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Resumo

O principal objetivo desta dissertacdao prende-se com a analise dos potenciais
determinantes da sobreor¢amentac¢do da receita, verificada nos municipios portugueses
entre o periodo 2005-2014. Os contributos existentes na literatura, sobretudo
internacional, serviram de suporte a escolha dos potenciais determinantes da
sobreorcamentacdo da receita municipal. Estes foram agrupados em trés categorias:
orcamentais, politicos e institucionais, permitindo a formulacdo de hipéteses e calculo
das respetivas variaveis. Apds varios testes, o resultado do modelo econométrico

permitiu corroborar algumas das hipdteses formuladas.

A sobreorgamentagado da receita municipal tende a influenciar o comportamento
dos autarcas nos anos seguintes a ela acontecer, visto que o seu efeito demora alguns
anos a dissipar-se. O racio do peso de receitas préprias nas receitas totais relaciona-se de
forma direta com a sobreorcamentacdo da receita, visto que estas constituem, a partida,
as receitas mais provaveis de serem influenciadas pela atividade municipal. A coincidéncia
de ideologia politica entre a Camara Municipal e a Assembleia Municipal também revela
alguma significancia, suscitando a ideia de que nos municipios em que tal acontece h3
uma maior probabilidade de sobreorgcamentagao. Por fim, a participagdo do municipio
num qualquer programa de reestruturagdo da sua divida esta inversamente relacionada

com a sobreorcamentacao da receita.

Palavras chave: Receita, Sobreorgcamentagao, Municipios, Finangas Locais, Determinantes
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Abstract

The main purpose of this dissertation consists in analyzing the potentials
determinants of over-budgeting of revenue recorded in the Portuguese municipalities
between the period 2005 to 2014. The existent contributions, especially the international
ones, support the choice of potential determinants about over-budgeting of municipal
revenue. They were classified in three different groups: budgetary, political and
institutional, allowing for hypotheses formulation and the calculation of the respective
variables. After several tests, the results of the econometric model allowed the

corroboration of some hypotheses.

The over-budgeting of municipal revenues tends to influence the behavior of
local politicians in the years after it happens, as the effect of over-budgeting takes a few
years to dissipate. The ratio of the weight of proper over total revenue has a direct
relation with the over-budgeting of revenues, because they are, in principle, the most
likely to be influenced by the municipal activity. The ideology coincidence between the
Executive and the Municipal Assembly also reveals some significance, raising the idea that
in those municipalities where this happens there is a greater likelihood of over-budgeting.
Finally, the participation of the municipality in any restructuring program of its own debt

is inversely related to over-budgeting of the revenue.

Keywords: Revenue, Over-budgeting, Municipalities, Local Finance, Determinants
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Introdugao

As autarquias locais visam a prossecugdo dos interesses das respetivas
populacdes. Desde a sua consagrac¢do na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de
1976, que as autarquias locais gozam do principio da descentralizagdo administrativa e da
autonomia financeira (artigos 2372 e 2382'). Desta forma, com o passar dos anos, houve
um crescente nimero de atribui¢cdes conferidas as autarquias locais, designadamente aos
municipios portugueses, o que permitiu a afirmacdo destes enquanto motores do
desenvolvimento local. Contudo, este aumento de competéncias a cargo dos municipios
exigiu (e exige) que estes realizem maiores gastos em bens e servicos publicos para a
satisfacdo das respetivas populacdes e para o desenvolvimento das regifes onde se
inserem.

Acontece que nem todos os municipios portugueses tém a mesma capacidade de
arrecadac¢do de receita. A Administracdao Central assume um papel fundamental para a
grande maioria dos municipios portugueses, no sentido de prové-los dos meios
financeiros necessarios a sua subsisténcia, designadamente através das transferéncias do
Orcamento do Estado (Jorge, 2015).

As varias Leis das Finangas Locais foram atualizadas ao longo dos anos no sentido
de haver um acompanhamento entre as competéncias exigidas aos érgaos do poder local
e os recursos ao seu dispor, quer ao nivel das transferéncias quer na possibilidade de
contratarem empréstimos junto das instituigdes financeiras. Estas Leis procuraram assim
regular a atuacdo do Poder Local, nomeadamente ao nivel dos limites ao endividamento
(Camdes, 2005).

N3o obstante, a tensdo vivida entre o crescente e alargado leque de atribuicOes
e um certo espartilho financeiro, ndao deixou de ser vivenciada por muitos municipios
portugueses (Bilhim, 2004).

Uma forma de os municipios conseguirem efetuar mais despesa do que a receita

gue tém como expectativa arrecadar é através da sobreorcamentacdo desta ultima. A

-

sobreorcamentacdo da receita, ou o excesso de previsdo de receita, acontece quando

D~

inscrito no orcamento municipal um valor de receita prevista superior aquela que

! Lei n21/2005, de 12 de agosto. Versdo mais atualizada da CRP, 72 Revisdo Constitucional.



posteriormente cobrada (Goemine et al., 2008), e que permite aos municipios a
manutencdo de despesas superiores as receitas cobradas (Carvalho, 1996). Isto acontece
porque a assung¢ao de encargos tem sempre uma contrapartida na receita prevista,
respeitando, apenas numa perspetiva formal, o principio do equilibrio orgamental ex-
ante, ainda que se venha a verificar que a receita arrecadada nao corresponde aos niveis
previstos (Carvalho et al., 2015).

Até ao ano de 2012, ano em que foi aprovada a Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso (LCPA) (Lei n? 8/2012, de 21 de Fevereiro, e Decreto-Lei n.2
127/12, de 21 de Junho), a legislacdo vigente permitia aos municipios portugueses,
através dos seus orcamentos previsionais, a aprovacao de despesa aferindo-se as
dotagdes orgamentais inicialmente previstas e que as assumissem até ao limite de 100%
das mesmas. Tal situacdo permitia a contratualizacdo de despesa manifestamente
superior a receita cobrada, provocando constrangimentos ao nivel da tesouraria e
problemas estruturais de rutura financeira (Carvalho et al., 2015).

A partir de 2012, com a implementagdo da LCPA, passa a existir um novo regime
gue procura disciplinar os pagamentos em atraso, por via do controlo apertado da
assuncao de novos compromissos pelo limite dos fundos disponiveis a 90 dias, que
passaram a ser apurados (Carvalho et al., 2015).

Assim, do ponto de vista global, e em sede de elaborac¢do do orcamento, ndo ha
nenhum mecanismo de previsao da receita global que limite os municipios portugueses a
gue a sua receita prevista para um determinado ano orcamental (logo, igual montante de
despesa prevista) esteja indexada a receita efectivamente cobrada no ano anterior, nem a
gue haja um acompanhamento da despesa que esta a ser comprometida a receita
cobrada no ano (do ponto de vista da receita global). Contudo, com a implementacado da
LCPA em 2012, passou a exigir-se aos municipios que, na fase de execucao da despesa, e
de uma forma individual, cada despesa comprometida tenha fundos disponiveis a 90 dias,
pois caso ndo haja fundos disponiveis, ndo sera possivel cabimentar essa despesa sem
receita como contrapartida.

A andlise a execucdo orcamental da receita na globalidade dos municipios

portugueses (Tabela 3 e Grafico 5, no Capitulo 1) indicia a pratica da sobreorcamentacao



por parte dos municipios portugueses. De facto, o diferencial entre a receita prevista e a
receita cobrada é muito acentuado, ainda que nos ultimos anos se esteja a verificar uma
maior preocupacao pelo ajustamento deste diferencial.

Neste contexto, o propdsito desta dissertacdo prende-se com o estudo da
problemadtica da sobreorcamentacdo nos municipios portugueses, devido as potenciais
consequéncias que podem advir para a sustentabilidade financeira dos mesmos,
particularmente no caso de uma pratica sucessiva.

Com base na literatura, sobretudo internacional, serdao explorados os potenciais
determinantes da sobreorcamentacdo da receita (designadamente, determinantes
orcamentais, politicos e institucionais) os quais servirdo para o estudo empirico
posteriormente realizado.

Assim, o trabalho encontra-se organizado como a seguir se descreve.

O Capitulo 1 pretende contextualizar os municipios portugueses ao longo dos
anos, enquadrando a sua evolucdo em termos de autonomia e finangas locais e
evidenciando ainda o problema da sobreorcamentacdo na globalidade dos municipios. O
Capitulo 2 sumaria a revisdo de literatura e induz possiveis determinantes da
sobreorcamentacdo da receita. O Capitulo 3 aborda os aspetos metodolégicos, incluindo
as hipoteses formuladas e as variaveis utilizadas para o estudo empirico. O Capitulo 4
procede a apresentacdo do modelo e analise dos resultados alcancados. A dissertacdo
finaliza sintetizando as principais conclusdes, limitacdes e sugestdes para investigacao

futura.






1 - Enquadramento dos municipios portugueses
1.1 - Evolugao da autonomia do Poder Local

O Poder Local é hoje reconhecido como um dos principais eixos de promogao do
desenvolvimento em Portugal (Catarino et al., 2007). Contudo, nem sempre as autarquias
locais foram reconhecidas como instituicdes que possuem estatuto juridico auténomo,
dotadas de liberdade de iniciativa. Desde a criagdo das autarquias locais, varias foram as
formas de ligacdo entre o Poder Local e o Poder Central.

Durante o Estado Novo? assistiu-se a uma viragem para a centralizagao que se
consubstanciava no controlo politico, administrativo e financeiro do Governo Central
perante os 6rgaos do Poder Local (Catarino et al., 2007).

O Cddigo Administrativo de 1940° esvaziou de poder as estruturas do Poder
Local®, tendo estas apenas limitadas funcdes de fiscalizacdo das orientacdes centrais. Era
ao Poder Central que competia a nomeacao de cargos e a completa tutela das financas
locais (Catarino et al., 2007).

N3do obstante o artigo 6682 do Cddigo Administrativo consagrar a autonomia
financeira do concelho, da freguesia e da provincia, muitas das delibera¢des camararias
gue se enquadravam nesse ambito, careciam de referenda e aprovagdo por parte do
Governo e do conselho municipal (artigo 552 do Cédigo Administrativo). Além do mais,
dada a escassez de receitas préprias, o exercicio do principio referido era-lhes assim
negado. O Poder Central concedia como fonte de financiamento subsidios e
comparticipacdes numa base puramente discriciondria, o que gerava uma situacao de

grande dependéncia financeira (Bilhim, 2004).

%> 0 Estado Novo foi um periodo de ditadura que vigorou em Portugal de 1933 a 1974, legitimado pela
Constituicdo de 1933. Muitas vezes também chamado “Salazarismo”, em referéncia a Anténio de Oliveira
Salazar que ocupou a chefia do governo durante a maior parte desse periodo (Rolim, 2012).

3 Diploma regulador da estrutura e funcionamento do Poder Local em Portugal, elaborado por Marcelo
Caetano, resultante da aprovagao da Constituicdo de 1933. Foi aprovado pelo Decreto-Lei n? 27424, de 31
de Dezembro de 1936, e posteriormente alterado e republicado pelo Decreto-Lei n? 31095, de 31 de
Dezembro de 1940, razdo pela qual é denominado Cddigo Administrativo de 1940 (Silva, 2012).

‘o Cédigo Administrativo de 1940 dividiu o territério nacional em quatro niveis de circunscrigdes
administrativas: a provincia, o distrito, o concelho e a freguesia. Apenas o concelho detinha um 6rgédo de
administracdo autonomo (contudo, ndo eleito), consubstanciado na figura do Presidente de Camara
(Catarino et al., 2007). Até 1976 entendia-se por autarquias locais: a freguesia, o concelho e o distrito. Apds
1976 manteve-se a freguesia, o concelho passou a chamar-se municipio e o distrito deixa de ser autarquia
local e converte-se numa mera circunscrigdao administrativa.



Esta marca centralizadora ndo garantia autonomia nem capacidade de
intervengdo por parte das autarquias locais, sendo estas totalmente dependentes do, e
subordinadas ao, Estado (Catarino et al., 2007). Em consequéncia, 0 municipio era uma
instituicdo administrativa e politicamente diminuida e desacreditada (Bilhim, 2004).

A instauracdo do regime democrdtico a 25 de Abril de 1974 impds a rutura do
regime politico precedente e alterou radicalmente o papel das autarquias, com incidéncia
especial na autonomia municipal e na descentralizacdo. Foram dissolvidos os corpos
administrativos do Estado Novo e nomeadas comissdes administrativas que, até finais de
1976, asseguraram a gestao dos interesses locais (Bilhim, 2004).

A primeira mudanca basilar consagrada na CRP de 1976 foi a eleicdo dos 6rgaos
autdrquicos sem a necessidade de homologacao por parte do Poder Central (Catarino et
al., 2007)°.

A CRP de 1976 estabelecia a organizacdo democratica das autarquias locais,
definindo-as como “pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgdos representativos que
visam a prossecucdo de interesses proprios das respetivas populacdes”, especificando
ainda que “no continente as autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as
regides administrativas” e nas “regides auténomas dos Acores e da Madeira
compreendem freguesias e municipios”. As suas atribuicdes e competéncias dos seus
Orgdos “serao reguladas por lei, de harmonia com o principio da descentralizacdo
administrativa”, além de que “tém patriménio e finangas préprios”, cujo “regime das
financgas locais serd estabelecido por lei e visara a justa reparticdo dos recursos publicos
pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria corre¢do de desigualdades entre autarquias
do mesmo grau” (atualmente, artigo 2372 e seguintes®).

Acontece que, o esquema descrito de dependéncia extrema nao se alterou no
imediato apds a CRP de 1976. Apesar das primeiras leis relativas ao novo Poder Local,
nomeadamente a lei das atribui¢cdes das autarquias locais e competéncias dos respetivos
orgdos autarquicos (Lei n279/77, de 25 de Outubro), datarem de 1977, sé em 1979, com a

promulgacdo da primeira Lei das Financgas Locais (Lei n?1/79, de 2 de Janeiro) foram

> A democracia foi inaugurada com a realizacdo das primeiras elei¢Ges autdrquicas a 12 de Dezembro de
1976.

®Lei n21/2005, de 12 de Agosto. Versdo mais atualizada da CRP, 72 Revisdo Constitucional.



definidas as bases das relacdes financeiras entre a administracdo central e as autarquias

locais e, portanto, sé aqui estas deixaram de ser subalternas a primeira (Camdes, 2005).

1.2 - As atribui¢bes do Poder Local

Desde a consagracdao na CRP em 1976 que as autarquias locais gozam do
principio da descentralizagdao administrativa e da autonomia financeira. Até entdo vigorou
o Cdodigo Administrativo de 1940, num periodo, como referido, marcado por um modelo
de Estado profundamente centralizador e com as atribuicdes das autarquias locais
fortemente limitadas (Catarino et al., 2007).

A autonomia na gestdo financeira e orcamental dos governos subnacionais é,
alias, condicdo necessaria para o exercicio da autonomia local, preconizada no artigo 62
da CRP e definida no artigo 32 da Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL)’ como “o
direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos
termos da lei, e sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas populacdes, uma
parte importante dos assuntos publicos” (Lobo, 2012).

O principio da descentralizacdo administrativa prende-se com a transferéncia de
atribuicdes e competéncias para as autarquias locais (artigo 2372 da CRP). Estas devem
ser exercidas pelo nivel da administracdo melhor colocado para as prosseguir com
racionalidade, eficacia e proximidade dos cidaddos (artigo 22 da Lei n2159/99, de 14 de
Setembro), o que assegura a concretizacdo do principio da subsidiariedade presente no
artigo 62 da CRP. Da mesma forma, o artigo 42 da CEAL refere que, as atribuicGes
fundamentais das autarquias locais sao fixadas pela Constituicdo ou por lei e, regra geral,
o exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades
mais préximas dos cidadaos.

A autonomia financeira, consagrada no artigo 2382 da CRP, visa dotar as
autarquias locais de patrimdnio e finangas préprios para que estas possam prosseguir a

satisfacdo regular das necessidades coletivas do ambito local. Todavia, esta autonomia

7 A Carta Europeia de Autonomia Local é um tratado internacional que foi aberto a assinatura em
Estrasburgo, a 15 de Outubro de 1985, e entrou em vigor a 1 de Setembro de 1988, tendo sido ratificada
por 47 Estados membros do Conselho da Europa. Portugal ratificou sem reservas esta convencdo
internacional em 1990, pelo que o seu texto em lingua portuguesa se encontra anexo a Resolucdo da
Assembleia da Republica n2 28/90, de 23 de Outubro.



estd fortemente condicionada, quer pelos desiguais graus de desenvolvimento das
autarquias, o que significa diferente capacidade para arrecadar meios financeiros, quer
pelos diferentes graus de necessidades entre autarquias, tanto no dominio das
infraestruturas, como no campo cultural e ambiental (Carvalho, 1996).

A autonomia constitucionalmente atribuida as autarquias nao as exclui da acao
ou fins visados pelo Estado, quer porque os fins a prosseguir pelas mesmas estdo
tipificados na lei, quer porque os recursos que mobilizam tém de ser aplicados na
prossecucao desses mesmos fins. Acresce ainda o regime da tutela inspectiva pelo Estado
de toda a sua atividade® (Carvalho, 1996).

Desta forma, as mais variadas responsabilidades para com a populacdo do pais
em geral, sdo repartidas entre as autarquias locais e o Estado.

Ao longo dos anos houve, porém, um crescente numero de atribuicdes
transferidas para a esfera das autarquias locais, em consequéncia das func¢des de
cooperacao com os fins do Estado. Tal situacdo traduziu-se na necessidade das autarquias
locais, nomeadamente os municipios portugueses, proverem as respetivas populagdes de
um maior nimero de bens e servicos publicos, o que tem sido determinante para a
afirmacdo do Poder Local.

Na Tabela 1 podemos constatar o progressivo aumento de atribuicdes para as

autarquias locais, estabelecido ao longo dos anos pelas diferentes leis e Decretos-leis:

® 0 Estado exerce tutela inspetiva sobre as autarquias locais e as restantes entidades do setor local, a qual
abrange a respetiva gestdo patrimonial e financeira e s6 pode ser exercida segundo as formas e nos casos
previstos na lei, salvaguardando sempre a democraticidade e a autonomia do poder local (artigo 132 da Lei
n273/2013, de 3 de Setembro). A tutela consiste na verificagdo do cumprimento das leis e regulamentos por
parte dos 6rgdos e dos servigos das autarquias locais e entidades equiparadas (artigo 22 da Lei n.2 27/96, de
1 de Agosto).



Tabela 1: Transferéncia de atribuicdes para as autarquias locais

Lei n279/77, de 25 de
Outubro

Decreto-lei n2100/84, de 29 de
Marco

Lei n? 159/99, de 14
de Setembro’

Lei n275/2013, de 12
de Setembro

Artigo 32

a) Administracgdo de
bens préprios e sob
sua jurisdicado;

b) Abastecimento
publico;

c¢) Cultura e
assisténcia;

d) Salubridade publica.

Artigo 292, n?1

a) Administragdo de bens
proprios e sob sua jurisdi¢ao;
b) Abastecimento publico;

c) Cultura e assisténcia;

d) Salubridade publica;

e) Saude;

f) Educacgdo e ensino

g) Cultura, tempos livres e
desporto;

h) Defesa e protecdo do meio
ambiente e da qualidade de
vida do respetivo agregado
populacional;

i) Protecdo civil.

Artigo 1392, n21

a) Equipamento rural;
b) Energia;

c) Transportes e
comunicagdes;

d) Educagdo;

e) Patriménio, cultura
e ciéncia;

f) Tempos livres e
desporto;

g) Saude;

h) Acdo social;

i) Habitagdo;

j) Protegao civil;

1) Ambiente a
saneamento basico;
m) Defesa do
consumidor;

n) Promogdo do
desenvolvimento;
o) Ordenamento do
territdrio e
urbanismo;

p) Policia municipal;
g) Cooperagao
externa.

Artigo 232, n22

a) Equipamento rural
e urbano;

b) Energia;

c) Transportes e
comunicagoes;

d) Educacdo;

e) Patriménio, cultura
e ciéncia;

f) Tempos livres e
desporto;

g) Saude;

h) Acdo social;

i) Habitagdo;

j) Protecdo civil;

I) Ambiente a
saneamento basico;
m) Defesa do
consumidor;

n) Promogdo do
desenvolvimento;
o) Ordenamento do
territorio e
urbanismo;

p) Policia municipal;
q) Cooperagdo
externa.

Fonte: Elaboragao propria.

