conseguem financiar
grande parte das despesas, a necessidade de recorrer ao endividamento sera menor.

Apesar de alguns autores defenderem a tese anterior, existem outros estudos que ndo confirmam esta
hipotese. Em principio, os municipios que dispdem de mais recursos préoprios estarao sujeitos a menos
pressao para contrair empréstimos e enfrentarao riscos financeiros mais baixos, portanto, receberao
certas vantagens no acesso a empréstimos (Balaguer-Coll et al., 2016).

H,) O endividamento dos municipios e menor quanto maior for o montante de receitas préoprias.

xiv) Taxa de desemprego (DESEMPpc)

O facto de um municipio ter uma elevada taxa de desemprego pode fazer com que este tenha de
implementar medidas de ambito social para atenuar o problema, o que por sua vez, faz com que as
suas despesas aumentem. Feld et al. (2011), validaram a hipotese da existéncia de uma relacéo
positiva entre o desemprego e o endividamento.

H,,) O endividamento dos municipios e maior quanto maior for o desemprego.

No quadro seguinte é possivel visualizar todas as variaveis, alguma informacao acerca das mesmas, a

sua formula de calculo e a relacdo esperada segundo alguns autores da literatura estudada.

50



Quadro 8 - Variaveis, formula de calculo, relacao esperada e artigos que a utilizam

. cl . . . Relacao ]
Hipédteses Variaveis Formula de calculo Artigos
esperada
_ Ashworth et al. (2005)
Densidade o
. . . Faulk & Killian (2017)
H, populacional Numero de habitantes por km quadrado + Ferreira (2011)
DENSPOP
( ) Pettersson-Lidbom (2001))
% da Populacao com Populacdo com idade inferior a 15 anos Faulk & .K”“an (2017)
H,, | menos de 15 anos p + Ferreira (2011)
Populagdo total
(POP14) Pettersson-Lidbom (2001)
% da Populacéo com - . . + Ferreira (2011)
_ Populagdo com idade superior a 64 Pettersson-Lidbom (2001)
H,, | mais de 64 anos =
) o Populagao total
Socioecondmicas (POP65) Faulk & Killian (2017)
Ganho médio mensal Bastida et al. (2013)
real dos Ganho médi | real dos trabalhad ( ? Faulk & Killian (2017)
anho médio mensal real dos trabalhadores (em 0
H, | trabalhadores por Ribeiro et al. (2013)
euros)
conta de outrem
Balaguer-Coll et al. (2016)
’ Atividade  Turistica | Total de Dormidas nos estabelecimentos hoteleiros Bastida & Benito (2005)
+
| (TURISMpc) por habitante " Melo (2013)

Ribeiro & Jorge (2015)
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Politicas

Ideologia do partido
politico (ESQ)

“Valor 1 quando os municipios sao governados por um

partido ou coligacado de esquerda
“Valor O quando os municipios sao governados por um

partido ou coligacado de direita

Balaguer-Coll et al. (2016)
Bastida & Benito (2005)
De Haan & Sturm (1997)
Feld et al. (2011)
Melo (2013)
Ribeiro et al. (2013)
Ribeiro & Jorge (2014)
Vanneste & Goeminne (2020)

Bastida et al. (2013)
Pettersson-Lidbom (2001)

Ashworth et al. (2005)
Letelier (2011)

Ano de eleicdes
(ELEC)

Valor 1 para o ano eleitoral
Valor O para os restantes anos

Bastida et al. (2013)
Feld et al. (2011)
Ferreira (2011)
Veiga & Veiga (2007)
Melo (2013)
Ribeiro & Jorge (2014)
Vanneste & Goeminne (2020)
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Coligacao no

Valor 1 para governo de coligacdo

Ashworth et al. (2005)
Bastida et al. (2013)
Feld et al. (2011)

H, executivo camarario S ,
(coL) -Valor O para governo de partido Unico Ferreira (2011)
Melo (2013)
Vanneste & Goeminne (2020)
-Valor 1 quando existe maioria no executivo Melo (2013)
y Ribeiro et al. (2013)
Forma de governacao | camarario?
H, e . . Bastida et al. (2013)
(FGOV) Valor 0 quando nao existe maioria no executivo _
camardfio Letelier (2011)
Ribeiro & Jorge (2014)
Coincidéncia do
partido politico do
Presidente da
. _ Valor 1 quando existe coincidéncia Ribeiro & Jorge (2014)
H, | Camara e o partido . A .
o Valor O quando nao existe coincidéncia Ribeiro & Jorge (2015)
com maioria na
Assembleia Municipal
(COINAM)
Coincidéncia entre o _ o
) o Valor 1 quando existe coincidéncia , ,
H,, | partido do primeiro L. Veiga & Pinho (2007a)

ministro e o partido

-Valor O quando nao existe coincidéncia
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politico do presidente
da Camara (COINGC)

Ribeiro & Jorge (2014)
Ribeiro & Jorge (2015)

Financeiras

Investimento real per

Investimento real

Cabasés et al. (2007)
Fernandes (2010)
Ferreira (2011)

Hll . e .
capita (INVpc) Numero de habitantes Melo (2013)
Ribeiro et al. (2013)
Ribeiro & Jorge (2015)
Transferéncias reais Tranferénci 3 Melo (2013)
H, | percapita Nfan ere;Cerr_iali Ribeiro et al. (2015)
umero de napitantes
(TRANSFpc) Ribeiro & Jorge (2014)
Receitas proprias : . .
H. | reais per capita Receltas proprias reals Balaguer-Coll et al. (2016)
. P P Numero de habitantes & '
(RECPROPpc)
De Haan & Sturm (1997)
H Taxa de Desemprego Nimero de desempregados Faulk & Killian (2017)

(DESEMPpc)

N2 de habitantes em idade ativa 4

Feld et al. (2011)
Ribeiro & Jorge (2015)

Notas: 1) O numero total de dormidas nos estabelecimentos hoteleiros, a partir de 2014, inclui também o alojamento local.
2) A maioria que aqui consideramos é na Camara (Executivo Camarario). E calculado tendo por base o ntimero de vereadores eleitos.

3) Transferéncias = Transferéncias correntes + Transferéncias de Capital.

4) Numero de habitantes em idade ativa = Numero de habitantes com mais de 14 anos e menos de 65 anos.
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- Base de Dados

De forma a dar resposta ao problema em analise neste artigo é feita a analise ao periodo temporal de
2007 a 2019. A escolha deste periodo temporal deve-se ao facto de sé existirem dados para a divida a
partir de 2007 e, 2019 é o ultimo ano com dados disponiveis para a maior parte das nossas variaveis
em estudo. E de salientar que ndo se tem acesso & totalidade de informacéo sobre os municipios.®

A maioria dos dados e informacao necessaria para a realizacdo da analise foram extraidos da base de
dados Sales Index da Marktest. Foram ainda consultados o portal da Direcdo Geral das Autarquias
Locais (DGAL) designado por Portal Autarquico e a base de dados PORDATA. Para obter as datas das
eleicdes autarquicas e os resultados das mesmas recorreu-se a Comissao Nacional de Eleicoes (CNE) e

a Direcado Geral da Administracao Interna (SGMAI).=

- Analise econométrica

Para o estudo dos fatores explicativos do endividamento das autarquias locais, foi utilizado o modelo de
dados em painel. Este modelo tém a capacidade de combinar dados de séries temporais com dados
transversais. Isto é, permite observar o comportamento de N entidades, os 308 municipios
portugueses, durante um determinado periodo de tempo T, neste caso de 2007 a 2019.

A utilizacdo de dados em painel como método de estudo, tem revelado algumas vantagens e
desvantagens. Verbeek (2004) enumera algumas das vantagens e desvantagens da utilizacao de dados
em painel. De entre as vantagens destaca-se a estimacdo de modelos mais complexos (comparados
com os dados seccionais e temporais), o fornecimento de um maior nimero de dados informativos,
maior variabilidade, maior nimero de graus de liberdade e uma maior eficiéncia. Por outro lado, uma
das desvantagens dos dados em painel é o problema na obtencao de dados, uma vez que & possivel
gue nao se consiga uma cobertura completa da populacao de interesse, e as mesmas unidades sao
observadas repetidamente, pelo que, nao € correto assumir que as diferentes observacdes sao

independentes.

= A variavel DESEMPpc nao tem dados para os municipios das ilhas. A variavel TURISMpc nao apresenta dados para alguns dos municipios, tanto do
continente como das ilhas.
= A base de dados Sales Index para as variaveis deste estudo retirou os dados da DGO, IEFP, PORDATA e INE:

DGAL: http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt

DGO: https://www.dgo.gov.pt/Paginas/default.aspx

|IEFP: https://www.iefp.pt

PORDATA: https://www.pordata.pt

INE: https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpgid=ine_main&xpid=INE

CNE: http://www.cne.pt
SGMAI: https://www.sg.mai.gov.pt/Paginas/default.aspx
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Os modelos que vao ser utilizados para o trabalho sdo modelos estaticos e existem trés formas de
estimacao: a regressao OLS, modelo efeitos aleatdrios e modelo efeitos fixos. Assim, 0 modelo empirico

pode ser descrito pela seguinte equacao:

DIVpcis = Bo + B1Xie + vi + &i¢ (Equacéo 1.)

DIVpc;; - Endividamento real per capita (variavel dependente),
Xt — Variaveis independentes,

B - Parametros a estimar,

i — Municipios portugueses (1, ..., 308),

t - Ano (2007 a 2019),

v; — Efeito individual associado ao municipio i,

&;r — Termo de erro.