Uma das maiores contendas que assola a relacdo entre o Poder Central e o Poder
Local é o equilibrio necessario entre o crescente aumento de atribuicbes para as
autarquias locais, nomeadamente para os municipios portugueses e, por outro lado,
conseguir cumprir todas as atividades que lhes foram sendo delegadas com a dotacdo
anual que tém disponivel (Catarino et al., 2007).

A insuficiéncia de recursos proprios por parte de muitos municipios tem
implicado, desde sempre, a aplicacdo de muitos esforcos no sentido de melhorar a vida
do Poder Local, designadamente através de transferéncias da Administracdo Central

(Bilhim, 2004). O grau de dependéncia deste tipo de receitas parece estar relacionado

9 . P . . s . s ~ . .~ .

A partir desta lei, inclusive, passou a existir uma distincdo entre as atribuicdes das freguesias e as
atribuicGes dos municipios, pelo que estdo mencionadas apenas as atribuicdes dos municipios, dada a sua
relevancia para o estudo.



com o nivel de desenvolvimento econdmico, visto que a autonomia financeira dos
municipios advém fundamentalmente das suas receitas proprias e que possibilitam uma
menor dependéncia das verbas da Administracdo Central (Bilhim, 2004; Jorge, 2015).

De facto, os municipios portugueses de pequena dimensdo sdo aqueles que
dependem significativamente das transferéncias recebidas nomeadamente no OE,
enquanto nos municipios de grande dimensdo sdo as receitas préprias as que assumem
um maior peso relativo nas receitas totais (Carvalho et al., 2015).

Face a isto, muitos municipios portugueses poderdo vivenciar uma tensao entre
o alargado leque de atribuicdes e um certo espartilho financeiro. Em consequéncia, o
crédito municipal podera ser um importante instrumento financeiro para a prossecucao
do principio da autonomia financeira, contribuindo para um nivel de financiamento
adequado ao desempenho das atribuicées que lhes estdo incumbidas e, de forma mais
lata, para a estabilidade e solvabilidade financeira deste nivel de governo (Lobo e Ramos,
2007).

O recurso ao crédito é uma forma de financiamento complementar as
transferéncias, mas que implica o endividamento dos municipios e, portanto, dado estar
em causa a sua sustentabilidade financeira, é essencial um enquadramento juridico que
limite esse endividamento, bem como leis que estabelecam a base de relagdes entre o
Poder Local e o Poder Central®.

1.3 - As Leis das Finangas Locais Portuguesas

Nos pontos seguintes serdo abordadas as varias leis das finangas locais, assim
como uma breve descricao dos artigos considerados mais relevantes para a compreensao
da evolugdo do enquadramento aplicavel aos municipios portugueses.

De uma forma geral, serd dada mais relevancia as alteracdGes nas receitas

municipais, ao endividamento municipal e aos seus limites, porque permitird auxiliar na

'y coordenagdo entre as finangas locais e as finangas do Estado tem em conta o desenvolvimento
equilibrado de todo o Pais e a necessidade de atingir os objetivos e metas orcamentais tracados no ambito
das politicas de convergéncia a que Portugal se tenha vinculado no seio da Unido Europeia. Esta
coordenacgao fica a cargo do Conselho de Coordenagdo Financeira e, como tal, compete-lhe ouvir as
autarquias locais quanto a sua participagdo nos recursos publicos e a evolugdo do montante global da divida
total autarquica (artigo 112 da Lei n273/2013).
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compreensdao de como estas leis poderdo ter contribuido para a débil situacdo financeira
a que muitos municipios portugueses chegaram (e alguns ainda permanecem) e na
posterior tentativa de limitar situacdes financeiras desequilibradas e insustentaveis,

através de regras mais delimitadoras.

1.3.1 - A primeira Lei das Finangas Locais: Lei n2 1/79, de 2 de Janeiro

A primeira LFL do periodo democratico contribuiu decisivamente para
concretizar os principios de autonomia do Poder Local definidos na CRP de 1976 (Camdes,
2005). Logo no artigo 12 esta expresso que “as freguesias, municipios e regides
administrativas tém patriménio e finangas proprios, cuja gestdo compete aos respetivos
orgdos” e “a tutela sobre a gestdao patrimonial e financeira das autarquias sé pode ser
exercida segundo as formas e nos casos previstos na lei, salvaguardando sempre a
democraticidade e a autonomia do poder local”.

Ao contrdrio do verificado até entdo, as autarquias passaram a ter um
conhecimento prévio das receitas que lhe eram atribuidas (artigos 32 e 42 da Lei n21/79).
No caso dos municipios, além da definicdo de um conjunto de receitas municipais que
Ihes caberiam diretamente (impostos Iocaisll), também é estabelecido um valor minimo a
transferir proveniente de receitas fiscais, isto é, quer na comparticipacdo de outro
conjunto de impostoslz, guer em outras receitas inscritas no Orcamento Geral do Estado
(OGE) como Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) (artigo 52 da Lei n21/79).

A regra do total minimo a ser transferido para os municipios obrigava a que a
soma do FEF e da participagdao num certo conjunto de impostos, ndo pudesse ser inferior

a 18% do total das despesas correntes e de capital do OGE (n22 do artigo 82 da Lei

"' A totalidade do produto da cobran¢a dos seguintes impostos: contribuicdo predial rustica e urbana,
imposto sobre veiculos, imposto para servico de incéndios, imposto de turismo (alinea a) do artigo 52 da Lei
n21/79, de 2 de Janeiro).

2 Uma participacgdo no produto global dos seguintes impostos: imposto profissional, imposto

complementar, contribuicdo industrial, imposto sobre aplicacdo de capitais, imposto sobre sucessdes e
doagdes e sisa (alinea b) do artigo 52 da Lei n21/79, de 2 de Janeiro).
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n21/79). As transferéncias passaram a ser reguladas por critérios de repartigdo,
conhecidos previamente e iguais para todos os municipios (artigo 92 da Lei n21/79)":.

A primeira LFL estabelecia ainda que, a contratacdo de empréstimos pelos
municipios dependesse exclusivamente da deliberacdo da assembleia municipal (n2 6 do
artigo 152 da Lei n21/79), tornando-se desnecessaria a prévia aprovacdo do Ministro das
Finangas”.

Os municipios passam a poder contrair empréstimos de curto-prazo para ocorrer
a dificuldades de tesouraria (n2 3 do artigo 152 da Lei n21/79), possibilidade que nao era
contemplada no Cdédigo Administrativo, visto que quaisquer dificuldades financeiras
seriam cobertas por subsidios governamentais ou comparticipacdes financeiras, e que
deixou de ser possivel com a sua proibicdo no novo enquadramento regulamentar (artigo
162 da Lei n21/79). Além da contragdo de empréstimos para aplicacdo em investimentos
reprodutivos, a primeira LFL introduz a figura dos contratos de empréstimo, a médio e
longo prazo, para saneamento financeiro (n? 2 do artigo 152 da Lei n21/79), aplicavel a
municipios com grave desequilibrio financeiro.

A possibilidade de endividamento implicou a necessidade de colocar limites ao
mesmo. Assim, definiu-se para os empréstimos de curto prazo, 1/;, das verbas
orcamentadas para investimento pelo municipio, e para os empréstimos de médio e
longo prazo que os encargos anuais com juros e amortizacdes ndo poderiam ultrapassar
20% das receitas orcamentadas para investimentos no respetivo ano pelo municipio (n2 3

e n?4 do artigo 152 da Lei n21/79, respetivamente).

1.3.2 — A segunda Lei das Finangas Locais: Decreto-Lei n298/84, de 29 de Marg¢o
O artigo 292 da anterior Lei n21/79, de 2 de Janeiro, previa a sua revisdo
obrigatdria até 15 de Junho de 1981, o que ndo se sucedeu. Tal sé veio a acontecer com o

Decreto-lei n298/84, de 29 de Margo.

0 montante global da participacdo num conjunto de impostos (alinea b) do artigo 52 da Lei n21/79) é
repartido pelos municipios tendo em conta o nimero de habitantes, a drea e a captacdo de impostos
diretos cobrados na autarquia. O montante global proveniente do FEF é repartido pelos municipios tendo
em conta o numero de habitantes, a drea, o niUmero de freguesias e as caréncias (artigo 92 da Lei n21/79).

Y Tal principio ja havia sido previsto na Lei n279/77, de 25 de Outubro, na alinea j, n21 do artigo 489.
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As alteragdes introduzidas traduziram-se num aumento do ndmero de impostos
e taxas locais (n21 do artigo 32 e artigo 82 do Decreto-lei n298/84) para que as autarquias
pudessem gerar mais receitas préoprias. Contudo, uma das mais salientes alteracdes foi a
eliminagdo da participagdo dos municipios nos impostos diretos do Estado.

O FEF sofreu uma profunda alteracdo, transformando-se no instrumento
principal de transferéncias de fundos do Estado para a Administracdo Local (Camdes,
2005). Os critérios para o seu calculo e reparticdo pelos municipios foram alterados: passa
a ser fixada na Lei do OE, em cada ano, uma percentagem global das despesas do Estado
que revertia para este Fundo (artigo 62 do Decreto-lei n298/84) e é definida uma
percentagem de 5% do FEF a distribuir igualmente por todos os municipios, o que
constitui a primeira medida no sentido de lhes garantir um financiamento minimo.

Houve também uma ampliacdo e diversificacdo das fontes de recurso ao crédito
por parte dos municipios, pois além de passarem a poder emitir obrigacdes, foi alargada a
possibilidade de contracdo de empréstimos junto de quaisquer instituicdes de crédito
nacionais e também junto de organismos publicos que incluam atividades de crédito
(artigo 112 do Decreto-lei n298/84).

Os limites a capacidade de endividamento também foram reformulados,
alargando os plafonds de endividamento: a) o montante dos empréstimos de curto prazo
ndo podia ultrapassar 5% do FEF; e b) os encargos anuais com juros e amortizacoes de
empréstimos de médio e longo prazo ndao podiam ultrapassar o maior dos seguintes
valores — 20% do FEF ou 20% das despesas realizadas com investimento no ano anterior.

Ainda na segunda LFL foi introduzida a figura dos contratos de reequilibrio
financeiro para dar resposta as situacdes de desequilibrio financeiro estrutural ou de

rutura financeira dos municipios (artigo 152 do Decreto-lei n298/84).

1.3.3 - A terceira Lei das Finangas Locais: Lei n21/87, de 6 de Janeiro

Com a adesdo de Portugal a entdo Comunidade Econémica Europeia (hoje, Unido
Europeia) varias foram as medidas de cariz comunitario exigidas, entre elas, o sistema
comum do Imposto sobre o Valor Acrescentado. O imposto de turismo foi revogado, o

gue representou uma perda de receita municipal. De forma a atenuar tal perda, é
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introduzido como receita municipal 37,5% do IVA correspondente as atividades turisticas
(n21 do artigo 42 da Lei n21/87) e a SISA™.

A grande modificacdo respeitante as transferéncias resulta da criacdo de uma
regra automatica que procurou a estabilidade das relagGes verticais de governo. Assim, o
valor global do FEF deixou de ser calculado com base na despesa do Estado e passou a ser
calculado segundo uma férmula fixa e pré-determinada. O crescimento/diminuicdo do
FEF passou a estar indexado ao crescimento/diminuicdo das receitas do IVA. Contudo, a
formula de calculo tinha por base as receitas previstas no OE e ndo as receitas cobradas
(n21 do artigo 92 da Lei n21/87).

Os limites ao endividamento foram alargados: a) o montante dos empréstimos
de curto prazo ndo podia ultrapassar 10% do FEF; b) e os encargos com juros e
amortizacdes de empréstimos de médio e longo prazo ndo podiam ultrapassar o maior
dos seguintes valores: 25% do FEF que cabia ao municipio ou 20% das despesas realizadas

com investimentos no ano anterior (artigo 152 da Lei n?1/87).

1.3.4 - A quarta Lei das Finangas Locais: Lei n242/98, de 6 de Agosto

A quarta LFL trouxe varias alteragbes quanto ao financiamento das autarquias. O
valor global das transferéncias para as autarquias calcula-se agora ndao em funcao do IVA
mas em funcdo da média das trés grandes receitas tributdrias: IRS, IRC e IVA (artigo 52 da
Lei n242/98). Mas, o mais importante é que passaram a ser considerados os valores
cobrados desses impostos e ndo os valores previstos nos orcamentos anuais (como
acontecia na anterior LFL).

O FEF foi substituido por trés fundos distintos e com objetivos diferentes: Fundo
Geral Municipal (FGM)*®, Fundo de Coesdo Municipal (FCM)Y” e Fundo de Financiamento

das Freguesias (FFF) (artigo 102 da Lei n242/98).

15 s, . N . T <~ ; . , .
A SISA é o antigo imposto que incidia sobre as transmissdes a titulo oneroso de imdveis.

' 0 Fundo Geral Municipal visa dotar os municipios de condig¢Ges financeiras adequadas ao desempenho
das suas atribuicdes, isto é, visa o financiamento da descentralizacdo de competéncias. No artigo 129 Lei
n242/98, de 6 de Agosto, sdo enunciados quais os critérios para a sua reparticao.

70 Fundo de Coes3o Municipal visa reforcar a coesdao municipal, fomentando a corregdo de assimetrias em
beneficio dos municipios menos desenvolvidos e é distribuido com base nos indices de caréncia fiscal e de
desigualdade de oportunidades (artigo 132 e 142 da Lei n242/98, de 6 de Agosto).
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Em 2001 é criado o Fundo de Base Municipal (FBM)*® a distribuir igualmente por
todos os municipios, ao qual correspondem 4,5% da média aritmética da cobranga de IRS,
IRC e IVA®,

O maior montante continua a ser distribuido via FGM (20,5%), seguido do FCM
(5,5%), do FBM (4,5%) e, por ultimo, o FFF (2,5%).

Os limites ao endividamento foram novamente alterados: a) o endividamento de
curto prazo ndo podia exceder 10% das receitas provenientes dos trés Fundos Municipais
(FGM, FCM e FBM); e b) os encargos anuais com juros e amortizagdes dos empréstimos
de médio e longo prazo ndao podiam ultrapassar o maior dos seguintes valores: 25% dos
trés Fundos Municipais que coubessem ao municipio ou 20% das despesas realizadas para

investimento no ano anterior.

1.3.5 - A quinta Lei das Finangas Locais: Lei n22/2007, de 15 de Janeiro

A evolucdo do endividamento municipal entre 2002 e 2006 originou suspensdes
discriciondrias no regime de acesso ao crédito por parte dos municipios. O periodo em
guestdo foi marcado pela publicacdo da Lei da Estabilidade Orcamental (Lei Organica da
Assembleia da Republica, n22/2002, de 28 de Agostozo) com o objetivo de garantir os
principios da solidariedade e da coordenagao financeira entre o conjunto do sector
publico administrativo no cumprimento dos objetivos do Governo em matéria de défice
publico. Desta forma, os limites ao endividamento municipal passaram a ser
estabelecidos pela Lei do Orcamento para cada ano, podendo os mesmos ser mais
restritos do que os previstos na Lei n242/98, de 6 de Agosto21 (Lobo e Ramos, 2007).

A Lei n22/2007, de 15 de Janeiro, veio introduzir novos principios orientadores

gue visavam um maior rigor em matéria de controlo do endividamento municipal (artigo

'® 0 Fundo Base Municipal visa dotar o municipio de capacidade minima para financiamento. As LFL de 1984
e 1987 ja previam uma componente de 5% e 10%, respetivamente, a ser distribuida em partes iguais por
todos os municipios. O FBM apenas individualiza este critério num unico fundo.

9 Alteragdo a quarta Lei das Finangas Locais, Lei n294/2001, de 20 de Agosto.

0 A Lei n22/2002, de 28 de Agosto, alterou a Lei de Enquadramento do Orgcamento do Estado, Lei
n291/2001, de 20 de Agosto, Titulo V.

> Em conformidade com esta alteracdo, o artigo 359-A é aditado a Lei n242/98, de 6 de Agosto, com a
seguinte redacgdo: “A presente lei ndo exclui a aplicacdo das normas do novo titulo V da Lei de
Enquadramento Orgcamental, até a plena realizagdo dos Programas de Estabilidade e Crescimento”.
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362 e seguintes), sancdes em caso de incumprimento dos limites estabelecidos (n24 do
artigo 52 e n22 do artigo 379), mecanismos de controlo da divida de curto prazo a
fornecedores e locacdo financeira (artigo 362 e n29 e n212 do artigo 382). Assim, as
dividas a fornecedores e os contratos de locagdo financeira passam a ser considerados
para a capacidade crediticia dos municipios, o que constitui mais um aperto aos limites e
a capacidade de endividamento dos municipios (Lobo e Ramos, 2007).

Esta Lei introduziu também o principio da coordenacdo das financas locais com
as financgas estaduais, ficando esta coordenacao a cargo do Conselho de Coordenagao
Financeira do Sector Publico Administrativo (artigo 52) e a proibicdo formal na assunc¢ao
de dividas dos municipios por parte do Estado (artigo 439).

A participacdo dos municipios nos recursos publicos passou a ser a seguinte: a)
uma subvencdo geral a partir do FEF, cujo valor é igual a 25,3% da média aritmética
simples da receita proveniente do IRS, IRC e IVA, sendo este valor repartido em partes
iguais para o FGM e o FCM; b) uma subvencao especifica determinada a partir do Fundo
Social Municipal®’; e c) uma participag3o variavel de 5% no IRS (artigos 192 e seguintes).

Por imposicdo das regras das Contas Nacionais, nomeadamente do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95) a divida municipal concorre para a
divida total do Estado, sendo redefinido o conceito de «endividamento liquido
municipal», consonante com o SEC 95°®. Também ¢é introduzido o conceito de
«endividamento liquido total» de cada municipio, que inclui o endividamento liquido das
associacdes de municipios e das entidades que integram o sector empresarial local do
respetivo municipio (n22 do artigo 362 da Lei n2 2/2007).

O novo modelo de apuramento dos limites ao endividamento abandona a
fixacdo do seu limite em termos de fluxos associados ao servico da divida (juros e

amortizacOes) e introduz a indexacdo do endividamento municipal enquanto stock as

*2 0 Fundo Social Municipal constitui uma transferéncia financeira do Or¢amento de Estado consignada ao
financiamento de despesas determinadas, relativas a atribuicGes e competéncias dos municipios,
associadas a fung¢des sociais (artigo 242 da Lei n22/2007, de 15 de Janeiro).

> 0 montante de endividamento liguido municipal é equivalente a diferenca entre a soma dos passivos,
qualguer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, os contratos de
locagdo financeira e as dividas a fornecedores, e a soma dos ativos, nomeadamente o saldo de caixa, os
depdsitos em instituicGes financeiras, as aplicacdes de tesouraria e os créditos sobre terceiros (n21 do
artigo 362 da Lei n22/2007, de 15 de Janeiro).
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receitas de cada municipio, que determinam a capacidade de solvéncia do mesmo, isto é,
a capacidade de gerarem os recursos necessarios ao cumprimento das obrigacdes
assumidas (Lobo e Ramos, 2007). Foram estabelecidos cumulativamente trés limites
legais, tendo por referéncia o mesmo stock de receitas: a) a divida liquida de cada
municipio ndo podia exceder, no final de cada ano, 125% das receitas municipais mais
importantes®*, relativas ao ano anterior; b) o stock da divida de cada municipio referente
a empréstimos a médio e longo prazos®® n3o podia exceder, em 31 de Dezembro de cada
ano, a soma das mencionadas receitas; e c) em qualquer momento do ano, o stock de
divida de cada municipio referente a empréstimos de curto prazo, ndo podia exceder 10%
do valor das mesmas receitas.

Os municipios que se encontrassem em situacdo de desequilibrio financeiro
conjuntural deveriam contrair empréstimos para saneamento financeiro; aqueles que se
encontrassem em situacdao de desequilibrio financeiro estrutural ou rutura financeira,
seriam sujeitos a um plano de reestruturacao financeira (artigo 402 e artigo 419 da Lei

n22/2007).

1.3.6 — O regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais: Lei
n273/2013, de 3 de Setembro

O ano de 2011 ficard para a histéria como o ano em que Portugal, sujeito a uma
grave crise econdmica e financeira, foi obrigado a pedir ajuda externa financeira pela
terceira vez em pouco mais de 30 anos. Este pedido de ajuda enderecado aos parceiros
da chamada Troika®®, implicou que varias medidas e ac¢des tivessem de ser desenvolvidas
pelas autoridades nacionais, incluindo ao nivel dos governos subnacionais.