Antes de proceder a estimacao do modelo, sao apresentadas as estatisticas descritivas das variaveis
utilizadas. Uma das carateristicas dos municipios portugueses € a sua diversidade de realidades e esta
caracteristica ndo é percetivel nas analises centradas em valores agregados ou médios, mas fica muito
clara pela andlise dos valores extremos e de medidas de dispersdo (F. Veiga et al., 2015). Como se
observa no , que apresenta as estatisticas descritivas para as variaveis utilizadas no trabalho
empirico, o desvio padrao é em alguns casos superior a média, o que indica uma elevada dispersao de
valores.

Para um melhor estudo do endividamento, serdo escolhidas duas variaveis dependentes, DIVterbalpc e
DIVpc. A primeira € uma variavel com informacao acerca dos valores das dividas a terceiros de curto,
médio e longo prazo presente no balanco dos municipios. Tem informacao para todos os municipios
desde 2007 até 2019. A variavel DIVpc apresenta os dados para o endividamento dos municipios de
2014 até 2019. Esta variavel foi escolhida pois é aquela que analisa os valores da divida® segundo as
normas que neste momento se encontram em vigor com a LFL 2013 que foi republicada pela LFL

2018.

= Os valores incluem o montante das dividas das entidades participadas, dividas nao orcamentais e o Fundo de Apoio Municipal.

56



Quadro 9 - Estatisticas descritivas das variaveis

N® Desvio
Variaveis Média Minimo Maximo
Obs. Padrao
DIVpc 1848 0.700 0.729 0 6.838
DIVterbalpc 4 000 0.935 1.658 -0.0221 39.93
DENSPOP 4004 295.1 804.3 3.800 7741
POP14 4004 13.07 2.654 4.840 24.62
POP65 4004 23.27 6.450 7.760 46.27
GANMENS 3928 900.8 164.6 619.0 2 258
TURISMpc 2981 5.237 14.85 0 205.6
ESQ 4004 | 0.543 0.498 0 1
ELEC 4004 | 0.231 0.421 0 1
COL 4004 | 0.164 0.370 0 1
FGOV 4004 | 0.880 0.325 0 1
COINAM 4004 | 0.965 0.184 0 1
COINGCY 4004 | 0.444 0.497 0 1
INVpc 4003 0.214 0.212 0.0033 2.226
TRANSFpc 3974 | 0.544 0.420 0.0568 3.993
RECPROPpc 4001 0.356 0.206 0.0445 2.523
DESEMPpc 3614 7.197 2.741 0 18.29

Fonte: Sales Index, DGAL, PORDATA, CNE e SGMAI. | O software utilizado para toda a analise estatistica foi o
STATA.
Notas: A divida e as variaveis financeiras (com excecao do desemprego) estao expressas em milhares de euros

per capita (a precos de 2015).*

A primeira analise aos dados ¢ feita a partir do modelo OLS. As variaveis econémicas e da populacdo
foram desfasadas um periodo porque demoram algum tempo a influenciar o envidamento e para evitar
problemas de endogeneidade. Depois de estimada a regressdo por OLS, sdo feitos testes a
heterocedasticidade e a autocorrelacdo e em ambos os testes o resultado foi a rejeicao da hipotese
nula, pelo que, existe heterocedasticidade e presenca de autocorrelacdo. Para a correcdo destes

problemas utilizaram-se erros padrao robustos, com c/usters por municipios. Além disso, foi aplicado o

= Trabalha-se com valores reais per capita de forma a ser possivel a comparacao de dados ao longo do tempo e entre municipios de diferentes dimensoes.
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teste variance inflation factor (VIF)* para verificar se a variancia se encontra inflacionada uma vez que,
0s erros padrdo dos coeficientes sdo inflacionados na presenca de colineariedade. Os resultados
obtidos apos a analise deram que nenhuma variavel ultrapassou esse limite pelo que ndo existem
problemas de colineariedade.

Com o objetivo de perceber se existem efeitos especificos, fixos ou aleatdrios, estimaram-se os
modelos Least Square Dummy Variables (LSDV) e Efeitos Fixos. Assim, pretende-se testar se existe
heterogeneidade individual, isto é, se existem diferencas estatisticamente significativas entre os
municipios. Dado o p-va/ue de 0.000 rejeita-se a hipdtese nula pelo que existem efeitos especificos,
ndo sendo o modelo OLS inicialmente estimado adequado.

Na presenca de efeitos especificos, ou heterogeneidade entre os municipios, € necessario verificar se
esses efeitos estdo correlacionados ou ndo com as variaveis explicativas. Assim, para a realizacdo do
modelo de efeitos aleatorios é condicdo necessaria que a correlacao destes efeitos especificos com as
variaveis explicativas seja zero. Para decidir entre o uso do modelo de efeitos fixos ou 0 uso do modelo
de efeitos aleatdrios ¢ utilizado o teste de Hausman. Uma vez que o p-va/ue obtido deu menor que
0,05 rejeita-se a hipotese nula, o que valida o modelo de Efeitos Fixos. Desta forma, os modelos

apresentados nos quadros abaixo sdo estimados por modelos de Efeitos Fixos.

No sao apresentados 4 modelos para a variavel dependente DIVterbalpc. O modelo 1 inclui
todas as variaveis propostas a analisar, com excecdo das variaveis fortemente correlacionadas.
POP14, GANMENS, ELEC, COL e INVpc sdo as variaveis que neste modelo sdo estatisticamente
significativas e apresentam um coeficiente estimado de acordo com o sinal esperado, logo, as
hipoteses H,,, H., H,, H, e H,, séo validadas. As variaveis DENSPOP e COINAM, contrariamente as
anteriores, nao satisfazem nenhuma das condicoes.

A populacéo jovem influéncia o endividamento de forma positiva, pois este grupo da populacdo tem
necessidades especificas quando comparado ao resto da populacdo. Como consequéncia sao
necessarias infraestruturas e servicos direcionados para esta faixa etaria. Para a variavel GANMENS,
apesar de nao existir um consenso na literatura, o resultado do modelo mostra que quanto maior for o

rendimento das familias, maiores serao as receitas préprias dos municipios logo, menor a necessidade

= Um VIF superior a 10 é sinal de existéncia de colinearidade.

= N&o se adicionaram as variaveis POP65 e COINGC pois estas estao fortemente correlacionadas com POP14 e ESQ, respetivamente (ver em
anexo). Como os resultados das estimacdes sao idénticos, quando as variaveis sao substituidas, néo se justifica apresentar esses modelos.

0 sinal da variavel POP65 (nos modelos estimados e ndo apresentados no trabalho) néo esta de acordo com o sinal esperado pela hipdtese H,, no entanto
é sempre estatisticamente significativo. O sinal obtido vai de encontro aos resultados de Faulk & Killian (2017) - o facto de haver mais populagdo com
idade superior a 64 anos, faz com que o endividamento diminua. A varidvel COINGC apresenta um sinal negativo e nao significativo.
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de recorrer ao endividamento. O resultado desta varidvel esta de acordo com o estudo de Veiga e Pinho
(2007a).

Tal como foi analisado na revisdo de literatura os dirigentes politicos municipais tem tendéncia a
aumentar o endividamento dos municipios no periodo anterior as eleicdes por forma a mostrar aos
eleitores o seu nivel de competéncia. Quando existem coligacdes no executivo camarario torna-se mais
dificil chegar a um consenso as politicas a implementar, pois cada partido tenta satisfazer as
necessidades do seu eleitorado, o que pode fazer aumentar o endividamento para fazer face as
despesas. O investimento de um municipio esta fortemente ligado ao endividamento pois muitas das
vezes as receitas efetivas dos municipios ndo sdo suficientes e é necessario recorrer a outra fonte de
receita.

Ja TURISMpc, apesar de estatisticamente significativa, tem sinal oposto ao da hipotese H,.
Contrariamente ao que era esperado para a variavel TURISMpc o seu sinal deu negativo. De um modo
geral, uma maior atividade turistica da origem a mais despesas para 0s municipios, no entanto,
também podera gerar mais receita ao dinamizar a economia local (mais derrama e taxas) e a
construcao de imoveis (mais IMI e IMT). Além disso, nos ultimos anos alguns municipios aplicaram
taxas turisticas que geram receitas, logo, ndo ha tanta necessidade de recorrer ao crédito. O coeficiente
estimado associado a varidvel TRANSFpc também tem o sinal contrario ao esperado e a variavel
apenas é marginalmente estatisticamente significativa no modelo 1 pelo que a hipdtese H,, nao é
validada. As variaveis FGOV, RECPROPpc e DESEMPpc apresentam os sinais previstos, no entanto nao
sao estatisticamente significativas.

Assim, segundo os resultados do modelo 1 a percetagem da populacdo com menos de 15 anos, o0 ano
de eleicdes, o governo de coligacdo, o investimento real e as transferéncias reais per capita influenciam
positivamente o endividamento do municipio. As variaveis com influencia negativa no valor do
endividamento sdo o ganho médio mensal por trabalhador e a atividade turistica por habitante.

Uma vez que a variavel utilizada como proxy da taxa de desemprego (DESEMPpc) ndo se revelou
estatisticamente significativa e reduz o nimero de municipipios aos de Portugal continental (278)¥,
optou-se por retirar esta varidvel da analise no modelo 2. Ao fazer essa mudanca no modelo, as
variaveis GANMENS e TRANSFpc, que eram marginalmente estatisticamente significativas no modelo
1, deixaram de ser estatisticamente significativas, apesar do sinal das duas estar de acordo com as
hipdteses iniciais. A variavel COINAM apesar do sinal nao ser o esperado pela hipotese H, passou a ser

marginalmente estatisticamente significativa. Assim, os resultados sugerem que a coincidéncia entre o

= A variavel DESEMPpc néo tem dados para os munipios das ilhas.
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partido politico do Presidente da Camara e o partido com maioria na Assembleia Municipal, faz com
que o endividamento do municipio diminua.