No memorando de entendimento do Programa de Assisténcia Econdmica e

Financeira constava a mencdo explicita da necessidade de reorganizar as Administracdes

> A saber: participacdo no FEF, participagdo fixa no IRS, impostos municipais, derrama e lucros das
empresas municipais (n21 do artigo 372 da Lei n22/2007, de 15 de Janeiro).

> 0s empréstimos obrigacionistas, bem como os empréstimos de curto prazo e as aberturas de crédito no
montante ndo amortizado até 31 de Dezembro do ano em causa, relevavam para o calculo dos limites dos
empréstimos de médio e longo prazos (n24 do artigo 392 da Lei n22/2007, de 15 de Janeiro).

*® Constituida pelos Fundo Monetério Internacional (FMI), Banco Central Europeu (BCE) e Unido Europeia
(UE).
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Local e Regional e a prestacdo de servicos da administracdo a nivel local. Neste
seguimento, um conjunto de compromissos tiveram de ser adotados, particularmente: a
reducdo das transferéncias para as Administracdes Local e Regional, no dmbito do
contributo deste subsetor para a consolidagdo orgamental; a submissao a Assembleia da
Republica de uma proposta de revisdao da Lei das Financgas Locais, com vista a promover a
sua adaptagdo aos principios e normas adotadas pela nova Lei de Enquadramento
Orcamental; e a aplicacdo de limites de endividamento mais restritos (Carvalho et al.,
2015).

Assim, em 2013 é aprovado o novo Regime Financeiro das Autarquias Locais e
Entidades Intermunicipais (RFALEI), que continua a designar-se vulgarmente de “Lei das
Financas Locais”, que procura intervir, fundamentalmente, sobre o controlo e prevencao
do desequilibrio financeiro, e cujo objetivo é “ajustar o paradigma das receitas
autdrquicas a realidade atual, aumentar a exigéncia e transparéncia ao nivel da prestacao
de contas, bem como dotar as finangas locais dos instrumentos necessarios para garantir
a efetiva coordenacdo entre a Administracdo Central e Local, contribuindo assim para o
controlo orcamental e para a prevencdo de situacGes de instabilidade financeira”
(Predmbulo da proposta de Lei n273/2013, de 3 de Setembro).

Os principios constantes da (também) nova Lei de Enquadramento Or¢camental —
LEO (Lei n°151/2015, de 11 de Setembro), passaram a estar também plasmados no
RFALEI*’, dos guais se pode destacar o principio da solidariedade nacional reciproca entre
o Estado e as autarquias locais “que obriga a contribuicdo proporcional do sector local
para o equilibrio das contas publicas nacionais”, podendo “em situacdes excecionais e
transitorias” ser estabelecidos “limites adicionais a divida total autarquica” e “determinar
transferéncias do Orcamento do Estado de montante inferior” (artigo 82 da Lei
n?73/2013). Esta coordenacdo entre as financas locais e o Estado visa um

desenvolvimento equilibrado para todo o Pais, de forma a atingir os objetivos e metas

*” Os principios fundamentais aos quais o sector publico esta sujeito s3o: principio da legalidade, principio
da estabilidade orcamental, principio da autonomia financeira, principio da transparéncia, principio da
solidariedade nacional reciproca, principio da equidade intergeracional, principio da justa reparticdo dos
recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais, principio da coordenacdo entre financas locais e
finangas do Estado, e principio da tutela inspetiva (artigo 32 da Lei n273/2013).
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orcamentais tracados no ambito das politicas de convergéncia a que Portugal se tenha
vinculado no seio da UE.

Para o limite da divida total do municipio passam a incluir-se todas as entidades
previstas no artigo 542, nomeadamente “(..) os servicos municipalizados e
intermunicipalizados, as entidades intermunicipais e as entidades associativas municipais,
as empresas locais e participadas, as cooperativas e as fundagdes e as entidades de outra
natureza, relativamente as quais se verifique controlo ou presuncao de controlo por parte
do municipio”. Esta divida total ndo podera ultrapassar, em 31 de Dezembro de cada ano,
1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada pelo municipio nos trés exercicios
anteriores.

O artigo 752 impde aos municipios a apresentacdo de contas consolidadas com
as entidades detidas ou participadas, assumindo cada municipio o papel de entidade mae
ou consolidante. E ainda referido que “o grupo autarquico é composto por um municipio,
uma entidade intermunicipal ou uma entidade associativa e pelas entidades controladas,
de forma direta ou indirecta”, definindo-se controlo como o “poder de gerir as politicas
financeiras e operacionais de uma outra entidade a fim de beneficiar das suas
actividades” (n2 3 do artigo 759).

Sao ainda introduzidos mecanismos que se destinam a garantir o alerta precoce
de desvios sinalizados por indicadores financeiros (artigo 562) e, se necessario, de
recuperacao financeira municipal (artigo 572), através de empréstimos para saneamento
financeiro ou do procedimento de recuperacao financeira.

Entre outros instrumentos de regularizacao financeira, prevé-se a participacao
dos municipios num Fundo de Apoio Municipal (FAM)*, com contribuicdo obrigatéria dos
municipios (através do FEF), bem como do Governo Central, e que se traduz num
mecanismo de solidariedade e corresponsabilidade financeira por parte da totalidade dos

municipios.

% 0 Fundo de Apoio Municipal é uma pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia

administrativa e financeira, e tem por objetivo prestar assisténcia financeira aos municipios que
apresentem uma divida total que se situe acima das 2,25 vezes a média da receita corrente liquida cobrada
nos trés exercicios anteriores (artigo 612 e seguintes da Lei n273/2013, de 3 de Setembro).
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A reparticdo de recursos entre o Estado e os municipios corresponde agora a: a)
uma subvencao geral determinada a partir do FEF, cujo valor é igual a 19,5% da média
aritmética simples da receita liquida proveniente do IRS, IRC e IVA, sendo esta repartida
de igual forma entre o FGM e o FCM; b) uma subvencao especifica determinada a partir

do FSM; e ¢) uma participacdo variavel de 5% no IRS (artigo 252 da Lei n273/2013).

Apds a sucinta apresentacdo das varias Leis das Financas Locais pretende-se
agora uma pequena reflexdo das suas possiveis implicagdes para a atual situagao
financeira dos municipios portugueses.

Como demonstrado, até a quinta Lei das Finangas Locais (Lei n22/2007, de 15 de
Janeiro), os limites ao endividamento municipal foram sendo alargados, e o principio que
presidia a definicdo dos limites ao endividamento de médio e longo prazo era em termos
de fluxos associados ao servico da divida (juros e amortizagbes), pelo que nao havia
nenhuma regra nem quanto ao endividamento adicional nem quanto ao stock de divida.
Desta situacdo decorria a possibilidade legal de o municipio aumentar o seu
endividamento, sem traduzir, necessariamente, uma maior capacidade econémica para
pagar divida. Além disto, o facto de um dos limites ao endividamento referir que, os
encargos com juros e amortizacdes de empréstimos de médio e longo prazo teriam como
limite uma percentagem das despesas realizadas em investimento no ano anterior, isto
implicaria que quanto mais investimento o municipio realizasse, mais este se poderia
endividar, gquando, normalmente, os investimentos publicos ndo geram receitas, mas sim
despesas. Esta situacdo vigorou até a aprovacdo da quinta Lei das Finangas Locais (Lei
n22/2007, de 15 de Janeiro). Também até esse periodo ndo relevavam para o célculo dos
limites ao endividamento as dividas a fornecedores e os contratos de locagao financeira,
com impacto na necessidade de financiamento da Administracdo Local (Lobo e Ramos,
2007).

Desta forma, percebe-se que a combinacdo de um enquadramento legal do
endividamento municipal permissivo, com uma forte dependéncia dos municipios
portugueses das transferéncias da Administracdao Central e, sobretudo, os de pequena

dimensdo, devido a reduzida capacidade de arrecadacdo de receitas préprias (ver
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Graficos 1 até 4), tera conduzido a deterioracdo da situacdo financeira dos municipios
portugueses.

A aprovacdo da Lei n22/2007, de 15 de Janeiro introduziu importantes
alteragdes, no sentido de procurar inverter a permissividade das anteriores Leis das
Finangas Locais em termos de endividamento municipal.

Embora de 2002 a 2007 tenham existido limites ao endividamento dos
municipios mais restritivos do que aqueles que vigoravam na Lei das Financas Locais da
altura, visto que esses limites passaram a ser estabelecidos pela Lei do Orgamento para
cada ano, como referido anteriormente, o certo é que a Lei n22/2007 trouxe consigo
novos principios orientadores em matéria de endividamento municipal, san¢gdes em caso
de incumprimento dos limites estabelecidos para o endividamento dos municipios,
mecanismos de controlo da divida a curto-prazo a fornecedores e locacao financeira e o
principio da coordenacdo das finangas locais com as finangas estaduais.

Assim, percebe-se que, enquanto as primeiras Leis das Finangas Locais permitiam
aos municipios portugueses o acesso a recursos aparentemente ilimitados e que lhes
permitia efetuar uma despesa elevada, a imposicdo de regras mais restritivas
relativamente aos limites de endividamento municipal e as transferéncias da
Administracao Central, sobretudo com o rebentar da crise, terd contribuido para que os
decisores politicos encontrassem solucdes alternativas para que conseguissem
cabimentar despesa.

Se analisarmos a Tabela 3 verificamos que, a sobreorcamentacdo da receita
municipal assume os seus valores mais elevados, em termos absolutos, precisamente no
periodo de 2009 a 2011. A partir de 2012, ano que marca a aprovacao da LCPA, a
sobreorcamentacdo da receita assume uma tendéncia decrescente. A LCPA tem como
principio que a execucdo orcamental ndo conduza a acumulacdo de pagamentos em
atraso, visto que o municipio apenas pode assumir um compromisso de despesa caso
tenha fundos disponiveis a 90 dias para assegurar o pagamento da mesma.

Em 2013 é aprovada a Lei n273/2013, de 3 de Setembro, atualmente em vigor,

gue, entre outras medidas, ainda veio limitar mais a capacidade de endividamento do
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municipio e impor a apresentacdo de contas consolidadas com as entidades detidas ou
participadas pelo municipio.

De facto, o valor mais baixo do diferencial entre a receita prevista e a receita
cobrada é registado em 2014. A analise realizada permite concluir que a LCPA e o RFALEI
terdo contribuido decisivamente para uma mudanca comportamental na previsdao da

receita municipal por parte dos decisores politicos.

1.4 — Os orgaos do poder local

A Lei n? 75/2013, de 12 de Setembro® define os orgdos representativos dos
municipios, as suas competéncias, bem como todo o enquadramento de funcionamento
dos mesmos. O seu artigo 52 refere a Assembleia Municipal e a Camara Municipal como
os 6rgdos representativos do municipio, o primeiro enquanto 6rgao deliberativo e o
segundo enquanto érgdo executivo.

A Assembleia Municipal é o 6rgdo que adota as grandes decisdes e define as
orientagdes estratégicas do respetivo municipio. E a ela que lhe compete apreciar e
fiscalizar a atividade da Camara Municipal, designadamente, entre outras: aprovar as
opcdes do plano e a proposta de orcamento (bem como as respetivas revisdes); autorizar
a contratacdo de empréstimos; e apreciar o relatério de atividades e os documentos de
prestacdo de contas que refletem o comportamento financeiro do municipio (artigo 252
da Lei n275/2013).

A Camara Municipal é o érgao responsavel pela gestdo corrente dos assuntos do
municipio. Entre outras func¢des, compete-lhe: executar as deliberagdes do érgao
deliberativo; elaborar, submeter a aprovacdo e executar as opc¢bes do plano e o
orcamento; elaborar e aprovar o relatério de atividades e os documentos de prestacdo de
contas (artigo 332 da Lei n275/2013). A Camara Municipal é constituida pelo Presidente
da Camara e por Vereadores, cujo numero varia consoante o nimero de eleitores do

respetivo municipio.

29 . T . . . . . . .

Estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais,
estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.
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As decisOes e os resultados da gestdao dos recursos publicos locais resultam da
acao conjunta da Assembleia Municipal e da Camara Municipal, uma vez que a primeira
compete aprovar as principais linhas de orientacdo das politicas publicas locais e a
segunda fazer executar tais politicas.

Assim, em virtude do apresentado, todas as aclGes desenvolvidas por um
municipio sdo responsabilidades que devem ser imputadas tanto a Assembleia Municipal,
enquanto orgdo local que supervisiona e aprova propostas de atuacdo do municipio, e a
Camara Municipal, enquanto dérgao local que elabora e executa tais propostas. Da mesma
forma, a sobreorcamentacdo da receita verificada num municipio de forma sucessiva terd

de ser do conhecimento dos 6rgdos locais e, portanto, consentida pelos mesmos.

1.5 - A receita municipal em Portugal
1.5.1 - A estrutura da receita nos municipios portugueses

Dada a tematica em estudo nesta dissertacdo, achou-se pertinente incluir uma
secdo que permita contextualizar a estrutura da receita municipal em Portugal, o peso
das varias categorias da receita consoante a dimensao do municipio, bem como analisar a
execucdo orcamental da receita ao nivel da globalidade dos municipios portugueses.
Todos estes dados permitirdao elucidar sobre receita municipal em Portugal, bem como
instigar ao estudo posteriormente seguido na parte empirica desta dissertacao.

A inscricdao orgamental e contabilistica da receita municipal obedece ao disposto
no classificador econdmico apresentado no Decreto-Lei n.2 26/2002, de 14 de fevereiro,
sendo agrupada de acordo com a sua natureza econdmica: receitas correntes, receitas de

capital e outras receitas (Tabela 2).
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Tabela 2: Classificagao econdmica da receita municipal

Receitas correntes Receitas de Capital Outras receitas
01 — Impostos diretos 09 —Venda de bens de 15 — Reposig¢bes ndo
02 — Impostos indiretos investimento abatidas nos pagamentos
04 — Taxas, multas e outras 10 — Transferéncias de capital | 16 —Saldo da geréncia
penalidades 11 - Ativos Financeiros anterior
05 — Rendimentos de propriedade | 12 — Passivos Financeiros 17 — Operagses
06 — Transferéncias correntes 13 — Outras receitas de capital | extraorgamentais
06 — Venda de bens e servigos
correntes
08 — Outras receitas correntes

Fonte: Decreto-lei n226/2002, de 14 de fevereiro

Quando as receitas proprias de um municipio representam, pelo menos, 50% das
receitas totais considera-se que esse municipio possui independéncia financeira. As
receitas proprias de um municipio correspondem as receitas totais deduzidas das
transferéncias e dos passivos financeiros (Carvalho et al., 2015).

Os Gréficos 1 a 4, a seguir apresentados, permitem comparar, entre 2007 e 2014,
0 peso das receitas proprias, das transferéncias e dos passivos financeiros nas receitas

totais da globalidade dos municipios portugueses, considerando a sua dimensao.

Grafico 1: Evolucdo da estrutura financeira dos 308 Municipios
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Fonte: Carvalho et al. (2015:33)
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Grafico 2: Evolugdo da estrutura financeira dos Municipios de grande dimensao
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Fonte: Carvalho et al. (2015:35)

Grafico 3: Evolugdo da estrutura financeira dos Municipios de média dimensao
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Fonte: Carvalho et al. (2015:35)

Grafico 4: Evolugdo da estrutura financeira dos Municipios de pequena dimensdo
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Fonte: Carvalho et al. (2015:36)

Como se pode ver no Grafico 2, os municipios de grande dimensao sdo aqueles
gue apresentam um maior peso relativo de receitas préprias com um valor médio acima

dos 60%, entre 2007 e 2014, bastante acima da média global (Grafico 1).
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Nos municipios de média dimensdo as transferéncias do Estado e as receitas
proprias contribuiram quase em partes iguais para a receita total, com um peso médio de
50% e 44%, respetivamente (Grafico 3).

Os municipios de pequena dimensao apresentam uma dependéncia significativa
das transferéncias do Estado, as quais representam em média 70% das suas receitas
totais, enquanto as receitas prdprias apenas representam cerca de 25% (Grafico 4). Por
outras palavras, apenas cerca de % da totalidade dos recursos financeiros disponiveis aos
municipios de pequena dimensdo sdo gerados por eles, o que representa uma
independéncia financeira muito reduzida.

Observa-se assim que, de uma forma geral, a independéncia financeira cresce
com a dimensdo dos municipios. Segundo o apresentado por Carvalho et al., (2015), em
2014 os municipios de Lagoa (Algarve), Lagos, Oeiras, Lisboa e Loulé eram os com maior
independéncia financeira, com valores acima dos 80%; por outro lado, os municipios de
Corvo, Santa Cruz das Flores, Nordeste, Barrancos e Alcoutim, todos de pequena
dimensdo, eram em 2014 os municipios com menor captac¢do de receitas préprias e com

valores de independéncia financeira inferiores a 11%.
1.5.2 — A previsao e execug¢ao orcamental da receita nos municipios portugueses

Na Tabela 3 apresentam-se os montantes de receita prevista, liquidada e

cobrada pelo universo total dos municipios entre 2005 e 2014.
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Considerando o periodo de 2005 a 2014, é notdrio o decréscimo no montante
global de receita or¢cada pelos municipios, particularmente a partir de 2009, verificando-
se nesse ano a maior receita global prevista, cerca de 13,3 mil M€, e em 2014 a menor
receita global prevista, abaixo dos 10 mil M€. Ou seja, no periodo referido houve uma
diminuicdo de cerca de 3,5 mil M€ no valor global de receita prevista.

No que se refere a receita global cobrada pelos municipios, de uma forma geral,
esta manteve-se entre os 7mil M€ e os 8mil M€, no periodo de 2005-2014.

A maior diferenga entre a receita global prevista e a receita global cobrada
acontece em 2010, com um diferencial de cerca de 5mil M€, e o menor diferencial
verifica-se em 2014, com cerca de 2mil M€. E uma diferenca drasticamente menor, o que
revela o esforco de ajustamento entre as receitas previstas e as receitas cobradas, mas
gue ainda assim urge continuar a ajustar a capacidade real de obtencdo de receita por
parte dos municipios portugueses. Para isto deverdao ter contribuido as medidas legais
referidas na seccdo imediatamente anterior, e que se discutirdo mais adiante.

O grau de execuc¢do da receita cobrada®® atinge o seu maximo em 2014, com
78,8% da receita municipal que é prevista a concretizar-se em receita efetivamente
cobrada. De facto, o peso do excedente de receita or¢ada sobre a receita arrecadada, em
2014, foi de apenas 22,3%, o que compara, por exemplo, com um excedente de 61,1% em
2010.

Para se ter uma percecao mais direta relativamente a evolugdo das receitas,
apresenta-se o Grafico 5. E possivel verificar, como referido acima, a enorme discrepancia
entre a receita prevista e a receita cobrada na totalidade dos municipios portugueses,

entre 2005-2014, mas também o esforco de ajustamento sobretudo nos ultimos anos.
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A execucdo da receita é medida através da receita cobrada, devido ao principio de caixa. Assim,
independentemente do momento em que o facto gerador da receita tenha ocorrido ou da existéncia do
direito de recebimento, a receita é considerada executada apenas quando é efetivamente recebida.

28



Grafico 5: Evolucdo das Receitas
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Fonte: Elaboragdo prépria

A Tabela 4 permite ver a evolugdo, nos ultimos quadro anos, dos 308 municipios

portugueses relativamente ao grau de execugao da sua receita prevista.

Tabela 4: Grau de execugdo da receita prevista por municipios

Numero de municipios
Grau de execugao da receita prevista 2011 2012 2013 | 2014
Maior ou igual a 90% 10 18 45 85
Inferior a 90% e maior ou igual a 75% 49 74 126 136
Inferior a 75% e maior ou igual a 50% 199 175 121 77
Inferior a 50% 50 41 16 10

Fonte: Carvalho et al. (2015:54)

A Tabela 3 ja havia elucidado acerca do esforco de ajustamento entre as receitas
previstas e as receitas cobradas ao nivel da globalidade dos municipios. Todavia, a Tabela
4 permite ter uma nogao mais concreta do grau de execugdao da receita prevista por
nimero de municipios portugueses. Enquanto em 2011 e 2012 apenas 59 e 92
municipios, respetivamente, apresentaram um grau de execuc¢do da receita prevista igual

ou superior a 75%, a partir de 2013 o nimero de municipios aumentou substancialmente
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para 171 e 221 municipios, o que indica uma melhoria no calculo das estimativas das
receitas a obter pelos municipios.

A melhoria das praticas de elaboracdo e execucdo orcamental da receita
municipal, designadamente o maior rigor ao calcular as estimativas das receitas a obter
por parte dos municipios, evidencia uma maior preocupa¢ao com a sua sustentabilidade
financeira ou, pelo menos, a necessidade de correcao dos desequilibrios financeiros
imposta pelo maior controlo orgcamental, quer no cumprimento de regras orcamentais de
previsao da receita, quer nos limites ao endividamento.