No modelo 3, além da variavel retirada no modelo 2, retiraram-se as seguintes variaveis: DENSPOP,
GANMENS, ESQ e FGOV, pois ndo eram estatisticamente significativas. Ao retirar estas variaveis
COINAM voltou a nao ser significativa. Os sinais e a significancia das restantes variaveis ndo se alterou.
No modelo 4 foram retiradas todas as variaveis que nao se revelaram estatisticamente significativas
nas estimacdes anteriores (DENSPOP, GANMENS, ESQ, FGOV, COINAM, TRANSFpc, RECPROPpc e
DESEMPpc). Os resultados das estimacdes indicam que quanto maior for o investimento e maior a
percentagem da populacdo com idade inferior a 15 anos maior sera o nivel de endividamento dos
municipios. O facto de estarmos perante o ano de eleicdes e haver coligacdo de partidos no executivo
camarario também faz aumentar o endividamento. Em relacdo & atividade turistica o sinal obtido é
oposto ao que era esperado, logo, o aumento da atividade turistica faz diminuir o endividamento

municipal.

No sao apresentados os resultados dos modelos da variavel dependente DIVpc e tal como
na analise anterior, 0 modelo 1 é estimado com todas as variaveis em estudo. As variaveis POP65 e
COINGC néo foram adicionadas pois tém um elevado nivel de correlacdo com as variaveis POP14 e
ESQ, logo ndo é possivel estudar estas variaveis em simultaneo.= Neste modelo as variaveis POP14,
TRANSFpc, RECPROPpc e DESEMPpc corroboram as hipdteses iniciais. A populacéo jovem influéncia o
endividamento de forma positiva, pois este grupo da populacdo necessita de infraestruturas e servicos
direcionados para esta faixa etaria. A variavel transferéncias reais per capita, neste modelo, tem um
resultado que vai ao encontro das conclusdes dos autores estudados. Logo, quanto maior for o volume
de transferéncias menor a necessidade de recorrer ao endividamento. As receitas proprias reais tém
um efeito negativo no endividamento, pois, quanto mais recursos o municipio tiver para fazer face as
despesas, menos necessidade tem de recorrer ao crédito. A taxa de desemprego, por outro lado, faz
com que o endividamento aumente, pois as despesas aumentam com as medidas necessarias para
atenuar o problema e o desemprego pode estar associado a um abrandamento da atividade econémica
que se traduz em menos receitas para 0s municipios. A maior parte das variaveis, tais como
DENSPOP, COL, FGOV, e INVpc, tem o sinal esperado, no entanto nao sdo estatisticamente
significativas. Ja TURISMpc apesar de estatisticamente significativa, ndo tem o sinal esperado e

GANMENS, ELEC e COINAM nao satisfazem nenhuma das condicoes. Assim, os resultados obtidos

= Foi feito um modelo em que se substituiram as primeiras pelas segundas e os resultados do modelo foram idénticos, por isso ndo se apresentam os
resultados. O sinal das variaveis ¢ o mesmo que o reportado na nota 36 relativa ao modelo anterior.
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sugerem que o aumento da capacidade turistica, das transferéncias e das receitas proprias e, a
diminuicdo do desemprego e da percentagem de populacao jovem contribuem para diminuir o nivel de
endividamento - tal como era esperado pelas hipoteses H,,, H,,, H,, e H,..

No modelo 2 retiraram-se todas as variaveis que ndo eram significativas: DENSPOP, GANMENS, ESQ,
COL, FGOV, COINAM e INVpc. Com esta modificacdo apenas houve uma alteracao, a variavel do ano
das eleicdes passou a ser marginalmente estatisticamente significativa com sinal contrario ao
esperado pela hipotese H,. Este resultado podera decorrer do facto de para a variavel dependente
apenas existirem dados de 2014 a 2019, o que apenas abarca um ano eleitoral (2017). Assim, na
regressao seguinte (modelo 3) retirou-se a variavel ELEC e acrescentaram-se variaveis mudas para 0s
anos. No modelo 3 os coeficientes estimados associados as variaveis mudas dos anos sdo sempre
estatisticamente significativos e negativos o que mostra a reducdo da divida ao longo destes anos.
Adicionalmente, as variaveis POP14, TURISMpc e DESEMPpc deixaram de ser estatisticamente
significativas.

No ultimo modelo, modelo 4, retirou-se ainda a variavel DESEMPpc. Recorde-se que esta variavel faz
com gue o numero de municipios observados diminua porque ndo tem informacdes para 0s municipios
das ilhas. Os resultados obtidos sado apresentados na ultima coluna do quadro 11. Assim, a concluséo
que retiramos é a seguinte: o aumento das transferéncias e das receitas proprias per capita fazem
diminuir o endividamento, tal como o aumento da atividade turistica do municipio.