Neste sentido também ja o POCAL (Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias
Locais>?) no ponto 3.3 refere algumas regras previsionais a que uma autarquia local deve
obedecer aquando da elaboragao do seu or¢amento, designadamente, no que concerne
as receitas:

— As importancias relativas aos impostos, taxas e tarifas a inscrever no
orcamento ndo podem ser superiores a metade das cobrancas efetuadas nos ultimos 24
meses que precedem o més da sua elaboracao, salvo certas excec¢des (por exemplo, no
gue respeita a receitas novas ou a atualiza¢cdes dos impostos);

— As importancias relativas as transferéncias correntes e de capital sé podem ser
consideradas no orgcamento desde que estejam em conformidade com a efetiva
atribuicdo ou aprovacdo pela entidade competente, exceto quando se trate de receitas
provenientes de fundos comunitarios;

— Sem prejuizo do disposto no ponto anterior, até a publicacdo do Orcamento do
Estado para o ano a que respeita o or¢camento autarquico, as importancias relativas as
transferéncias financeiras, a titulo de participacdo das autarquias locais nos impostos do
Estado, a considerar neste ultimo orgcamento, ndo podem ultrapassar as constantes do
Orcamento do Estado em vigor, atualizadas com base na taxa de inflacdo prevista;

— As importancias relativas aos empréstimos sé podem ser consideradas no
orcamento depois da sua contratacdo, independentemente da eficacia do respetivo

contrato.

*pLn.e 54-A/99, de 22 de fevereiro atualizado pela Lei n.2 60-A/2005, de 30 de dezembro — 52 versdo
POCAL.
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Para que se possa identificar quais as categorias da receita que mais
contribuiram para o excesso de receita total prevista pelos municipios, apresentam-se a
seguir as receitas prevista e cobrada, bem como a respetiva diferenca entre ambas por

categoria de receita, no periodo de 2011-2014*.

20 periodo analisado é de 2011-2014, porque apenas foi possivel aceder aos dados de previsdo da receita
por categoria a partir desta data.
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Tabela 5: Diferenca entre a receita prevista e a receita cobrada por categoria de receita

33

Receitas municipais 2011 % 2012 % 2013 % 2014 %
Receitas 2 257,46 2175,11 2 203,13 2237,23
01 - Impostos previstas
diretos Receitas 2 113,65 2,94% 2 088,94 2,12% 2 144,53 1,86% 2424,22 -8,99%
cobradas
Diferenca 143,81 86,17 58,60 -186,99
Receitas 268,02 252,32 195,72 153,31
02 - Impostos previstas
indiretos Receitas 134,15 2,73% 134,88 2,89% 127,99 2,15% 107,12 2,22%
cobradas
Diferenca 133,87 117,44 67,73 46,19
Receitas 275,03 283,81 256,18 223,75
03 - Taxas, previstas
multas e outras Receitas 234,19 0,83% 201,90 2,01% 179,60 2,43% 185,13 1,86%
penalidades cobradas
Diferenca 40,84 81,91 76,58 38,62
Receitas 467,35 505,91 352,56 337,72
05 - previstas
Rendimentos Receitas 259,54 4,25% 266,29 5,89% 250,17 3,25% 271,05 3,20%
de propriedade cobradas
Diferenca 207,81 239,62 102,39 66,67
Receitas 2 393,98 2312,93 2 499,10 2 516,69
06 - previstas
Transferéncias Receitas 2137,31 5,24% 2071,76 5,92% 2 393,47 3,35% 2411,93 5,04%
correntes cobradas
Diferenca 256,67 241,17 105,63 104,76
Receitas 924,37 974,39 886,42 903,27
07 - Vendas de previstas
bens e servigos Receitas 704,71 4,49% 738,56 5,79% 749,79 4,34% 752,19 7,26%
cobradas
Diferenca 219,66 235,83 136,63 151,08
Receitas 201,41 154,19 142,67 164,14
08 - Outras previstas
receitas Receitas 62,04 2,85% 61,97 2,27% 62,33 2,55% 63,10 4,86%
correntes cobradas
Diferenca 139,37 92,22 80,34 101,04
Receitas 1705,44 1309,22 860,98 730,91
09 - Vendas de previstas
bens de Receitas 84,17 33,12% 68,79 30,47% 52,12 25,67% 81,22 31,23%
investimento cobradas
Diferencga 1621,27 1240,43 808,86 649,69
Receitas 3057,41 2 818,51 1871,44 1185,22
10 - previstas
Transferéncias Receitas 1522,59 | 31,35% 1512,25 32,09% 977,39 28,37% 604,74 27,90%
de capital cobradas
Diferencga 1534,82 1 306,26 894,05 580,48
Receitas 62,60 143,87 133,74 12,77
11 - Activos previstas
financeiros Receitas 14,03 0,99% 18,65 3,08% 15,74 3,75% 5,06 0,37%
cobradas
Diferenca 48,57 125,22 118,00 7,71

33 N ~ . . .
As colunas de % correspondem a propor¢do entre o excesso de uma categoria de receita prevista e o
total do excesso de receita prevista. O objetivo é percecionar qual a categoria de receita que mais

contribuiu para o excesso de receita global prevista pelos municipios.
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Receitas 897,18 653,15 1319,68 754,17
12 - Passivos previstas
Financeiros Receitas 474,28 8,64% 220,07 10,64% 776,26 17,25% 392,80 17,37%
cobradas
Diferenca 422,90 433,08 543,42 361,37
Receitas 79,50 72,99 82,30 89,08
13 - Outras previstas
receitas de Receitas 17,82 1,26% 290,43 -5,34% 31,96 1,60% 29,75 2,85%
capital cobradas
Diferenga 61,68 -217,44 50,34 59,33
Receitas 5,89 17,90 19,77 15,67
15 - Reposigdes previstas -0,15% 0,22% 0,20% 0,33%
ndo abatidas Receitas 13,09 8,95 13,50 8,84
aos cobradas
pagamentos Diferenga -7,20 8,95 6,27 6,83
Receitas 261,68 334,12 421,42 501,34
16 - Saldo da previstas
geréncia Receitas 190,40 1,46% 254,27 1,96% 319,41 3,24% 407,91 4,49%
anterior cobradas
Diferenca 71,28 79,85 102,01 93,43
Receitas 12 857,32 12 008,41 11 245,11 9 825,27
previstas
Total Receitas 7 961,97 100% 7 937,71 100% 8 094,26 100% 7 745,06 100%
cobradas
Diferenga 4 895,35 4 070,70 3 150,85 2 080,21

Unidade: milhGes de euros, a excegdo dos valores referidos em %
Fonte: Elaboragdo prépria

Praticamente em todos os anos e em todas as categorias de receita houve um
volume de receita prevista superior a receita cobrada; contudo, ha categorias de receita
que apresentam um excesso de receita prevista relativamente reduzido, enquanto
noutras os montantes de excesso sdao muito significativos. As “vendas de bens de
investimento” e as “transferéncias de capital” sdao as categorias de receita com maior
peso no excesso total de receita prevista. Isto é, é na previsdo destas receitas que ha um
maior desfasamento face a receita que depois é efetivamente cobrada. De facto, em
média, cerca de 60% do excesso global de receita prevista pelos municipios portugueses é
devido a incorreta estimacdo nestas duas categorias de receitas de capital.

E importante salientar que, apesar do excesso de receita prevista global ser
explicada, em média, em cerca de 60% pelo excesso de previsdo nas receitas de “vendas
de bens de investimento” e “transferéncias de capital”, isto ndo quer dizer que o seu
valor absoluto ndo tenha reduzido ao longo do periodo. Até porque, enquanto em 2011 a
diferenca entre a receita prevista e a receita cobrada era de 1.621,27M€ nas “vendas de

bens de investimento” e de 1.534,82M<€ nas “transferéncias de capital”, em 2014 esse
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valor reduziu para 649,69M€ e 580,48M€, respetivamente, sendo valores
substancialmente inferiores. Porém, se for analisado em propor¢do, continuam a ser
aquelas rubricas que mais contribuem para o excesso de estimacdo da receita na
globalidade dos municipios portugueses.

Os “passivos financeiros” também apresentam um valor significativo na
explicacdo do excedente de receita prevista e, mais uma vez, embora a diferenga entre a
receita prevista e a receita cobrada tenha diminuido ao longo do periodo, em termos de
propor¢ao, continuam a ser das categorias mais sobreorgamentadas.

No caso dos passivos financeiros, a sobreorcamentacao da receita traduz-se em
receita que estava prevista através da contracdo de divida, mas que acabou por nao ser
aprovada e, portanto, neste caso ndo é necessariamente um factor negativo.

De uma maneira geral, sdo as receitas de capital que apresentam algumas das
categorias mais sobreorcamentadas e, apesar do esforco que os municipios tém feito
para adequar as estimativas aos valores de execucdo das receitas, diminuindo
significativamente o valor dos excedentes previsionais, ha a necessidade de continuar
esta trajetdria de ajustamento (Carvalho et al., 2015).

Um estudo desenvolvido pela Universidade do Minho, relativo a monitorizacao
da evolucdo das receitas e das despesas dos municipios portugueses, no periodo entre
2000 e 2014, demonstra que as menores taxas de execucdo da receita verificam-se nas
rubricas de capital, com especial destaque para as vendas de bens de investimento, cujo
grau de execucao oscilou entre 4,9% em 2011 e 11,1% em 2014 (Veiga et al., 2015), o que
vai ao encontro da analise aqui apresentada.

Além de se apresentar as receitas previstas, as receitas cobradas e a respetiva
diferenca entre ambas, bem como o peso dessa diferenga no total do excesso de receita
prevista pelos municipios, por categoria de receita, achou-se também pertinente
apresentar os mesmos dados segundo a estrutura da receita através das receitas

proprias, transferéncias e passivos financeiros, conforme Tabela 6.

34



Tabela 6: Diferenca entre a receita prevista e a receita cobrada segundo receitas proéprias,

transferéncias e passivos financeiros

Receitas municipais o34
. % % % %
globais 2011 ° 2012 ? 2013 ° 2014 0
Receitas
previstas 6241,18 5871,80 5113,69 4 852,20
Receitas Receitas 53,46 49,17 47,59 44,87
proprias | opradas | 362430 % 3870,41| % |361422| % |391886| %
Diferenca 2 616,88 2 001,39 1499,47 933,34
Receitas
previstas 5451,39 5131,43 4 370,54 3701,91
Transferéncias | Receitas 361}60 380}01 310}73 320}94
cobradas | 3659,89 0 3 584,01 ° 13370,86 ° 13016,67 0
Diferenca | 1791,50 1547,42 999,68 685,24
Receitas
_ previstas 897,18 653,15 1319,68 754,17
f.Passwlos Receitas 8,64% 1(1}64 170}25 170}37
INANCeIros | copradas 474,28 220,07 ° 776,26 0 392,80 0
Diferenga 422,90 433,08 543,42 361,37
Receitas
previstas 267,57 352,03 441,19 517,00
O“,ttrasgs Receitas 1,31% 2,18% 3,44% 4,82%
receitas cobradas 203,49 263,23 332,91 416,75
Diferenga 64,08 88,80 108,28 100,25
Receitas 11
previstas | 12 857,32 12 008,41 245,10 9 825,28
Total Receitas 100,00 100,00 100,00 100,00
cobradas | 7961,96| % 7937,71| % |809425| % |774508| %
Diferenca | 4 895,36 4 070,70 3 150,85 2 080,20
Grau de
execugao
da receita 61,93% 66,10% 71,98% 78,83%

Unidade: milhGes de euros, a excegao dos valores referidos em %
Fonte: Elaboragao propria.

s

E nas receitas proprias que se verifica uma maior diferenga entre a receita
prevista e a receita cobrada e também s3o as que apresentam uma maior propor¢ao no
total do excedente de receita prevista pela globalidade dos municipios portugueses.

Seguem-se entdo as transferéncias e, por ultimo, os passivos financeiros.

34 N ~ . . .
As colunas de % correspondem a proporg¢do entre o excesso da categoria de receita prevista e o total do
excesso de receita prevista.

35 . .~ ~ . A . .
Estas receitas referem-se a reposi¢cdes ndo abatidas aos pagamentos e a saldos da geréncia anterior.
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Tudo o que foi previamente apresentado tem como propdsito evidenciar a
pratica da sobreorcamentagdao por parte dos municipios portugueses no periodo 2005-
2014. A Tabela 3 e o Grafico 5 permitem efetuar uma analise a execucdo orcamental da
receita na globalidade dos municipios portugueses e constatar efectivamente o enorme
diferencial entre a receita prevista e a receita cobrada durante sucessivos anos.

A andlise efetuada realga também a importancia de se perceberem possiveis
causas da sobreorcamentacdo da receita municipal, designadamente procedendo ao
estudo dos seus possiveis determinantes. Dado o possivel impacto de uma
sobreorcamentacdo da receita sobre a situacdo financeira dos municipios portugueses,

parece-nos oportuno este estudo.

1.5.3 — O que podera explicar o ajustamento na previsao da receita municipal

Como referido, a grave situacdo econdmica e financeira em que Portugal se
encontrava em Maio de 2011 impds que fosse solicitada ajuda externa internacional. O
consequente Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira ditou fortes restricdes
orcamentais, nomeadamente a atividade municipal.

A Reforma da Administracao Local®®, em 2012, acarretou um conjunto de
reformas estruturais que alteraram significativamente o enquadramento financeiro de
controlo e prestacdo de contas dos municipios portugueses, das quais se destacam as ja
referidas Lei n273/2013 — RFALEI e Lei n275/2013 — Regime Juridico das Autarquias Locais,
estatuto das Entidades Intermunicipais e da transferéncia de competéncias (vulgo Lei das
Autarquias Locais).

Além destas, outras alteracbes legislativas tiveram impacto na organizacdo
administrativa e no sistema financeiro dos municipios, a saber:

- Ainda em 2008, o Programa Pagar a Tempo e Horas (Resolucdo do
Conselho de Ministros n? 34/2008, de 22 de fevereiro) aprovou um programa de

contratualizacdo de empréstimos de médio e longo prazo através do qual 34 municipios

** A Reforma da Administracdo Local viu reforcada a sua dimensdo politica por forca do Memorando de
Entendimento estabelecido entre o Governo Portugués e a Troika, no ambito do qual foi assumido o
compromisso politico da reorganizacdo da Administracdo Local até junho de 2012. Os quatro eixos de
atuacdo definidos foram: o Sector Empresarial Local; a Organizacdo do Territdrio; a Gestdo Municipal,
Intermunicipal e o Financiamento; e a Democracia Local (GOVERNO DE PORTUGAL, 2011:6).
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puderam substituir divida comercial de curto prazo a fornecedores. O montante global
envolvido foi de 78M€>’. Também o Programa de Regulariza¢do Extraordinaria de Dividas
do Estado — PREDE (Resolucdo do Conselho de Ministros n2 191-A/2008, de 27 de
novembro e Resolugdo do Conselho de Ministros n2 29/2009, de 30 de margo) aprovou
um reforco de verbas a atribuir aos municipios com vista a garantir o pagamento a
credores com dividas ja vencidas. Numa primeira fase datada de janeiro de 2009,
beneficiaram deste apoio em forma de empréstimo de médio e longo prazo, 69
municipios e o valor dotado foi de 410M€£. Posteriormente o prazo deste programa foi
estendido até 30 de junho de 2009 e beneficiaram mais 26 municipios com mais 94M€>%,

- Em 2012 foi alterado o enquadramento do Sector Empresarial Local. A Lei
n.2 50/2012, de 31 de agosto, aprovou o novo regime juridico da atividade empresarial
local e das participa¢des locais, revogando o anterior regime que datava de 2006 (Lei n.2
53-F/2006, de 29 de dezembro). Também no mesmo ano foi aprovado o Regime Juridico
da Reorganizagdo Administrativa Territorial Autarquica (Lei n.2 22/2012, de 30 de maio).

- Em 2012 foi implementada a Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso (Lei n2 8/2012, de 21 de fevereiro e Decreto-Lei n.2 127/12, de 21 de junho), com
0 propdsito principal de introduzir mecanismos de controlo e restricdo da despesa para
gue a execuc¢do orcamental ndo conduza a acumulagdo de pagamentos em atraso pelo
sector publico. No essencial, esta Lei procura disciplinar os pagamentos em atraso, por via
do controlo apertado da assunc¢ao de novos compromissos pelo limite dos fundos
disponiveis a 90 dias.

- Também em 2012 foi aprovado o Programa de Apoio a Economia Local —
PAEL (Lei n243/2012, de 28 de agosto), para regularizagdo do pagamento de dividas dos
municipios vencidas ha mais de 90 dias, através da apresentacdo de um Plano de
Ajustamento Financeiro permitindo aos municipios elegiveis estabelecerem contratos de
empréstimo com o Estado. O PAEL baseia-se num regime excecional de concessao de

empréstimos, com o propésito de reequilibrar financeiramente os municipios e que é

7 Informacdo obtida de http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/financas-

locais/endividamento/municipios/prog--reg--extraordinaria-dividas/ em 20 de Abril de 2016.

® Informacdo obtida de http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/financas-

locais/endividamento/municipios/prog--reg--extraordinaria-dividas/ em 20 de Abril de 2016.
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exclusivamente para o pagamento da divida de curto prazo a fornecedores. Foram
abrangidos 102 municipios com a dota¢ao global de 620,4M<€ (Carvalho et al., 2015).

- Com o propdsito de controlar o endividamento excessivo, em 2014 foi
aprovado um novo regime juridico de recuperacdo financeira municipal (Lei n.2 53/2014,
de 25 de Agosto), que prevé os mecanismos juridicos e financeiros necessarios a adogao
de medidas que permitam a um municipio atingir e respeitar o limite de divida total,
regulamentando o ja aludido Fundo de Apoio Municipal®>. Quando um municipio se
encontra em processo de recuperacio financeira®’, tal determina o recurso ao FAM.

A melhoria no desempenho da execucdo orcamental da receita municipal tera
assim sido largamente influenciada quer pelo recente enquadramento financeiro que
imp&e maior controlo orcamental aos municipios, quer pelo apoio financeiro auferido
pelos municipios portugueses ao abrigo de sucessivos programas desenvolvidos e que
contribuiram para uma maior racionalizagdo financeira (Carvalho et al., 2015).

De facto, houve uma transformacdo positiva na previsao das receitas municipais
e é de grande importancia que haja um ajustamento na previsdo das receitas a
capacidade real de obtencdo das mesmas, pois quando tal ndo acontece podem derivar

sérias consequéncias para a sustentabilidade financeira das entidades.

* 0 FAM pretende o reequilibrio financeiro dos municipios que se encontrem em situagdo de rutura
financeira, bem como a sua prevengdo, através da adogdao de mecanismos de reequilibrio orcamental, de
reestruturacdo da divida e de assisténcia técnica. (Informacdo obtida de
http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/fundo-de-apoio-municipal/ em 20 de Abril de 2016). Nos termos do
artigo 242 da Lei n? 53/2014, o acesso ao FAM sera obrigatdrio para os municipios que verifiquem os
pressupostos previstos no n22 do artigo 612 da Lei n? 73/2013. O recurso a este instrumento serd
facultativo para os municipios que relinam as condi¢des previstas no n23 do artigo 582 da Lei n2 73/2013,
que ainda ndo estejam abrangidos pelo mecanismo de recuperagdo financeira municipal, podendo optar
pelo saneamento financeiro ou pelo acesso ao FAM (artigo 252 da Lei n2 53/2014).

%0 Caso a divida total de um municipio se situe entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada nos trés exercicios anteriores, o municipio é obrigado a contrair um empréstimo para saneamento
financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperacdo financeira municipal; caso o racio de endividamento
seja superior a 3, o municipio é obrigado a aderir ao procedimento de recuperacdo financeira municipal
(n23 do artigo 582 e n21 e n22 do artigo 612 da Lei n? 73/2013).
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2 — Revisao da Literatura

Este capitulo inicia com uma referéncia a importancia do orgamento municipal e
as consequéncias que advém de uma incorreta previsdo das receitas para a
sustentabilidade financeira dos municipios. Procede-se, de seguida, a uma revisdo da
literatura acerca dos potenciais determinantes do desvio da receita prevista, a qual ird

sustentar as varias hipdteses formuladas e posteriormente testadas na parte empirica.