No , semelhante ao , 0S sinais das variaveis nos varios modelos nao se alterou e

na variavel ESQ o sinal obtido é negativo e ndo se revelou significativo.
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Quadro 10 - Resultados dos modelos para a variavel dependente DIVterchalpc

Variaveis Modelol Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
-0.0000 0.0001
DENSPOP
(0.0002) (0.0002)
POP14 0.0589** 0.0827*** 0.0887*** 0.0920***
(0.0268) (0.0314) (0.0229) (0.0229)
GANMENS -0.0014 -0.0006
(0.0008) (0.0009)
-0.0493*** -0.0433*** 0.0416*** -0.0469***
TURISMpc
(0.0184) (0.0154) (0.0147) (0.0170)
0.0454 0.0318
ESQ
(0.0616) (0.0587)
ELEC 0.0557** 0.0709*** 0.0702*** 0.0566***
(0.0262) (0.0245) (0.0234) (0.0196)
coL 0.1335** 0.1413** 0.1381** 0.1353**
(0.0626) (0.0619) (0.0646) (0.0622)
-0.0165 -0.0327
FGOV
(0.0423) (0.0431)
0.1410 -0.1369* -0.1259
COINAM
(0.0872) (0.0781) (0.0796)
INVoe 0.4721*** 0.4920*** 0.4883*** 0.4496***
P (0.0950) (0.1190) (0.1132) (0.1178)
1.5984* 1.2839 1.3692
TRANSF
be (0.9102) (0.9010) (0.8590)
-0.5021 -0.5745 -0.5468
RECPROPpc
(0.5059) (0.5004) (0.5007)
DESEMPpc 0.0062
P (0.0080)
0.9579 0.0742 0.6171 -0.2536
Constante
(0.8797) (1.0795) (0.4073) (0.3663)
Observacoes 2381 2614 2655 2680
R ajustado 0.1504 0.1374 0.1330 0.1260
N° municipios 278 308 308 308

Fonte: Elaboracao da autora.

Notas: Modelo estimado por efeitos fixos com erros padrao robustos, com clusters por municipios. Erros padréo
robustos entre parénteses. | As variaveis DENSPOP, POP14, GANMENS, TURISMpc, INVpc, TRANSFpc,
RECPROPpc e DESEMPpc estao desfasadas 1 periodo. | Nivel de Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Quadro 11 - Resultados dos modelos para a variavel dependente DIVpc

Variaveis Modelol Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
0.0000
DENSPOP
(0.0003)
.0400* ) * 0.
POP14 0.0400 0.0383 0.0149
(0.0219) (0.0201) (0.0223)
GANMENS 0.0002
(0.0002)
-0.0144** -0.0142** -0.0089 -0.0090**
TURISMpc
(0.0063) (0.0063) (0.0062) (0.0038)
-0.0060
ES
Q (0.0314)
-0.0083 -0.0104*
ELEC
(0.0081) (0.0059)
coL 0.0586
(0.0458)
-0.0152
FGOV
(0.0231)
-0.0158
COINAM
(0.0473)
0.0163
INV
be (0.0808)
-1.7169*** -1.7382*** -1.2080** -1.2826**
TRANSFpc
(0.5036) (0.4945) (0.5496) (0.5128)
-0.3790*** -0.3990*** -0.2528** -0.2437**
RECPROPpc
(0.1109) (0.1111) (0.1063) (0.1042)
0.0232*** 0.0239*** 0.0035
DESEMPpc
(0.0071) (0.0066) (0.0084)
-0.0913*** -0.1038***
ANO = 2015
(0.0152) (0.0128)
-0.1412*** -0.1461***
ANO = 2016
(0.0243) (0.0147)
-0.1697*** -0.1746***
ANO = 2017
(0.0330) (0.0192)
-0.2135*** -0.2211***
ANO = 2018 0.2135 0
(0.0448) (0.0230)
ANO — 2019 -0.2269 -0.2370
(0.0480) (0.0254)
Constante 0.9588** 1.1270*** 1.7357*** 1.6329***
(0.3779) (0.3460) (0.3488) (0.2621)
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Observacoes 1326 1326 1326 1480
R ajustado 0.3428 0.3397 0.3713 0.3561
N° municipios 276 276 276 304

Fonte: Elaboracao da autora.

Notas: Modelo estimado por efeitos fixos com erros padrao robustos, com clusters por municipios. Erros padrdo

robustos entre parénteses. | As variaveis DENSPOP, POP14, GANMENS, TURISMpc, INVpc, TRANSFpc,

RECPROPpc e DESEMPpc estao desfasadas 1 periodo. | Nivel de Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Conclusao

As varias leis que entraram em vigor ao longo do periodo analisado tiveram e tém um papel relevante
pois regulam e limitam o acesso ao crédito, especialmente ao nivel dos limites legais, das formas de
apuramento do endividamento, do perimetro das entidades relevantes, dos principais conceitos
utilizados e das consequéncias pelo nao cumprimento dos limites legais.

A realizacdo desta investigacao permitiu identificar os principais fatores sociodemograficos, politicos e
financeiros que contribuiram para um maior nivel de endividamento nos municipios. No que diz
respeito a relacao entre os determinantes analisados e o endividamento autarquico espelhado na
variavel que quantifica a divida a terceiros presente nos balancos dos municipios (DIVterbalpc), a
evidéncia empirica permite-nos concluir que 0s municipios com maior percentagem de pessoas jovens,
maior investimento municipal e coligacbes no executivo camarario estdo associados a maiores niveis
de endividamento. Os dados sugerem também que o endividamento cresce em anos de eleicdes
autarquicas. Pelo contrario, municipios com maior ganho médio mensal dos trabalhadores e maior
capacidade turistica parecem estar associados a menos endividamento. Assim sao validadas as
hipoteses H,,, H,, H,, H, e H ..

Em relacao a variavel que corresponde ao endividamento dos municipios segundo a Lei de Financas
Locais de 2013 (DIVpc) os fatores explicativos que influenciam o endividamento de forma positiva sdo:
a percentagem de populacdo jovem e a taxa de desemprego. De forma negativa temos a capacidade
turistica, as transferéncias e as receitas reais per capita. Com estes resultados validam-se as hipoteses
H,, H,, H.e H,.

Em sintese, podemos afirmar que foram obtidos resultados que sdo consistentes com as teorias
explicativas do endividamento bem como com os resultados empiricos obtidos por varios autores.
Neste sentido, pode-se considerar que os modelos tém um razoavel poder explicativo acerca dos
determinantes do endividamento dos municipios portugueses.

Os fatores explicativos do endividamento municipal sao um tema merecedor de investigacdo adicional
dada a sua importancia nas financas municipais, em particular num pais que atravessou recentemente
uma crise da divida soberana e em que o governo esta a implementar medidas para descentralizar as
atividades do Estado. Em investigacdes futuras sugere-se a utilizacdo de modelos econométricos mais
complexos para estudar este problema. Pode-se ainda analisar o efeito das varias leis que limitam o

endividamento dos municipios.
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Resumindo, os municipios devem tentar gerir de forma mais eficiente os recursos que tém disponiveis
e encontrar fontes alternativas de financiamento. Essa gestdo deve ser feita tendo sempre presente os

principios da equidade intergeracional, da solidariedade reciproca e da estabilidade orcamental.
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Anexos

Anexo 1

Figura 1 — Mapa da Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS),

classificacao em vigor desde 2015
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Fonte: Baleiras et al. (2018).
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Anexo 2

Quadro 12 - Evolucio das leis do endividamento nas ultimas LFL

A 4

Lei Financas Locais

Lei n.2 2/2007, 15 de janeiro

\

RFALEI
Lei n.2 73/2013, 3 de setembro

2 U

Lei Financas Locais

Lei n.251/2018, 16 de agosto

)

- Redefinicko do  conceito de
endividamento para endividamento liquido
municipal, de acordo com o SEC95*.

- Abandona a definicao do limite de
endividamento em termos de fluxo relativo
ao servico da divida (juros e amortizacao),
e sao estabelecidos cumulativamente 3
limites legais indexados a um cabaz de
receitas.™™

- Introducéo de mecanismos de controlo
de divida de curto prazo a fornecedores e
locacao financeira.

- Estabelecido o principio de coordenacao
das financas locais com as financas

estaduais.

- Descontinuacéo do conceito de endividamento liquido e
adocao do conceito de divida total.

- As entidades suscetiveis para efeitos legais do
endividamento municipal sao alargadas.”

- Abandono dos montantes excecionados.**

- O limite do endividamento deixa de estar focado nos
recursos proprios e foca-se na execucdo das receitas
correntes dos ultimos 3 anos.

- Permissao para contratar empréstimos de forma a fazer
face a calamidades publicas.

- Obriga a amortizacdo dos empréstimos de curto prazo no
mesmo exercicio orcamental.

- Simplificou os critérios utilizados para os mecanismos de
alerta e/ou recuperacao financeira.

- Nao ha distincao entre maturidades de médio e longo

prazo. (Continuacao)

- Os empréstimos de médio e longo prazo
que eram contraidos para fazer face ao
investimento e para acordos de recuperacao
financeira, passam também as ser possiveis
para a substituicdo de divida. *

- O pedido de autorizacdo a Assembleia
Municipal para a contratacdo de um
empréstimo tem de ir acompanhado de
informacao sobre as condicoes prestadas de
trés instituicdes financeiras autorizadas por
lei e da sua capacidade de endividamento.

- O prazo de envio da informacdo para a
DGAL passou a ser trimestral, de forma a

detetar precocemente os desvios.
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RFALEI
Lei n.273/2013, 3 de setembro

- Tem apenas um limite de endividamento, assente no passivo exigivel resultante de operacdes orcamentais e encontra-se relacionado
com a totalidade das receitas correntes cobradas.

- Os empréstimos de médio e longo prazo que ultrapassem 10% das despesas de investimento previstas no orcamento do exercicio
devem ser submetidas a discussao e autorizacao prévia da Assembleia Municipal.