2.1 - O orgamento municipal

Cada municipio, no ambito das atribuicGes e competéncias que legalmente |Ihe
foram conferidas, deve colocar a disposicdo dos seus municipes todos os bens e servicos
publicos locais que estes necessitam. Naturalmente, tais deveres acarretam a realizagao
de elevadas despesas, tanto maiores quanto as caréncias da respetiva populacdo e de
desenvolvimento da regido. Contudo, também nao deve desprezar a importancia de uma
adequada gestdo orcamental e financeira, pois sé assim o municipio ndo vivera situacoes
de desequilibrio financeiro.

Desta forma, surge a necessidade e importancia de, ano apds ano, cada
municipio proceder a elaboracdo do seu préprio orcamento para que seja quantificada
em termos monetdrios toda a sua atividade econdmica.

De acordo com Carvalho (1996:57), “(...) o Orcamento das autarquias ou de
outras entidades publicas é o documento contabilistico onde sdo previstos todos os
encargos ou aplicacdes e onde sdo computadas as receitas ou origem de fundos, para um
periodo de tempo determinado e que apds aprovagado pelos érgaos préprios, se converte
em lei econémica fundamental do governo local”.

Segundo Franco (2015:336), o Orcamento é “(...) uma previsdao, em regra anual,
das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir, incorporando a
autorizacdo concedida a Administracdo Financeira para cobrar receitas e realizar despesas

III

e limitando os poderes financeiros da Administracdo em cada periodo anual”. Ou ainda,
de uma forma mais restritiva, trata-se de “uma previsdo de despesas a cobrir com

receitas incertas”.
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Um dos principais propdsitos do orcamento num governo, central ou local, é
limitar a despesa e este limite tem como referéncia as receitas esperadas, para que haja
um equilibrio ou, pelo menos, para que eventuais défices nao excedam um determinado
limiar (Anessi-Pessina et al., 2015).

Tal como um pouco por todo o mundo, em Portugal a elaboracao do orcamento
deve obedecer aos principios41 e regras42 aplicaveis ao sector das administra¢des
publicas, constantes na LEO (Lei n2151/2015) e no RFALEI (Lei n273/2013), de entre as
quais, particularmente deste ultimo diploma, se pode destacar a regra do equilibrio
orcamental, a qual estabelece que os orgamentos das entidades do sector local tém de
prever as receitas necessarias para cobrir todas as despesas. Além disto, a receita bruta
corrente deve ser pelo menos igual a despesa corrente acrescida das amortiza¢des
médias de empréstimos de médio e longo prazo (artigo 402 da Lei n273/2015). Ou seja,
impde-se que haja um equilibrio financeiro do orcamento global, que pode ser obtido
através de financiamento externo, designadamente empréstimos. Ndo obstante, o
legislador define os limites e a capacidade de endividamento das autarquias locais e
impde a regra do equilibrio orcamental corrente (Carvalho, 1996).

A partir da prépria nogao de orcamento é possivel definir as varias fungdes que
este pretende atingir, designadamente: a funcdao econdmica, enquanto documento
financeiro previsional que coloca em relevo a relacdo que existe entre a capacidade de
financiamento que a autarquia dispde e as dotacbes afetas a cada servico, que
constituem o limite até onde poderdo utilizar esses créditos orcamentais; a funcdo
politica, visto que reflete a orientagao que o governo local pretende seguir na sua gestao
autarquica, quer ao nivel da arrecadacdo de receita, quer no dominio das despesas a

realizar; e, ainda, a func¢do juridica, enquanto documento que se impde como norma

* 0s principios orcamentais constantes na LEO (Lei n2151/2015) passaram também a estar plasmados no
RFALEI (Lei n273/2015). Assim, os artigos 32 e seguintes deste Ultimo diploma, expressam os principios aos
quais a atividade financeira das autarquias locais deve obedecer, designadamente: principio da legalidade,
principio da estabilidade orgamental, principio da autonomia financeira, principio da transparéncia,
principio da solidariedade reciproca, principio da equidade intergeracional, principio da justa reparti¢do dos
recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais, principio da coordenagdo entre as financas locais e
as finangas do Estado, e principio da tutela inspetiva.

2 As regras orcamentais presentes nos artigos 402 e seguintes, do RFALEI (Lei n273/2015) sdo: equilibrio
orcamental, anualidade e plurianualidade, unidade e universalidade, e ndo consignagao.
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reguladora da atividade financeira da autarquia, isto é, que limita o poder de atuacdo do
orgao executivo, dentro dos limites que foram previamente definidos (Carvalho, 1996).

O orcamento autarquico assume-se, assim, de primordial importincia na
atividade autarquica, dado que nenhuma despesa pode ser efetuada sem que tenha
inscricdo orcamental (principio da legalidade).

Importa referir também que, sendo um plano financeiro anual que apresenta as
receitas estimadas e a sua aplicacdo previsivel, naturalmente ndo é estatico, admitindo
alteragdes e revisdes, dentro dos procedimentos e limites legais.

O or¢camento aprovado é o resultado de um processo de tomada de decisdo, mas
é também o ponto de partida para um processo de execucdo orcamental e eventual
revisdao (Anessi-Pessina et al., 2012). Isto porque, um orgcamento tem de ser dindmico
(Forrester and Mullins, 1992).

Os créditos orcamentais constituem o limite da despesa, mas no decorrer da
execucdo orcamental pode suceder-se que a previsdo efetuada para uma dada rubrica
seja insuficiente para a realiza¢ao da agao prevista, por o valor ndo cobrir o montante do
encargo, n3o se podendo efetuar o cabimento® e, por consequéncia, autorizar a despesa
(Carvalho, 1996).

Os governantes tém ao seu dispor uma determinada flexibilidade or¢amental
durante a execucdo orcamental, que se consubstancia na possibilidade de efetuarem
modificacdes ao orcamento promulgado e que procura garantir que se atue da forma
mais eficiente e eficaz (Dougherty et al., 2003).

No contexto das autarquias portuguesas, as modificacdes ao orcamento podem
ser através de alteracdes ou revisdes. A alteracdo orcamental é o processo pelo qual se
retifica o orcamento, mantendo a dotacdao global, apenas havendo a transferéncia de
verbas de umas rubricas para outras, isto é, de rubricas dotadas em excesso ou cujas
dotagdes se revelaram desnecessarias, para outras rubricas insuficientemente dotadas e

cujo reforco é imprescindivel para cobrir despesas. A revisdo orcamental requer a

** 0 cabimento consiste na cativacdo de determinada dotacgdo visando a realizacdo de uma despesa (Anexo
2.6.1 do DL n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro atualizado pela Lei n.2 60-A/2005, de 30 de dezembro — 52
versdo POCAL).
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aprovacao do 6rgdo deliberativo, porque ha um aumento global da dotacdo global da
despesa prevista (ou a criagdo de uma nova despesa), o que deriva na necessidade de se
intervir ao nivel das fontes de financiamento do orcamento, no sentido de se obter os
meios financeiros que possibilitem uma maior despesa, pois é imprescindivel que se
mantenha o equilibrio orcamental (Carvalho, 1996).

O facto de os valores inscritos no orgamento serem baseados numa previsao
realizada no ano anterior aquele a que destina, aliado as constantes transformacdes
conjunturais, torna possivel que um certo grau de imprecisdo na previsdao das receitas
seja inevitavel; contudo, as imprecisdes também podem ser intencionais quando sdo
apresentados dados que se sabe que ndo correspondem a realidade (Larkey e Smith,

1989).

2.2 - A sobreorcamentacao e as suas consequéncias

Como ficou patente no capitulo anterior, a descentralizacdo administrativa
trouxe consigo um crescente leque de atribui¢des para as autarquias locais que até entdo
eram responsabilidade da Administracdo Central. Esta transferéncia de deveres para as
autarquias locais, sobretudo para os municipios, permitiu-lhes afirmar-se enquanto
motores de desenvolvimento local (Carvalho, 1996).

O problema surge quando os municipios ndo tém capacidade financeira para
acompanhar a maior intervencdo econdmica que lhes é imposta, dado que o aumento de
atribuicdes para os governos locais ird implicar um aumento progressivo e continuo das
despesas autérquicas44 (Carvalho, 1996). Esta limitacdo de recursos constitui, no limite,
um impedimento ao exercicio de uma verdadeira autonomia na atividade municipal

(Jorge, 2015), conforme preconizado na CRP.

* 0 incremento das despesas publicas, isto €, o aumento progressivo e continuo das despesas autarquicas
resulta: da inflagdo, que ao gerar acréscimo de precos determina a afetagdo de maiores massas monetarias
para manter o mesmo nivel de atividade e de provisdo de servigos; do desenvolvimento econémico e social,
gue ao criar mais riqueza ou a elevar o nivel de aspiracdo das populagdes contribui para que estas
pressionem ndo so6 a procura de bens e servigos publicos, como exijam mais qualidade; e, por fim, do modo
relativamente simples como os municipios obtém receitas, quer através de impostos, quer pelo
endividamento por recurso ao crédito (Carvalho, 1996). Contudo, importa ressalvar, como sublinhado no
capitulo anterior, a crescente preocupacdo e imposicdo de restricdes a capacidade de endividamento dos
municipios, observavel na Lei n273/2015.

42



A sobreorcamentacdo, ou o excesso de expectativa de receita, acontece quando
é inscrito no orgamento municipal um valor de receita prevista superior aquela que
resulta em capacidade de cobranca (Goemine et al., 2008) e, consequentemente permite
aos municipios a manutencdo de despesas superiores as receitas cobradas (Carvalho,
1996). Como nao é possivel efetuar despesa sem receita prevista como contrapartida, ao
ser inscrito determinado valor de receita, cria-se a possibilidade da realizagdao de
despesas pela totalidade desse montante (receita prevista), ainda que depois ndo se
verifiguem disponibilidades financeiras efetivas para o seu pagamento (Carvalho et al.,
2015).

A sobreorcamentacdo das receitas cria assim, de forma artificial, a hipdtese de os
municipios realizarem gastos superiores a sua capacidade de cobertura dos mesmos
(Carvalho, 1996). Consequentemente, perante um orgcamento com as receitas
sobrestimadas e ao efetivar-se a totalidade das despesas, o resultado orcamental serd um
desequilibrio.

No contexto das autarquias portuguesas, é importante salientar que, ao longo da
execugao orcamental, quando se verifica a existéncia de um diferencial entre a receita
prevista e a receita cobrada em termos de valores globais, ndo hd nenhum mecanismo de
controlo de execug¢do orcamental que impeca a realizacao da despesa indexada a receita
orcada (Carvalho et al., 2015). Portanto, como o municipio ndo tem a obrigacdo de ajustar
o nivel global de despesas previstas ao valor global de receita que é efetivamente
arrecadado, pode incorrer num excesso de despesas para as quais ndo tem/terd
capacidade de suporte45.

O desequilibrio orcamental pode implicar a necessidade de recorrer ao crédito, o
gue por sua vez representa uma divida que tera de ser liquidada no futuro, através da

amortizacdo do empréstimo e dos respetivos encargos. Consequentemente, o

** De notar gue, apesar de ndo haver nenhum mecanismo de controlo de execu¢cdo orgamental que obrigue
ao ajustamento global das despesas previstas ao valor das receitas efetivamente cobradas, vigoram vdrias
leis e programas aplicaveis aos municipios portugueses que procuram introduzir mecanismos de controlo e
restricdo a despesa, ao endividamento excessivo e a acumulagdo de pagamentos em atraso (por exemplo,
Lei n273/2015, de 3 de Setembro (RFALEI) e Lei n? 8/2012, de 21 de Fevereiro (LCPA)) e, portanto, tém de
ser respeitados. Assim, a capacidade de endividamento de um municipio esta condicionada por lei. Acresce
ainda a possibilidade de retencdo das transferéncias, por parte da Administracdo Central, de forma a
proceder ao pagamento de dividas a terceiros, em casos de cobranca judicial e incumprimento do plano de
saneamento (artigos 392 e 602 da Lei n273/2015).
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endividamento reduz a capacidade de intervencdo futura do municipio, para além de
constituir um énus que as geragdes futuras terdo de suportar (Carvalho, 1996).

Uma pratica recorrente de orcamentos sobrestimados podera colocar em causa
a sustentabilidade financeira do municipio, quer pela escalada de aumento da divida de
curto-prazo a fornecedores, quer pelo exponencial de encargos financeiros relativos a
empréstimos (Lobo, 2012).

Por tudo isto, o grau de execucdo da receita prevista é de extrema importancia
para os municipios, revelando-se também como um indicador que serve para medir a
eficacia da gestao financeira autarquica.

Todavia, por muito apertadas e coerentes que sejam as regras subjacentes a
preparagao e execuc¢do do orgcamento, sé o rigor dos seus autores pode inibir a obtencao
de equilibrios artificiais, resultantes da sobrestimacdo das receitas e que introduzem,

desse modo, um fator de perturbacao nas finangas locais (Carvalho, 1996).

2.3 — Determinantes da sobreor¢camentagao

O crescente aumento da divida publica, ndo sé dos paises, mas também dos
niveis subnacionais do governo, tem feito despertar consciéncias no sentido de procurar
perceber o que estara na origem dos défices orcamentais e na consequente acumulac¢ado
de divida.

A literatura sugere que, por vezes, os orgcamentos sdao deliberadamente
enviesados, o que pode caracterizar-se por um otimismo ou pessimismo na estimacdo das
receitas (Anessi-Pessina et al., 2015).

No caso especifico de uma subestimacdo das receitas de impostos, permitir-se-a
criar uma almofada financeira contra dispéndios ndao antecipados ou perante escassez de
receita, porque ao colocar-se pressao sobre a despesa, gera-se consequentemente uma
receita inesperada (Chatagny e Soguel, 2012). Além disso, também pode ser uma forma
de, no final do ano, dar a impressdo aos eleitores de uma gestdo prudente que originou

poupancas (Anessi-Pessina et al., 2015).
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A sobrestimacdo de receitas, por outro lado, aumenta o limite permitido de
gastos e permite adiar decisdes politicamente sensiveis, como o corte de bens e servigos
publicos e/ou 0 aumento de impostos (Anessi-Pessina et al., 2015).

Os cidaddos nao conseguem observar diretamente a competéncia dos politicos,
pelo que esta é definida através da capacidade de os governantes proverem um certo
nivel de bens e servigos a baixos impostos. Assim, a informagdo assimétrica e a falta de
transparéncia e controlo criam incentivos para que haja uma manipulacdo das receitas
previstas no orcamento (Bastida et al., 2013).

Os governantes municipais tém a seu cargo a elaboracdo e execugdo do
orcamento municipal, pelo que sdo os responsaveis pela sua composicdo e correta
aplicacdo. Neste sentido, também lhes sdo imputados eventuais desvios orcamentais.

Os desvios orcamentais incorporam erros de previsdo e erros de execucdo que se
distinguem, sobretudo, porque os primeiros identificam problemas de qualidade nas
previsdes, enquanto os segundos reconhecem problemas ao nivel da implementacdo das
politicas previamente anunciadas (Martins, 2012).

No que se refere aos erros de previsdo podem distinguir-se duas fontes
potenciais de erros na previsdao das receitas: os erros nao intencionais e os erros
intencionais (Larkey e Smith, 1989). Enquanto os primeiros resultam de ferramentas
tedricas, metodoldgicas e técnicas inapropriadas para interpretar eventos passados ou
prever a evolucao da economia; os segundos resultam de escolhas deliberadas pelos
governantes, que podem consubstanciar-se na manipulagdo intencional das estimativas
como forma de alcancar determinado objetivo (Couture e Imbeau, 2009).

Muitas vezes, os governos querem apresentar mais receita do que aquela que
seria expectavel, ou pelo contrdrio, esconder um aumento provavel da receita e,
portanto, as previsGes das receitas podem ser mais subestimadas ou sobrestimadas do
que poderiam justificar uma imprecisdo (Couture e Imbeau, 2009). Além de que pode ser
mais facil manipular as previsdes orcamentais do que, na verdade, aumentar os impostos
e/ou diminuir os gastos publicos (Couture e Imbeau, 2009).

Como se verd de seguida, a literatura sugere possiveis determinantes na previsao

da receita que poderdo justificar o excesso de receita prevista pelos municipios. Esses
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determinantes foram organizados em trés categorias: orcamentais, politicos e

institucionais.

2.3.1 — Determinantes orcamentais

As previsdes da receita municipal sdo uma peca fundamental no planeamento
or¢camental, porque determinam o volume de receita esperada e, assim, o volume de
despesa inscrita no orcamento (Martins e Correia, 2015). A literatura sugere que estas
podem ser deliberadamente enviesadas de forma otimista, a fim de evitar-se escolhas
dificeis aquando da aprovag¢dao do orgcamento, o que poderd traduzir-se em desvios
negativos ex post, ou seja, na execucao (Martins e Correia, 2015).

Quando os municipios ndo conseguem sustentar-se a si préprios (nem mesmo
com as adicionais transferéncias do Estado), o recurso ao crédito poderd ser a Unica
solugdo (Carvalho, 1996).

As situagOes orgamentais sistematicamente deficitarias conduzem a
desequilibrios financeiros, que podem potenciar o recurso a sobreorcamentacdo da
receita (Martins e Correia, 2015). O argumento sugerido é de que nos municipios onde se
tenham verificado praticas de sobrestimacdo da receita municipal e, consequentemente,
propiciados défices orcamentais, a data da elaboragdo das previsdes da receita de anos
seguintes, esses municipios poderdo ser mais propensos a continuar a pratica de
sobreorgamentagao.

Martins e Correia (2015), no seu estudo acerca dos determinantes dos desvios
orcamentais nos municipios portugueses, no periodo de 2010-2012 e considerando 278
municipios, comprovam estatisticamente que os desvios orcamentais nos municipios
portugueses resultam, principalmente, de previsdes otimistas da receita. Além disso,
também confirmam que situacGes de défices orcamentais aguando da elaboracdo das
previsdes incentivam os governos locais ao enviesamento otimista das previsdes de
receita.

A ldégica usada na tomada de decisdo, isto é, na elaboracdo do orcamento,

também pode influenciar os desvios da receita estimada. Por exemplo, se aquando da
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elaboracdo do orcamento for utilizada uma abordagem incremental®®, na qual se
admitem apenas variagdes muito limitadas no processo de orcamentagao face ao ano
anterior (Anessi-Pessina et al., 2015).

A diferenca entre o valor da receita inscrita no or¢camento do ano atual e o valor
da receita cobrada no ano anterior pode ser utilizada como uma medida de
conservadorismo: quanto maior a diferenga, menos conservador sera o orgcamento. Isto
porque, numa abordagem mais conservadora, as receitas estimadas serdo proximas (ou
até menores) as do ano anterior e, assim, a diferenca entre a receita estimada no ano
atual e a receita cobrada no ano anterior devera relacionar-se positivamente com a
sobrestimacdo da receita (Anessi-Pessina et al., 2015).

Outro fator a ter em conta sdo as receitas proprias inscritas no orcamento
municipal. As receitas préoprias sdo aquelas em que, a partida, existe maior margem para
enviesamento (Martins e Correia, 2015). Tal acontece porque, enquanto as transferéncias
sdo definidas pela Administracdo Central, as receitas proprias sdo uma previsao feita
exclusivamente pelo municipio e os seus governantes poderdo alegar dificuldades na sua
correta previsdo para desculpabilizar eventuais diferencas, nomedadamente no que se
refere a venda de bens de investimento (Martins e Correia, 2015). A ideia é que um
municipio com uma maior propor¢cao de receitas préprias face as suas receitas totais

poderd ser mais propenso a sobreorcamentacdo da receita.

2.3.2 — Determinantes politicas

A literatura a seguir apresentada sugere que o processo de or¢camentacdo das
receitas é afetado por varidveis politicas, designadamente: a orientacdo/ideologia politica
do executivo, a fragmentacao do executivo em fungdes, o ciclo eleitoral e a partilha de
ideologia entre a Camara Municipal e a Assembleia Municipal ou, por outras palavras, a
maioria do(s) partido(s) politico(s) em fun¢des no Executivo coincidir com a maioria na

Assembleia Municipal.

* Uma abordagem incremental na elaborag¢do do orcamento ocorre quando o or¢camento do ano ; é
baseado e apenas marginalmente diferente daquele que foi o orcamento do ano ., isto &, os valores da
receita e despesa efetivados no ano ., serdo utilizados como origem para a receita e despesa do periodo
(Anessi-Pessina et al., 2015).
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2.3.2.1 - Ideologia politica
O facto de um governo ter uma ideologia/orientagéo47 de esquerda ou de direita

pode influenciar as suas previsbes orcamentais, porque o comportamento dos
governantes pode ser diferente perante as preferéncias dos respetivos partidos politicos
e eleitores (Bastida et al., 2013; Briick e Stephan, 2006).

Os partidos de esquerda (direita) tendem a privilegiar o emprego (estabilidade
de precos) em detrimento da estabilidade de precos (emprego), o que significa que as
receitas de impostos sdo mais (menos) dificeis de prever (Briick e Stephan, 2006). Por
conseguinte, os partidos de esquerda sdao mais predispostos a uma a¢ao mais ativa do
Estado, nomeadamente através da redistribuicdo dos rendimentos, comparativamente
com os partidos de direita (Allers et al., 2001).

E comumente assumido que os partidos de esquerda tendem a realizar mais
gastos publicos do que os partidos de direita (Anessi-Pessina et al., 2015; Bastida et al.,
2013; Mink e Haan, 2006). Face a isto, a expectativa é de que governos de esquerda
sejam mais propensos a efectuar uma sobrestimacao das receitas, de maneira a poderem
aumentar a despesa sem terem a necessidade de aumentar impostos e taxas (Anessi-
Pessina et al., 2015). Ja os partidos de direita tendem a subestimar as receitas, de forma a
agradar aqueles que preferem menos impostos, menos gastos realizados pelo governo e
um saldo orcamental positivo, visto que a subestimacdo da receita terd como efeito a
contencgdo do crescimento da despesa (Couture e Imbeau, 2009).

A literatura sugere que o maior determinante das variacdes das escolhas
politicas e dos resultados das respetivas politicas, numa democracia, resulta da ideologia
do partido politico em funcdes (“partisan politics matters”). Isto é, o partido politico é
relevante. Todavia, os resultados empiricos ndo sdo absolutamente conclusivos, porque
cada vez mais comecga a existir pouco espaco para a implementacdo de politicas
diretamente relacionadas com a ideologia de cada partido, dado que as sociedades

modernas apresentam os mesmos problemas, para os quais sao utilizadas as mesmas

* Ao facto de um governo ser constituido por partido(s) de esquerda e/ou direita, alguns autores (e.g.
Anessi-Pessina et al.,, 2015) designam como uma orienta¢do politica de esquerda/direita (political
orientation), outros autores (e.g. Bastida et al., 2013) definem de ideologia politica de esquerda/direita
(political ideology).
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solucdes pelos diversos partidos, independentemente de mais a esquerda ou a direira.
Além disso, os governantes tendem a desistir da sua ideologia em favor das preferéncias
dos cidad3dos (Bastida et al., 2013).

Enquanto alguns autores comprovam que governos de esquerda tendem a ser
mais otimistas nas suas previsGes, isto €, na sobreorcamentacdo das receitas (Briick e
Stephan, 2006; Couture e Imbeau, 2009), o que lhes permite seguir uma politica
orcamental mais expansionista (Mink e Haan, 2006), outros autores ndo conseguem

corroborar tal hipétese (Bastida et al., 2013; Bischoff e Gohout, 2006).

2.3.2.2 - Ciclo eleitoral

Os governantes de cada municipio sdo eleitos, pelas pessoas que integram
determinada circunscricdo, para funcdes de gestao da atividade autarquica conducentes a
satisfacdo das necessidades coletivas locais. Contudo, os politicos podem seguir os seus
préprios interesses, o que nem sempre representa as preferéncias dos cidad3os e a
maximizacdo do bem-estar social (Bastida et al., 2013).

A literatura debate a existéncia de manipulacdo nas projecdes orcamentais como
forma de os partidos politicos alcangcarem a reeleicdo (Bastida et al., 2013; Bischoff e
Gohout, 2006; Couture e Imbeau, 2009).

Segundo a teoria da escolha publica®® todos os governantes procuram ser
reeleitos e irdo fazer tudo o que for possivel para o conseguirem. Neste sentido, podem
aumentar a probabilidade de reeleicdo através de uma subestimacdo das receitas nos
anos pré-eleitorais e de uma sobrestimacdo das receitas no ano eleitoral (Bastida et al.,

2013).

*® A teoria da escolha publica é usualmente definida como a aplicacdo do método econdmico a problemas
que geralmente sdo estudados no ambito da ciéncia politica, designadamente: grupos de interesse,
sistemas eleitorais, partidos politicos, entre outros (Pereira, 1997). Como através da despesa publica (quer
em bens e servigos publicos, quer em transferéncias) se ganham votos e como com aumentos (visiveis) de
tributacdo geralmente se perdem votos, hd uma tendéncia para que em regimes democraticos sejam
produzidos (na auséncia de restrigdes constitucionais) orcamentos com défice, e ndo superavit, e para que
os governos se envolvam em ciclos politico-econdmicos caracterizados pelo aumento da despesa publica
em periodo eleitoral, seguidos por tensdes inflacionistas e politicas restritivas no periodo pds-eleitoral. Ou
seja, a perspetiva da teoria da escolha publica é que sdo as regras de jogo do processo democratico que em
grande parte determinam as politicas e ndo (apenas) a especificidade ideoldgica do partido do governo
(Pereira, 1997).
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A titulo de exemplo, a subestimacdo das receitas de impostos permite a criacao

de uma “almofada financeira”*

, porque ao colocar-se pressao sobre a despesa ird gerar-
se uma receita inesperada, reduzindo assim o défice (Chatagny e Soguel, 2012). Esta
podera ser utilizada como uma medida preventiva50 contra futuros choques (Van der
Ploeg, 2010); no entanto, uma prudente orcamentacdo da receita de impostos ndo
garante uma reduc¢do do défice e da divida, visto que a criagao dessa “almofada” pode ser
utilizada para aumentar a despesa no ano eleitoral (Bastida et al., 2013; Chatagny e
Soguel, 2012; Van der Ploeg, 2010).

Por outro lado, um governo que elabore um or¢camento com as receitas de
impostos sobrestimadas poderd, de igual forma, incluir mais despesa no seu orcamento,
sem que para isso tenha de aumentar explicitamente o défice publico®® (Bischoff e
Gohout, 2006).

A sobrestimacdo das projecdes da receita é uma oportunidade para satisfazer as
necessidades dos eleitores sem infringir eventuais restricdes ao défice®” e uma forma de
justificar o aumento da despesa aos eleitores mais conscientes relativamente a
importancia da sustentabilidade das politicas adotadas (Bischoff e Gohout, 2006).

Desta forma, através da manipula¢dao das projecdes orcamentais da receita, o

governo local pode aumentar a sua probabilidade de reeleicao devido ao aumento dos

* Referida na literatura como “precautionary buffer” ou “war chest” (Bastida et al., 2013; Van der Ploeg,
2010). Note-se que a receita inscrita no orcamento determina o montante de despesa que podera ser
efectuada e, ao subestimar-se a receita, esse montante de despesa sera menor. No final do ano, como
houve uma subestimacdo, a receita cobrada podera ser superior a despesa efectuada, o que permitird a
criagdo de um excedente orgamental.

A subestimacdo das receitas de impostos pode ser uma forma de os governantes manterem a despesa
sobre controlo e, assim, evitarem ou reduzirem défices. Todavia, a subestimagdo pode ndo ser desejavel e,
até perigosa, quer em municipios com uma situagdo orgcamental equilibrada, porque serdo retirados
recursos da regido que poderiam ser utilizados para potenciar um maior investimento publico, quer em
municipios que atravessem um periodo de fraco crescimento econémico ou de recessdo, porque sera
reduzida a despesa que poderia aumentar a procura global (Chatagny e Soguel, 2012).

o orcamento para o ano ; é planeado em ; e assim baseado nas projecbes de . A sobrestimacdo das
receitas de impostos para o ano ; permite ao governo local realizar mais despesa no ano de elei¢des ;, sem
que tenha de planear um aumento do défice. Ou seja, a sobrestimagdo é uma alternativa aos défices
explicitos. Tal situagdo aumenta a popularidade do governo local e influencia positivamente a sua
probabilidade de reeleicdo. Como este enviesamento apenas devera ser revelado no final do ano ; ou no
inicio de ,1, ap0s as elei¢bes, o governo ndo teme que seja punido na sua popularidade, pois a manipulagdo
das projecdes é invisivel ex ante (Bischoff e Gohout, 2006).

2 As subestimacGes das previsdes relativas ao défice ndo impedem o crescimento da divida, mas adiam a
consolidagdo orcamental para orcamentos futuros (Lago-Pefias e Lago-Pefias, 2008).
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gastos publicos no ano eleitoral (Bastida et al., 2013; Bischoff e Gohout, 2006). Tal ocorre
porque é expectdvel que este impulso nos gastos potencie a popularidade do governo
local, sendo o inverso também aplicavel (Bischoff e Gohout, 2006). Nas sociedades
modernas, a popularidade dos partidos e o correspondente sucesso eleitoral dependem
consideravelmente do apoio de grupos de interesse, os quais exercem pressao sobre os
governantes para melhorar a sua qualidade de vida (Bischoff e Gohout, 2006).

No caso de a reeleicdo ser improvdvel, a ideia preconizada é que os governantes
terdo igualmente incentivos para sobrestimar as receitas de impostos no ano eleitoral, no
sentido de limitar as possibilidades de atua¢dao do governo sucessor no que se refere ao
aumento da despesa, visto que esse terd de suportar o fardo de pagamento de juros
deixado pelo seu antecessor, além do capital em divida (Persson e Svensson, 1989).

A sobrestimacdo das projeccbes da receita ndo é expectdvel em anos ndo
eleitorais™, porque ndo serve os interesses do governo (Bischoff e Gohout, 2006),
independentemente da racionalidade dos eleitores, mas sobretudo se os eleitores forem
miopes, porque os ganhos de popularidade nesses anos ndo irdo ajudar o governo no ano
eleitoral (Galli e Rossi, 2002), e além disso, reduzem a margem de atuacdo no orcamento
do ano eleitoral.

A data de uma elei¢ao figura-se assim como um importante determinante dos
gastos a realizar por um governo, bem como dos seus planos de tributacdo (Bastida et al.,
2013; Briick e Stephan, 2006). Como os cidad3dos ndao conseguem observar diretamente a
competéncia dos seus governantes, as politicas implementadas por estes podem ser
interpretadas como um sinal da sua competéncia (Bastida et al., 2013). Esta situacado cria
incentivos para que sejam executadas politicas orcamentais de cardcter expansionista
antes das elei¢cdes, de forma a persuadir o eleitorado e a reforgar a hipétese de reeleicao

(Shi e Svensson, 2002; Mink e Haan, 2006).

>3 Os incentivos para a sobreorgamentagdo da receita sdo maiores no ano eleitoral do que nos anos nao
eleitorais, independentemente da racionalidade dos eleitores (Bischoff e Gohout, 2006). Isto porque, se os
eleitores sdo miopes e ndo-racionais e, portanto, sofrem de ilusdo fiscal, uma manipulacdo das projecGes
pode ajudar o governo a aumentar a despesa e a atrair votantes adicionais, pois estes irdo sobrestimar os
beneficios do aumento da despesa e subestimar os custos orcamentais futuros (Couture e Imbeau, 2009).
Se os eleitores sdo racionais ja esperam projecdes manipuladas, independentemente de estarem ou néo,
pelo que irdo sempre efetuar uma revisdao em baixa as estimativas (Bischoff e Gohout, 2006).
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A capacidade de incrementar despesa e evitar cortes no ano eleitoral sera tanto
maior quanto maior for a subestimacgdo das receitas de impostos nos anos precedentes
(Bastida et al., 2013). Isto é, a adocdo de uma politica orcamental restritiva nos anos nao
eleitorais, ird reforcar a capacidade de implementacdao de uma politica orgamental
expansionista no ano eleitoral (Buti e Van Den Noord, 2004).

Em virtude do descrito acima, a literatura refere que existe um “Ciclo Politico

III

Orgamental” no qual os governantes servem-se de comportamentos oportunistas para
aumentar os gastos publicos e diminuir os impostos cobrados no periodo anterior as
elei¢cdes, de maneira a aumentar as hipdteses de reeleic;éo54 (Bastida et al., 2013; Brender
e Drazen, 2005; Mink e Haan, 2006; Shi e Svensson, 2002). O expectdvel é que com o
aproximar das elei¢des, os governos locais tenham maiores incentivos para sobrestimar
as receitas durante a formulacdo e execucdo do orcamento, de modo a aumentar a
despesa e a evitar o imediato aumento de impostos e taxas (Anessi-Pessina et al., 2015).
Tal comportamento encoraja maiores défices e esmorece a implementacdo de reformas
orcamentais que, reciprocamente, tendem a ocorrer apds as eleicdes (Anessi-Pessina et
al., 2012).

Varios estudos comprovam que a subestimac¢ao da receita de impostos reduz os
défices publicos ou aumenta os excedentes, devido a pressdao sobre a despesa, mas
sugerem que os politicos podem gerar esta “almofada” para subsequentemente
aumentar a despesa com propdsitos eleitorais e ndo necessariamente para evitar défices
excessivos (Bastida et al., 2013; Buti ae Van Den Noord, 2004; Chatagny ee Soguel, 2012).

Bastida et al., (2013), através de uma analise em painel aos maiores municipios
espanhois, no periodo 1994-2008, examinam o efeito de erros de previsdo das receitas de
impostos sobre o equilibrio orcamental e concluiram que o equilibrio orcamental é
influenciado pela presenca de elei¢Oes, visto que o excedente orcamental tende a ser

significativamente menor em ano de elei¢cdes. Tal esta de acordo com as teorias do Ciclo

>* 0 termo “Political Budget Cycle” é utilizado para descrever uma flutuagao ciclica das politicas orgamentais
devido ao calenddrio eleitoral. A sua causa direta reside no comportamento oportunista dos governos:
independentemente da ideologia, os politicos procuram implementar politicas orcamentais expansionistas
antes das elei¢bes, de forma a maximizar a sua popularidade entre o eleitorado e a aumentar as suas
hipdteses de reeleicdo (Efthyvoulou, 2010). A expressdo “oportunista” esta consagrada na literatura de
political economics e significa eleitoralismo, isto é, a ado¢do de medidas de politica econdmica tendo em
vista o éxito eleitoral (Veiga e Veiga, 2005).
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Politico Orcamental, segundo as quais os governantes implementam politicas
orcamentais expansionistas antes das eleicdes para aumentar as suas hipdteses de
reeleigao.

No mesmo sentido, Ashworth et al., (2005) examinam, entre 1977-2000, quais 0s
efeitos do processo politico no desenvolvimento de divida por parte dos municipios
holandeses. Os resultados mostram que a divida diminui apds as elei¢cdes e aumenta
guando as eleicdes se aproximam.

Por outro lado, o estudo desenvolvido por Anessi-Pessina et al. (2015)
demonstra que os governos locais tendem a subestimar as receitas de impostos tanto no
inicio como no fim de um ciclo eleitoral, como se a reducdo da tributacdo fosse mais
consensual do que o aumento da despesa publica.

Bischoff e Gohout (2006), através de uma andlise em painel as proje¢des das
receitas de impostos a dez estados alemdes ocidentais, no periodo de 1992-2002,
concluiram que ha uma tendéncia para a sobrestimacdo das receitas de impostos em
todos os anos, de acordo com a popularidade do governo entre o eleitorado™>, ainda que
com menos incentivos para os anos nao eleitorais.

O estudo desenvolvido por Martins e Correia (2015), acerca dos determinantes
dos desvios orgamentais nos municipios portugueses, ndao consegue validar nenhuma das
hipoteses politicas formuladas, nomeadamente: “presidente de direita”, “tipo de
governo” e “eleicdes legislativas”, isto é, o estudo ndao consegue provar estatisticamente
nenhuma das hipdteses devido a ndo significancia das suas varidveis politicas. Contudo,
como este artigo se refere ao periodo 2010-2012, e ndao houve nenhuma eleicdo
autarquica ao longo do mesmo, as autoras utilizaram a eleicdo legislativa de 2011 para
verificar se os politicos locais elaboram previsdes de receita mais otimistas e adotam um
comportamento mais despesista nos anos de eleicGes legislativas, com a intencdo de
potenciar os resultados eleitorais.

Este é o Unico artigo que se conhece de ambito nacional e aplicado aos

municipios portugueses que analisa se os fatores politicos poderdao ter influéncia nas

>> Os incentivos para a sobrestimacdo sdo tanto maiores quanto menor for a popularidade dos governantes
entre o eleitorado (Bischoff e Gohout, 2006).
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previsbes da receita. Contudo, no que se refere a varidvel “eleicbes legislativas”,
considera-se que o mais oportuno seria utilizar os anos em que houve eleigdes
autarquicas, porque sao aquelas que estdo diretamente relacionadas com o ambito local.

Uma investigacdo realizada por Veiga e Veiga (2005) aos municipios portugueses,
no periodo 1979-2001, demonstra a existéncia de um comportamento oportunista por
parte dos autarcas que se traduz na tentativa de mostrarem maior competéncia nas
vésperas das elei¢Oes, através do aumento das despesas, particularmente em categorias
altamente visiveis pelo eleitorado, como as despesas de investimento. De acordo com os
resultados empiricos ha claramente a existéncia de ciclos politico-econdmicos nos
municipios de Portugal continental.

No mesmo sentido e, mais recentemente, Ribeiro e Jorge (2015) analisaram,
através de uma andlise em painel, se as circunstancias politicas dos municipios
portugueses afetaram a divida local durante o periodo 2004-2013. Os seus resultados
confirmam a existéncia de um ciclo estratégico da divida (“strategic cycle of debt”), o que
significa que a divida municipal é superior em anos eleitorais, possivelmente devido a
maior despesa efetuada, sem uma compensacdo do lado da receita (aumento de
impostos), numa tentativa de maximizar as hipdteses de reelei¢cdo ou, ainda, de limitar as
acdes de um eventual sucessor.

Por conseguinte, nesta investigacdo procurar-se-a formular uma hipétese que
permita testar se a previsao da receita é afetada pela existéncia de elei¢bes, isto porque a
sobreorcamentacdo da receita permite efetuar maior despesa e, como referido pelos
estudos anteriores, esta provado estatisticamente que os défices e despesas municipais

aumentam significativamente em ano de elei¢Ges autdrquicas.

2.3.2.3 — Fragmentacao do governo
A fragmentacdo de um governo56 pode ter um importante impacto nas previsdes

orcamentais, visto que governos fragmentados tendem a efetuar previsdes da receita

>® Falamos de fragmentacdo quando o poder esta disperso entre diferentes partidos ou politicos (Goemine
et al., 2008). Numa situacdo de “government fragmentation” o governo eleito é formado por uma coligagdo
de partidos, independentemente de esta ser definida antes ou apds as elei¢Ges e, portanto, ndo existe uma
maioria de governo constituida por um Unico partido no poder.
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mais otimistas comparativamente com governos de maioria (constituidos por um unico
partido) (Goemine et al., 2008). Sendo expectdvel que governos fragmentados efetuem
maior despesa, por terem que ceder a acordos na coligacdo, também irdo assim
necessitar de mais receita para a financiar e podem fazé-lo através de previsdes mais
otimistas (Goemine et al., 2008).

Uma previsdao otimista permite a implementag¢ao de um nivel de despesa maior,
sem que seja necessario um aumento da tributacdo, o que terd menos custos
politicamente (pelo menos no curto prazo) (Goemine et al., 2008). Contudo, tal
comportamento podera conduzir a surpresas or¢camentais negativas durante o ano
orcamental e a consequentes défices post hoc, o que poderd explicar a existéncia de
maiores défices orcamentais quando se trata de governos fragmentados (Roubini e Sachs,
1989). Segundo a hipdtese de Roubini e Sachs (1989), “Weak Government Hypothesis”,
quanto mais fraco o governo (mais fragmentado), menos restritivas tendem a ser as
politicas orcamentais, o que originard maiores niveis de despesa, assim como maiores
défices e dividas.

A literatura sugere vdrias razGes para que seja expectdvel uma maior
sobreorcamentacdo da receita por parte de governos fragmentados.

Primeiro, um governo de coligacdo (formado por vdrios partidos politicos)
enfrentard uma grande dificuldade na obtencdo de consensos para a alocacdo de um
eventual aumento de impostos e/ou corte nos gastos publicos (Alesina e Drazen, 1991).
Como nenhum dos partidos quer ficar com o dnus de uma decisdo politicamente sensivel,
o processo de tomada de decisdao tende a prolongar-se até que algum dos partidos ceda e
assuma o custo dessa decisdo, para que depois entdo possam ser adotadas reformas®’
(Alesina e Drazen, 1991). No mesmo sentido, Allers et al., (2001) concluiram através do

seu estudo empirico que coligacGes de governo tém niveis de tributacdo mais baixos.