- Previsto o limite de divida total adicional, ou seja, mesmo que o municipio cumpra o limite sé6 pode aumentar em cada exercicio, o

valor correspondente a 20% da margem disponivel no inicio de cada exercicio.

Fonte: Lobo e Ramos (2011), Pinto e Santos (2016), Lei n.° 2/2007, 15 de janeiro, Lei n.° 73/2013, 3 de setembro e Lei n.° 51/2018, 16 de agosto.

Notas: LFL2007 * O SEC95 ¢é o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais de 1995 e o conceito de endividamento liquido esta presente no art.° 36° da LFL 2007
que corresponde a “diferenca entre a soma dos passivos, qualquer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, os contratos de locacao
financeira e as dividas a fornecedores, e a soma dos ativos, nomeadamente o saldo de caixa, os depdsitos em instituicdes financeiras, as aplicacées de tesouraria e os
créditos sobre terceiros.” ** Além de controlar o valor da divida, tem em conta a natureza, a maturidade e a capacidade de solvé-la no curto prazo. RFALEI * Para o célculo
do endividamento sao considerados os servicos municipalizados e intermunicipalizados, entidades intermunicipais e entidades associativas municipais, empresas locais e
participadas, cooperativas e fundacdes, e entidades de outra natureza relativamente as quais se verifique o controlo ou presuncao de controlo por parte do municipio (art.°
64° LFL 2013). ** Os montantes excecionados permitem que os municipios com divida excessiva, disponham de capacidade legal para contrair mais empréstimos. Esta lei
apesar de ndo comtemplar este tipo de excecdes, prevé um regime transitorio de endividamento excecionado para efeitos das sancdes a aplicar pela ultrapassagem do limite.
LFL 2018 * As condicdes para a substituicdo da divida estdo presentes nos numeros 3 a 8 do art.® 51° - contratacdo de um novo empréstimo é possivel desde que nao haja
um aumento da divida total do municipio, e o valor atualizado dos novos encargos totais do novo empréstimo seja inferior ao que ja possuia (incluindo capital, juros,

comissoes e penalizacdes).
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Anexo 3

Quadro 13 — Matriz de correlacdes

DIVpc DENSPOP POP14 POP65 GANMENS TURISMpc ESQ ELEC
DIVpc 1
DENSPOP -0.1077*** 1
POP14 -0.1052*** 0.2430*** 1
POP65 0.1137*** -0.2176*** -0.8766"** 1
GANMENS -0.1494*** 0.4270*** 0.3111*** -0.2938*** 1
TURISMpc 0.0842*** 0.0086 0.1405*** -0.1312*** 0.0619*** 1
ESQ 0.0361 0.0026 0.0139 0.0240 0.0829*** -0.0698*** 1
ELEC -0.0241 -0.0006 -0.0156 -0.0178 -0.0045 -0.0001 -0.0187 1
COL -0.0336 0.0804*** 0.1180*** -0.0903*** 0.2123*** -0.0667*** 0.0485*** 0.0058
FGOV 0.0134 -0.1359*** -0.0331** 0.0210 -0.1374*** -0.0570*** -0.0562*** 0.0032
COINAM -0.0251 0.0429*** 0.0558*** -0.0435*** 0.0428* -0.0141 0.0586*** 0.0049
COINGC 0.0682*** -0.0018 -0.0490*** 0.0345** -0.0302 -0.0330" 0.8155*** -0.0228
INVpc 0.0769*** -0.1743*** -0.2549*** 0.3253*** 0.2217*** 0.0081 -0.0889*** 0.0257
TRANSFpc 0.2263*** -0.3183*** -0.5834*** 0.6123*** -0.3541*** -0.1143*** 0.0391** 0.0041
RECPROPpc 0.1277*** 0.1325*** 0.0337** 0.0490*** 0.2679*** 0.6290*** 0.0177 -0.0158
DESEMPpc 0.3109*** 0.0444>** 0.1330*** -0.1527*** -0.0557*** 0.1868*** 0.0612*** 0.0748***
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COL FGOV COINAM COINGC INVpc TRANSFpc RECPROPpc DESEMPpc
DIVpc
DENSPOP
POP14
POP65
GANMENS
TURISMpc
ESQ
ELEC
COL 1
FGOV -0.0132 1
COINAM -0.0216 0.1089*** 1
COINGC -0.3845*** -0.0340** 0.0561*** 1
INVpc -0.1225*** 0,1279*** -0.0185 -0.0437*** 1
TRANSFpc -0.0874*** 0.1175*** -0.0505*** 0.0320** 0.5418*** 1
RECPROPpc 0.0494*** -0.0567*** -0.0000 -0. 0185 0.0012 -0.1352*** 1
DESEMPpc 0.0282* 0.0314** -0.0071 0.0671*** -0.0345 0.0065 0.0046 1

Fonte: Elaboracao da autora.

Notas: Nivel de Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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