>’ Alesina e Drazen (1991) apresentam na literatura o “war of attrition model” para as decisGes orgamentais
entre governos coligados. A ideia basica é que o niumero de partidos num processo de tomada de decisdo
afeta o timing da decisdo e, portanto, quando um governo coligado precisa de adotar decisGes orgamentais
que implicam um aumento da receita ou reducdo da despesa (processo de estabilizacdo), pode existir um
maior atraso no processo de estabilizacdo em governos fragmentados, uma vez que cada partido ira
aguardar para que seja o outro a capitular o efeito negativo dessas decisdes. Quanto mais fragmentado o
governo, mais tarde é esperada a data de estabilizagao.
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Cada parceiro de coligacdo pode ser visto como um “jogador com poder de

vetOnSS

, pelo que quanto maior o nimero de “jogadores” mais dificil sera alcangar um
acordo entre todos para alteracdo do status quo (Ashworth et al., 2005).

A dificuldade de obtencdo de acordos numa coligagcdo de varios partidos esta
associada a uma maior propensao para a sobreorcamentag¢do da receita, porque permite
ao governo fragmentado uma certa inatividade ao adiar decisGes de consolidagao
orcamental (Goemine et al., 2008), o que também contribui para que haja maiores
défices e dividas quando comparados com governos de maioria (de partido Unico)
(Ashworth et al., 2005).

Em segundo lugar, a incerteza relativamente ao futuro governo pode originar um
comportamento estratégico por parte dos atuais governantes (Tabellini e Alesina, 1990).
O atual governo, numa tentativa de condicionar as op¢des politicas do governo sucessor,
podera adotar politicas orgamentais que originem défices e consequente acumulagdo de
divida®® (Persson e Svensson, 1989). Note-se que para a formagio de um governo de
coligacdo, além do resultado eleitoral e do respetivo numero de votos, é imperativo o
sucesso de um processo negocial, o que aumenta a imprevisibilidade e a incerteza de um
governo fragmentado conseguir manter-se no poder (Ashworth et al.,, 2005). Como
temem perder a sua posi¢do governativa na elei¢ao seguinte, devido as incertezas quanto
ao seu poder futuro comparativamente com governos formados por um unico partido, os
governos fragmentados podem ter um maior incentivo para agir estrategicamente e, para
isso, recorrer a um otimismo na orcamentacdo das receitas (Bastida et al., 2013; Goemine
et al., 2008).

Por fim, uma coligacdo também necessita de fazer mais promessas como preco a
pagar pelo apoio eleitoral (Bastida et al., 2013). O mesmo ndo acontece com um governo
de partido uUnico, que pode sujeitar-se a ser impopular e, mesmo assim, aspirar a vencer

as eleicGes mais tarde (Briick e Stephan, 2006).

® Um jogador com poder de veto (“veto-player”) é um protagonista individual ou coletivo cuja
concordancia é exigida para determinada decisdo politica (Ashworth et al., 2005).

> Conhecido na literatura como “strategic use of debt”. Através de uma “contabilidade criativa” (neste
caso, uma sobrestimacdo da receita), o governo aumenta a probabilidade de ocorrerem défices e
acumulac¢do de divida post hoc. Como tera de ser solvida no futuro, este uso estratégico da divida limitara
as opgoes politicas do futuro governo (Tabellini e Alesina, 1990).
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Apesar de vdrios autores afirmarem que governos fragmentados sdao mais
propensos a elaboragao de um orgamento otimista, apds o desencadear de argumentos e
da respetiva formulacdo de hipdteses, nem todos conseguem corrobora-las.

Goemine et al., (2008) através de uma analise em painel a 242 municipios belgas,
no periodo entre 1992-2002, concluem que, apesar de uma coligacdo de dois partidos ser
mais otimista na previsdao das receitas do que um governo de partido Unico, quando se
refere a um governo formado por pelo menos trés partidos este ja sera menos otimista
do que um governo de partido Unico. A explicacdo sugerida é de que coligagdes com
muitos partidos aumentam a possibilidade de pelo menos um desses partidos vir a
integrar um governo futuro, o que limita a atracdo do uso estratégico da politica
orcamental.

Bastida et al., (2013) concluiram que, quando um governo de maioria estd no
poder, a subestimacdo das receitas de impostos aumenta os excedentes ou reduz os

défices orcamentais de forma mais extensa do que quando é um governo de minoria.

2.3.2.4 — Partilha de ideologia entre a Camara Municipal e a Assembleia Municipal

A previsdao da receita estimada pode ser afetada pelo facto de a maioria de
vereadores em ambos os 6rgaos locais pertencer a mesma ideologia politica. Sendo a
Assembleia Municipal o primeiro 6rgdo (politico) de controlo da acdo do Executivo, isto
quer dizer que dependera de si a aprovacdao de uma série de agdes, nomeadamente: a
aprovacdo do orcamento e a aprovacdo do recurso a divida como forma de
financiamento. Neste sentido, e de acordo com a teoria da escolha publica, a maioria da
Assembleia Municipal, quando diferente do Executivo, pode utilizar o seu veto numa
tentativa de dificultar a acdao do Executivo em fungdes e também de maximizar a
possibilidade de o proximo Presidente de Camara a ser eleito pertencer ao seu partido
(Ribeiro e Jorge, 2015).

De outra forma, quando a ideologia politica em ambos os drgdos autarquicos é

coincidente podera haver uma maior propensdo para excessos na receita estimada.
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2.3.3 — Determinantes institucionais

A sobreorgcamentacdo das receitas municipais também podera relacionar-se com
fatores denominados institucionais.

Os determinantes institucionais estdao relacionados com os procedimentos, as
instituicoes e as regras orcamentais que modelam a conducdo da politica orgamental
extensivel aos governos subnacionais (Martins e Correia, 2015).

A posicdo financeira dos municipios locais e o consequente nivel de pressdo
orcamental a que estdo sujeitos poderd incentivar uma incorreta estimagao das receitas
(Anessi-Pessina et al., 2015). Num governo local que se encontre numa situacao de maior
pressdo sobre o seu orcamento, devido, por exemplo, ao nivel de rigidez da despesa®,
pode, razoavelmente, ser esperada uma maior propensao para a sobreorcamentagao das
receitas durante a formulacdo e execucdo do orcamento (Anessi-Pessina et al., 2015).

Todavia, o or¢gamento municipal, tanto no seu processo de elaboragdo como ao
longo da sua execucdo, tem de obedecer a um conjunto de principios e regras presentes
em varias leis, nomeadamente na LEO e no RFALEI, aplicaveis no caso portugués.

A imposicdo de restricbes orcamentais, designadamente ao nivel do
endividamento local, pretende melhorar a disciplina or¢camental dos municipios e reduzir
o seu endividamento. O limite ao endividamento municipal é uma importante restricdao
orcamental, como referido, prevista atualmente na Lei n2 73/2013, de 3 de setembro. O
artigo 522 define o conceito de endividamento municipal, no qual a divida total ndo pode
ultrapassar, em 31 de Dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente
liguida cobrada nos trés exercicios anteriores. Em caso de incumprimento, o municipio
fica sujeito a um mecanismo de saneamento financeiro ou a um mecanismo de
recuperacao financeira.

Um municipio sujeito a maiores restricdes orcamentais, designadamente através
de regras mais exigentes no que concerne ao endividamento (ou outras igualmente
restritivas), tera de introduzir um maior conservadorismo orcamental face a necessidade

de maior disciplina orcamental, pelo que a propensao para manipular as previsdes da

60 ; . . , . . . .
O nivel de rigidez da despesa é medido pela percentagem de receitas correntes necessarias para cobrir as
despesas com pessoal e juros (Anessi-Pessina et al., 2015).
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receita serdo menores e haverd uma maior resisténcia a sobrestimacdo das receitas
(Couture e Imbeau, 2009).

Adicionalmente é necessdrio que o sistema de relagdes intergovernamentais nao
resulte numa restricdo orcamental fraca (soft budget constraint), pois de outra forma as
restricdes orgamentais ndo serao eficazes se nao existir um efetivo compromisso politico
(Ter-Minassian, 2007). Os governos subnacionais quando tém uma garantia implicita de
gue beneficiardo do auxilio financeiro do governo central em caso de rutura financeira,
irdo efetuar uma gestao imprudente das finangas publicas (problema de moral hazard),
porque tém a expectativa de que o governo central assumira parte dos custos da despesa
e do endividamento excessivos (Lobo e Ramos, 2011). Os governos locais sdo
responsaveis pelo provimento de bens e servicos publicos fundamentais, cujo nao
cumprimento teria importantes consequéncias sociais e politicas (Ter-Minassian, 2007).
Todavia, em Portugal ndo sdo permitidas quaisquer formas de subsidios ou
comparticipacdes financeiras aos municipios portugueses (n91 do artigo 222 da Lei
n273/2013), salvo certas exce¢des (n? 3 do artigo 222 da Lei n273/2013) e o Estado ndo
pode assumir responsabilidade pelas obrigacdes dos municipios nem assumir os
compromissos que decorram dessas obrigacdes (n23 do artigo 572 da Lei n273/2013). Em
caso de incumprimento do plano de saneamento financeiro, é determinada a retencao de

transferéncias para pagamento a credores (artigo 602 da Lei n273/2013).
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3 — Aspetos metodoloégicos

Neste capitulo procede-se ao desenvolvimento dos aspetos metodoldgicos
subjacentes ao estudo empirico. Serdo apresentados a problematica, os objetivos e as
questdes de investigacao, informacao relativa aos dados utilizados e ao seu tratamento
estatistico, as hipdteses formuladas e respetivas varidveis, assim como a definicdo do

modelo.

3.1 - Problematica, objetivos e questdes

O or¢amento municipal engloba todas as receitas e todas as despesas que um
determinado governo ou entidade publica se propde realizar para um determinado ano.
Ou seja, a assungdo de encargos tem sempre uma contrapartida na receita prevista, visto
gue é obrigatdrio o cumprimento do principio do equilibrio orcamental ex-ante.

O problema advém da imposi¢do do principio do equilibrio orcamental aplicar-se
apenas numa perspetiva formal e em sede de elaboracdo do orcamento, porque ndo ha
nenhum mecanismo de previsao da receita global que limite os municipios portugueses a
gue a sua receita prevista para um determinado ano orcamental esteja indexada a receita
efectivamente cobrada no ano anterior, nem a que haja um acompanhamento da
despesa comprometida a receita cobrada no ano (do ponto de vista da receita global).
Apesar de que, a implementacdo da LCPA, em 2012, passou a exigir aos municipios
portugueses que na fase de execucdo da despesa, e de uma forma individual, cada
despesa comprometida tenha fundos disponiveis a 90 dias. Quando nado dispde de fundos
disponiveis a 90 dias, o municipio ndo pode cabimentar essa despesa, visto que n3ao tem
receita como contrapartida.

Como é expectavel, uma contratualizacdo de despesa superior a receita
efetivamente cobrada, origina problemas ao nivel de tesouraria (com um volume de
despesa paga inferior ao volume de despesa comprometida) e a consequente
necessidade de recorrer a empréstimos para fazer face aos compromissos e obrigacées
assumidos. Uma atuac¢do assim, repetida ao longo dos anos, pode mesmo colocar em

causa a sustentabilidade financeira de um municipio.
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A analise a execucdo global do orcamento da receita dos municipios portugueses
nos ultimos anos, evidencia, como ficou patente no Capitulo 1, um enorme desfasamento
entre as receitas inicialmente previstas e as receitas efetivamente cobradas no final de
cada ano, durante sucessivos anos. Apesar de notdrio o esforco de aproximagdo entre
ambas nos anos mais recentes, urge continuar a ajustar as receitas previstas a capacidade
real de obtengao de receitas.

Neste contexto, o propdsito geral desta dissertacao é, precisamente, investigar a
guestdao do “excesso de orgamentacdo da receita” no contexto municipal em Portugal.
Partindo da premissa de que o0s municipios portugueses recorreram a uma
sobreorcamentacdo da receita para poderem efetuar maiores gastos municipais, o
objetivo é evidenciar a existéncia de sobreorcamentacdao no periodo em analise 2005-
2014, bem como perceber quais os seus determinantes e a influéncia da

sobreor¢camentacdo no endividamento.

Portanto, esta dissertacdo apresenta trés objetivos:

Objetivo 1: evidenciar a existéncia de sobreorcamentacdo da receita nos
municipios portugueses no periodo 2005-2014.

Objetivo 2: analisar, para o mesmo periodo, que fatores determinaram tal
sobreorgamentacao e como.

Objetivo 3: analisar, para o mesmo periodo, como o excesso de endividamento

estd associado a sobreorcamentacdo da receita.

Para alcancar estes objetivos procura-se responder as seguintes questdes:

Questao 1: O que se entende por sobreorcamentacgao da receita?

Questdo 2: Quais os determinantes identificados na literatura que originam uma
sobreorcamentacdo da receita municipal?

Questdao 3: Como se caracterizam esses determinantes e que efeitos tém no
orcamento da receita municipal?

Questdo 4: Os determinantes referidos na literatura sdao validos no contexto

portugués (entre 2005 e 2014) e produzem efeitos semelhantes?
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Questao 5: Quais sdo as consequéncias da sobreorcamentacdo da receita na
sustentabilidade financeira dos municipios portugueses, nomeadamente através do

excesso de endividamento?

Enquanto as Questdes 1 a 3 ja foram respondidas nos capitulos anteriores, que
suportam teoricamente a parte empirica desta dissertagcdo, as Questdes 4 e 5 serao
respondidas com o estudo quantitativo apresentado nas préximas sec¢des e no Capitulo
4,

O Objetivo 1 também ja foi concretizado, essencialmente no ponto 1.5, e o

Objetivo 2 e 3 serdo concretizados também com o estudo quantitativo.

3.2 — Dados e método de anilise

O periodo temporal escolhido (2005-2014) prende-se com um periodo
particularmente proficuo em factos passiveis de afetar a previsdo das receitas municipais,
nomeadamente: a existéncia de trés eleicdes autdrquicas (em 2005, 2009 e 2013), a
entrada em vigor da Lei das Financas Locais em 2007 (Lei n22/2007, de 15 de janeiro) e do
RFALEI em 2013 (Lei n273/2013, de 3 de setembro), varios programas de reestruturagdo
da divida dos municipios (PREDE e Pagar a Tempo e Horas (2008), PAEL (2012), FAM
(2014)), e a LCPA (2012).

O estudo segue uma abordagem quantitativa, de origem positivista, porque
favorece o desenvolvimento de pesquisas orientadas para a procura de factos e/ou
causas dos fendmenos e afirma-se, por isso, como uma abordagem objetiva. Esta
abordagem privilegia a deducdo, isto é, a partir de pressupostos gerais, aplica-os a uma
realidade concreta e particular (Oliveira e Ferreira, 2014). O objetivo de uma investigacao
guantitativa consiste, essencialmente, em encontrar relacbes entre variaveis, fazer
descricdes recorrendo ao tratamento estatistico de dados recolhidos e testar teorias
(Carmo e Ferreira, 1998).

A metodologia de tratamento de dados utilizada sera em andlise em painel,

porque permitird, simultaneamente, analisar as varia¢cdes intermunicipios (dimensdo
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seccional) e ao longo do tempo (dimensdo temporal). O que se pretende é a construcado
de um modelo de regressao.

Os dados para a construcao da base de dados foram obtidos através do Anuario
Financeiro dos Municipios Portuguesessl, da Comissao Nacional de EIeig(”)es62, do Instituto
Nacional de Estatisticas® e do Portal Autarquico (DGAL)**, pelo que serdo utilizadas
fontes de informacdo secundarias.

A analise incidird sobre os 308 municipios portugueses e para cada municipio

haverd informacao relativa as diferentes variaveis dependentes e independentes.

3.3 — Hipéteses e Variaveis

A revisdo de literatura permitiu identificar um conjunto de possiveis
determinantes da sobreorcamentacdo da receita municipal. Assim, nesta subseccdo
apresentar-se-dao as hipoteses formuladas, bem como as respetivas varidveis que

permitirdo testa-las.

3.3.1 — Varidveis dependentes

Um dos objetivos principais desta dissertacdao é a analise dos fatores que
contribuiram para, durante anos sucessivos, 0s municipios portugueses terem inscrito nos
seus orcamentos um volume de receita estimada sobejamente superior a receita
posteriormente arrecadada.

Tendo em conta outros estudos, designadamente, Bastida et al. (2013), Chatagny
e Soguel (2012), Couture e Imbeau (2009), e Brick e Stephan (2005), a varidvel
dependente serd calculada da seguinte forma:

Receita total prevista ; — Receita total cobrada ;

Sobreorcamentacdo ;; =

Receita total prevista ;;

® http://www.occ.pt/pt/a-ordem/publicacoes/anuario-financeiro-dos-municipios-portugueses/
® http://www.cne.pt/
% https://www.ine.pt/

* http://www.portalautarquico.pt/
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Em que i corresponde a um dos 308 municipios portugueses, e t corresponde a
um periodo temporal entre 2005-2014.

A varidvel dependente sera denominada por “SOBREORCAMENT” e representa o
excesso de receita prevista. Serd calculada através da diferenca entre a receita total (ver
Tabela 2 no Capitulo 1) prevista e a receita total cobrada no final do ano orcamental
(numerador), a dividir pela receita total prevista (denominador).

O valor da varidvel dependente correspondera a percentagem da receita prevista
que se revelou em excesso, isto é, que ndao se concretizou em receita cobrada. Esta
varidvel serd calculada para cada municipio em funcdo dos respetivos valores previstos e
cobrados, e embora os municipios portugueses tenham diferentes dimensdes, como os
valores serdo analisados em proporc¢ao, serd possivel efetuar comparacoes.

Quando a diferenga entre a receita total prevista e a receita total cobrada para
um determinado ano for superior a zero, significa que nesse ano houve um excesso de
receita prevista nessa percentagem. Pelo contrario, quando essa diferenca for igual ou
menor que zero, significa que a receita prevista iguala ou é inferior a receita cobrada,
respetivamente, situagdes que, como se vera sao raras.

Este estudo também se propde a analisar qual a influéncia do excesso de receita
orcada sobre o excesso de endividamento e, portanto, havera outra varidvel dependente,
sendo que aqui a varidvel “SOBREORCAMENT” assumird o papel de variavel
independente.

O objetivo é perceber se o excesso de receita prevista contribui para explicar
excesso de endividamento dos municipios portugueses. Achou-se pertinente utilizar o
excesso de endividamento (face aos limites legais) ao invés do endividamento total,
porque os municipios dispdem de um limite até ao qual podem recorrer a endividamento
sem sofrer penalidades (como a retenc¢do de transferéncias e/ou a obrigacdo de participar
num programa de reestruturacdo de divida), além do claro compromisso de pagamento
dos encargos ao servico da divida e do reembolso da proépria divida. Assim, a
sobreorcamentacdo da receita pode constituir uma forma de os municipios conseguirem

efetuar mais despesa (do que a receita cobrada) e, consequentemente, o desequilibrio
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gerado implicar a contratacdo de empréstimos para pagamento das obrigacdes assumidas
acima das possibilidades do municipio.

A expectativa é, assim, que a variavel “SOBREORCAMENT” contribua para
explicar o excesso de endividamento municipal. Espera-se uma relagdao positiva e
significativa, isto é, que quanto maior a sobreorcamentacdo da receita, maior tendera a

ser o excesso de endividamento.

3.3.2 — Variaveis independentes

Com base na literatura previamente apresentada, foram formuladas as hipoteses
e as respetivas varidveis independentes seguidamente apresentadas.

As variaveis independentes foram divididas em trés grupos (tal como na
literatura): varidveis orgamentais, varidveis politicas e varidveis institucionais. Além
destas, também foram consideradas algumas varidveis de controlo. Estas varidveis
servem para captar eventuais diferencas entre os municipios e, assim, evitar que haja
uma perturbacdo resultante das caracteristicas préprias de cada municipio nas varidveis
independentes. As varidveis controlo assumidas e que poderdo ter influéncia na previsao
da receita municipal sdo: a dimensdo, a localizacdo geografica e o periodo de crise (2008-

2011).

3.3.2.1 - Hipéteses e respetivas variaveis orcamentais

Tendo em conta o referido acerca dos determinantes orcamentais foram
formuladas trés hipéteses:

Hipotese 1 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada positivamente por a
sobreorcamentagdo do ano(s) anterior(es).

Hipotese 2 — A sobreorcamentacgdo da receita é influenciada positivamente pela
diferenca entre a receita prevista no ano e a receita cobrada no ano anterior.

Hipotese 3 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada positivamente pela

proporg¢do de receitas proprias do municipio.

Para testar estas hipoteses foram utilizadas as seguintes varidveis orcamentais.
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A Hipotese 1 serda testada através da varidvel dependente desfasada
“SOBREORCAMENT_1". O objetivo é averiguar qual a relagdao entre a sobreorcamentacgao
da receita do ano atual e a sobreorcamentacdo da receita do(s) ano(s) anterior(es),
porque valores desfasados da varidvel dependente permitem ter em conta a componente
autorregressiva da série temporal.

Para esta varidvel espera-se uma relagao positiva, isto é, que quanto maior a
sobreorcamentacdo do(s) ano(s) anterior(es), maior serd a sobreorcamentacdo no ano

atual.

Para testar a Hipotese 2 sera utilizada a variavel “DifRcobr_1" que corresponde a
diferenca entre a receita total prevista no ano atual e a receita total cobrada no ano
anterior, a dividir pela receita total prevista no ano atual. O valor desta varidvel sera uma
percentagem e correspondera ao excesso percentual de receita que foi prevista no ano t
face ao que foi efetivamente cobrado em receitas no ano t-1.

E esperada uma relagdo positiva, porque quanto maior o diferencial entre as
receitas previstas para o ano atual e as receitas cobradas no ano anterior, maior serd a

sobreorcamentacdo da receita expectavel.

Para testar a Hipdtese 3 sera utilizada a varidvel “RacioRprop” que corresponde
as receitas prdprias cobradas em percentagem das receitas totais cobradas no mesmo
ano. Espera-se que haja uma relagdo positiva entre a sobreorgamentagdo da receita e o
racio de receitas préprias. Como referido na literatura, as receitas préprias sdao as mais
suscetiveis de enviesamento, pelo que quanto maior este racio, maior poderd ser a

margem para sobrestimar as receitas.

3.3.2.2 — Hipéteses e respetivas varidveis politicas
Em face da literatura apresentada acerca dos determinantes politicos, as

hipdteses a serem testadas no estudo empirico sdo as seguintes
Hipotese 4 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada negativamente por

uma ideologia politica de direita.
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Hipotese 5 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada positivamente pelo
ciclo eleitoral.

Hipotese 6 — A sobreorcamentacgdo da receita é influenciada positivamente pela
fragmentagdo do executivo em fungdes.

Hipotese 7- A sobreorcamentagdo da receita é influenciada positivamente pela

partilha de ideologia entre a Cdmara Municipal e a Assembleia Municipal do municipio.

Para testar a Hip6tese 4 serd utilizada a varidvel dummy® “IDEOL”. Esta assumird
o valor 1 quando o Presidente de Camara do municipio é de um partido de direita e o
valor 0 nos restantes casos (partidos de esquerda ou independentes). Note-se que em
cada eleicdo autdrquica sdo eleitos um numero variavel de vereadores e um Presidente
de Camara, sendo este ultimo geralmente o primeiro nome da lista mais votada nas
elei¢cdes. A escolha prevaleceu sobre o Presidente de Camara, porque a Camara Municipal
é o 6rgdo executivo do municipio, sendo responsdavel pela planificacdo e execug¢do do
orcamento, bem como pela gestao quotidiana do municipio.

Face ao sugerido pela literatura, os partidos de esquerda tendem a realizar mais
gastos publicos do que os partidos de direita, pelo que sera expectavel que governos de
esquerda sejam mais propensos a efetuar uma sobrestimagdo das receitas. E certo que
nem todos os autores conseguiram corroborar tal hipdtese, mas atendendo aos partidos
politicos da sociedade portuguesa e, particularmente, aos resultados dos estudos
aplicados aos municipios portugueses, espera-se uma maior tendéncia por parte dos
partidos de esquerda para uma maior interven¢ao na economia. Assim, é expectavel uma
relacdo negativa entre a varidvel dependente “SOBREORCAMENT” e a variavel

independente “IDEOL”.

Para testar a hipotese 5 sera utilizada a varidvel dummy “CicloElei” que assumira
o valor 1 quando for ano de elei¢cbes autarquicas (2005, 2009 e 2013) e 0 nos restantes

casos. Esta variavel visa aferir se os governantes locais elaboram previsGes mais otimistas

65 .z / .z . . ; .
Uma varidvel dummy é uma varidvel discreta, cujo suporte contém apenas dois valores, vulgarmente
escolhe-se os valores 0 e 1 (Murteira et al., 2016).
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da receita em anos eleitorais para que possam adotar um comportamento mais
despesista e, assim, potenciar os resultados eleitorais do partido, de acordo com o
preconizado pela teoria da escolha publica.

Apesar de alguns autores considerarem que o periodo eleitoral corresponde ao
ano eleitoral e ao ano precedente, como as elei¢cdes autarquicas em Portugal ocorrem em
outubro, considera-se que uma eventual sobrestimagdo da receita incidira
essencialmente sobre proprio ano eleitoral. Tal foi também considerado por Ribeiro e
Jorge (2015).

Tendo em conta a literatura, espera-se uma relacdo positiva entre as varidveis

“CicloElei” e “SOBREORCAMENT"”.

Para testar a Hipdtese 6 sera utilizada a variavel dummy “FRAG” que assumird o
valor 1 quando existe fragmentacdo e 0 quando ndo existe. O primeiro caso ocorre
guando o maior numero de mandatos para a Camara Municipal for obtido através de uma
coligacdo de partidos ou, quando, embora ndao haja uma coligacdo explicita, sejam
necessarios pelo menos dois partidos para obter uma maioria absoluta (mais de 50% dos
mandatos). Por outro lado, o segundo caso acontece quando um partido Unico conseguir
a maioria absoluta no nimero de mandatos para a Camara Municipal.

Face a literatura previamente apresentada, é esperada uma relacdo positiva
entre a varidvel explicativa “FRAG” e a varidvel explicada “SOBREORCAMENT”, uma vez
gue, um governo fragmentado tendera a efetuar maiores niveis de gastos publicos e, para

isso, tendera a recorrer a uma sobrestimacgao das receitas municipais.

Para testar a Hipdtese 7 serd utilizada a varidvel dummy “COINCIDEOL”. Esta
assumird o valor 1 quando a Camara Municipal e a Assembleia Municipal forem
constituidas por maiorias pertencentes a mesma ideologia politica, e o valor 0 nos
restantes casos.

Como a Assembleia Municipal representa o primeiro érgao de controlo da
Camara Municipal, presume-se que poderd ser mais dificil para o Executivo a aprovacao

de um orcamento com as receitas sobrestimadas quando a Assembleia Municipal ndo
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pertence a mesma ideologia politica. Por outro lado, quando as maiorias sdo
coincidentes, espera-se uma relacdo positiva entre a varidvel dependente

“SOBREORCAMENT” e a varidvel independente “COINCIDEOL”.

3.3.2.3 — Hipéteses e respetivas variaveis institucionais
Para os determinantes institucionais foram formuladas duas hipdteses:

Hipotese 8 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada negativamente pelo
excesso de endividamento.
Hipotese 9 — A sobreorcamentagdo da receita é influenciada negativamente pela

participagdo do municipio num programa de reestruturagdo de divida.

Para testar a Hipotese 8 serad utilizada a varidvel “EXCESSENDIV” que
corresponde a diferenca entre o total de endividamento e o limite legal ao endividamento
(numerador) a dividir pelo limite legal ao endividamento (denominador).

Para cada ano do periodo em analise (2005-2014) serd utilizado o limite ao
endividamento que vigora na respetiva lei das financas locais, ou entdo o valor que
estiver em conformidade com as Leis do Orcamento do Estado.

E esperada uma relacdo negativa entre a varidvel “EXCESSENDIV” e a variavel
“sobreorcamentacao”, porque um municipio que ultrapasse o seu limite de
endividamento permitido, provavelmente tera de impor um maior rigor orcamental, de
forma a reverter a situacdo de incumprimento das regras impostas, sob pena de serem
impostas sancdes. Com efeito, é expectdvel uma menor propensdo para a sobrestimacao

das receitas.

Para testar a Hipotese 9 serd utilizada a variavel dummy “PROG” que assumird o
valor 1 quando o municipio recorreu, nesse ano, a pelo menos um programa de
reestruturacdo de divida, e 0 para os restantes casos.

Varios foram os programas de reestruturacdo de divida a que muitos dos
municipios portugueses tiveram de recorrer, designadamente os ja referidos “Programa
Pagar a Tempo e Horas” (RCM n? 34/2008, de 22 de Fevereiro), o “Programa de
Regulariza¢cdo Extraordinaria de Dividas do Estado” (RCM n.2 191- A/2008, de 27 de
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Novembro), o “Programa de Apoio a Economia Local” (Lei n243/2012, de 28 de Agosto) e
o “Fundo de Apoio Municipal” (Lei n.2 53/2014, de 25 de Agosto).

Espera-se uma relacdo negativa entre a varidvel “PROG” e a variavel
“SOBREORCAMENT”, porque um municipio sujeito a um programa de reestrutura¢ao da
sua divida terd, a partida, maiores restricdes orcamentais e menor flexibilidade para

sobrestimar as suas receitas.

3.3.3 — Variaveis de controlo

Devido as caracteristicas préprias de cada municipio foram consideradas algumas
varidveis controlo que podem ter influéncia na receita prevista pelos municipios,
designadamente: a dimensao, a localizagdo geografica e o periodo de crise (2008-2011).

Os municipios portugueses apresentam dimensdes bastante dispares, pelo que
se consideraram as trés escalas de dimensdao antes referidas: pequenos, médios e
grandes.

A informacgdo disponivel no site PORDATA®® permitiu obter dados acerca da
populacdo de cada municipio apenas nos anos de 2001, 2011 e 2014. Assim, os valores
considerados foram os seguintes: até 2011 a populagdo por municipio de 2001, entre
2011 e 2013 a populagdo por municipio de 2011 e em 2014 a populagao por municipio de
2014. Consoante a populacdo residente, cada municipio foi classificado numa das trés
dimensdes. A Tabela 7 mostra o nimero de municipios por dimensao e a sua evolug¢do ao

longo dos anos.

Tabela 7: Numero de municipios consoante a sua dimensao

Dimensdo dos municipios 2001 | 2011 | 2014
Grande 24 24 24
Média 105 103 100
Pequena 179 181 184
Total 308 308 308

Fonte: Elaboracdo prépria

® http://www.pordata.pt/Municipios
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Foram consideradas trés varidveis dummies (“Pequeno”, “Médio” e “Grande”),
uma para cada dimensao municipal, porque acredita-se que a dimensdao populacional
pode influenciar a sobreorcamentacao da receita. Assim, quando estivermos perante um
municipio de pequena dimensao, por exemplo, a varidvel dummy “pequeno” assumira o
valor 1 e as restantes o valor 0. O mesmo raciocinio é aplicado as outras duas categorias.

Em Portugal existem 18 distritos e as RegiGes Autéonomas dos Agores e da
Madeira, mas considerou-se que seria mais apropriado utilizar a classificagio NUTS 1I®/
para controlar eventuais diferencas entre municipios por regido. Assim foram
consideradas 7 dummies (“Agores”, “Alentejo”, “Algarve”, “Centro”, “Lisboa”, “Madeira”

e “Norte”) e cada dummy assumird o valor 1 quando determinado municipio integrar essa

regiao, atribuindo-se as restantes o valor 0.

Mapa 1: Territério Nacional por NUTS I

Rt Assnbns 308 Agoras A

dows Vesrgo o fe Dasca

Lie~we

Fonte: Imagem obtida de http://www.pordata.pt/O+que+sao+NUTS em 29 de Junho de 2016.

O espaco de tempo em analise (2005-2014) abrange um periodo que é
geralmente conhecido como a crise financeira internacional, isto é, os trés anos

decorridos entre 2008 e 2011. Foi uma altura especialmente critica, no sentido em que o

¥ NUTS é o acrénimo de “Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos”, sistema

hierarquico de divisdo do territério em regides.
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sistema financeiro colapsou, a producdao mundial e o comércio global retrairam-se, o nivel
de desemprego aumentou em muitos paises e inUmeras empresas faliram.

Como se pode verificar na Tabela 3 e no Grafico 5, os valores mais elevados da
receita prevista ocorreram precisamente no periodo de crise (2009-2011) e, em
consequéncia, verificou-se o maior diferencial entre a receita prevista e a receita cobrada.

O que se pretende é isolar o efeito do periodo de crise, através de uma variavel
dummy que assumira o valor 1 nos anos de crise e o valor 0 nos restantes.

A Tabela 8 sumaria as varidveis que permitirdo testar as varias hipdteses

formuladas, a sua férmula de calculo e a relagao esperada com a variavel dependente.
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Tabela 8: Variaveis, forma de cdlculo e relacdo esperada

Hipoteses Variaveis Forma de Calculo Relagdo Fonte
Esperada de dados
H1: A sobreor¢camentagdo Anuario
da receita é influenciada | Variavel dependente Sobreorgamentacdo da Financeiro
positivamente pela desfasada receita ;— + dos
sobreorgamentacgao do | (SOBREORCAMENT_1) | Sobreorgamentagdo receita Municipios
ano(s) anterior(es). 1 Portugueses
o | H2: A sobreorgamentag¢do Anudrio
'® | da receita ¢ influenciada Diferenca face a Receita total prevista ,— Financeiro
S | positivamente pela | receita cobrada no ano Receita total cobrada ., dos
§ diferenca entre a receita | anterior (DifRcobr_1) + Municipios
g prevista no ano e a receita Receita total prevista ; Portugueses
cobrada no ano anterior.
H3: A sobreor¢gamentagdo Anuario
da receita é influenciada | Proporgao de receitas | Receitas prdprias cobradas ; Financeiro
positivamente pela | préprias (RacioRprop) + dos
propor¢do de receitas Receitas totais cobradas ; Municipios
préprias do municipio. Portugueses
H4: A sobreorcamentagdo Valor 1 quando o executivo
da receita é influenciada | Ideologia do partido no | em fungGes é de ideologia - CNE
negativamente por uma executivo (IDEOL) de direita;
ideologia politica de Valor 0 para os restantes
direita. €asos.
H5: A sobreor¢gamentagao Valor 1 quando é ano de CNE
da receita é influenciada Ciclo eleitoral elei¢gdes autarquicas; +
positivamente pelo ciclo (CicloElei) Valor 0 para os restantes
eleitoral. casos.
«» | H6: A sobreorcamentac¢do Valor 1 quando o executivo
© . ;. . ~ ~ , . ,
:g da receita é influenciada Fragmentagdo do em fungdes é constituido CNE
:o p05|t|vamen~te p.ela governo (FRAG) por Pelo menos dois +
fragmentagdo do executivo partidos;
em fungdes. Valor 0 para os restantes
casos.
H7: A sobreorcamentac¢dao Valor 1 quando a maioria na
da receita é influenciada Partilha de ideologia CM e na AM pertencerem a CNE
positivamente pela na maioriada CM e mesma ideologia; +
partilha de ideologia entre AM (COINCIDEOL) Valor 0 para os restantes
a Camara Municipal e a €asos.
Assembleia Municipal do
municipio.
H8: A sobreor¢amentagdo Excesso liquido de Endividamento total — Portal
da receita é influenciada endividamento Limite ao endividamento - Autarquico
negativamente pelo (EXCESSENDIV) (DGAL)
2 | excesso de endividamento. Limite ao endividamento
S| H9: A sobreorcamentagdo Valor 1 para o caso do Portal
g da receita é influenciada municipio ter participado, Autarquico e
'§ negativamente pela | Municipio participou pelo menos, num programa Anuario
£ | participacdo do municipio | num programa de de reestruturagao de divida; - Financeiro
num programa de | reestruturacdo (PROG) | Valor O para os restantes dos
reestruturacdo de divida. casos. Municipios
Portugueses

Fonte: Elaboracdo prépria
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3.4 - Definicao do Modelo

O principal objetivo desta dissertacdo é averiguar quais os determinantes da
sobreorcamentac¢do da receita nos municipios portugueses. De acordo com a literatura
apresentada foram formuladas nove hipoteses. Cada hipdtese tem uma varidvel
independente subjacente, varidvel esta que permitira validar (ou ndo) a hipdtese.

A analise sera efetuada com recurso a modelos de dados em painel, porque é a
mais adequada ao estudo. Neste caso, os modelos em painel referem-se a um conjunto
de dados acerca dos municipios portugueses observados ao longo do tempo.

O acompanhamento de grupos de individuos ao longo de varios periodos de
tempo proporciona uma informag¢ao mais rica do que os dados meramente seccionais ou
temporais, permitindo obter estimadores mais eficientes dos pardmetros de regressao.
Além disso, outra vantagem consiste na possibilidade que estes conferem de controlo da
heterogeneidade individual, porque quando se negligencia eventuais efeitos individuais
nao observados, incorre-se no risco de utilizar estimadores enviesados e inconsistentes.
Os dados em painel permitem identificar e estimar efeitos ndo detetaveis por séries
meramente temporais ou seccionais (Murteira et al., 2016).

Para iniciar a analise dos dados é utilizado o modelo com dados agrupados
(Pooled) através do Método dos Minimos Quadrados Generalizados (OLS). Neste método
assume-se homogeneidade na parte constante e no declive das regressdes para todos os
municipios (Murteira et al., 2016). No entanto, estas condicGes sdo bastante restritivas,
visto que deve ter-se em conta que cada municipio tem as suas proprias caracteristicas,
isto é, um carater individual. Assim, é importante considerar a heterogeneidade dos
individuos e para isso utilizar-se-a o modelo de efeitos fixos (Fixed effects) e o modelo de
efeitos aleatdrios (Random effects).

Enquanto no modelo de efeitos fixos, a estimacdo sera efetuada assumindo que
a heterogeneidade dos municipios se capta na parte constante, no modelo de efeitos
aleatdrios assume-se que a heterogeneidade dos municipios se capta no termo de erro.
Neste ultimo a constante é considerada como um parametro aleatério e ndo observavel e

ndo como um parametro fixo (Murteira et al., 2016).
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A realizacdo dos testes propostos por Breusch & Pagan e do teste F permite
definir qual o modelo a utilizar entre o0 modelo OLS e, respetivamente, o modelo de
efeitos aleatdrios e o modelo de efeitos fixos.

Adicionalmente utilizar-se-a o teste de Hausman para decidir qual o modelo mais
apropriado entre o modelo de efeitos aleatdérios ou o modelo de efeitos fixos. Apds a
definicdo do modelo a utilizar serd analisada a existéncia de eventuais problemas de
heteroscedasticidade e autocorrelacdo dos erros.

Contudo, dada a inclusdo de valores desfasados da varidvel dependente no
conjunto de varidveis explicativas, tende a ser preferivel a utilizacdo de estimadores para
modelos de dados em painel dindmicos, porque permitem corrigir os eventuais
problemas enunciados anteriormente (Arellano e Bond, 1991).

Como existe uma clara dominancia do ndmero de individuos (308 municipios)
face ao periodo temporal (10 anos), segundo Arellano e Bond (1991), a estimacdo destes
modelos pelo método dos minimos quadrados, controlando os efeitos individuais dos
municipios (através do modelo de fixos ou aleatdrios), daria origem a estimacdes
inconsistentes dos parametros, devido a correlacdo existente entre o valor desfasado da
variavel dependente e os efeitos individuais dos municipios.

Os modelos de dados em painel dinamicos mais utilizados sdo: Generate Method
Moments Difference (GMM-Dif), também designado por Método de Arellano e Bond
(1991) e Generate Method Moments System (GMM System), também conhecido por
Método Blundell e Bond (1998). Segundo Arellano e Bond (1991), os estimadores GMM-
Dif (1991) e GMM System (1998) apresentam trés vantagens: eliminam os efeitos
individuais ndo observaveis dos municipios; utilizando os valores desfasados como
instrumentos, os estimadores controlam a possivel endogeneidade entre as variaveis
explicativas; e eliminam o problema de uma possivel correlacdo entre os desfasamentos
da variavel dependente e o erro. Contudo, apesar destas vantagens enumeradas, so
estamos na presenca de estimadores consistentes se os instrumentos utilizados forem
validos.

Para testar a validade dos instrumentos utilizados, serd efetuado o teste de

Sargan, o teste Wald para testar a significancia global das regressdes e ainda testar a

76



existéncia de autocorrelacdo de primeira e segunda ordem dos residuos de Arellano-Bond

para AR(1) e AR(2) (Arellano e Bond, 1991).

77



78



4 - Apresentagcao do modelo e analise dos resultados

A Tabela 9 apresenta as estatisticas descritivas das varidveis utilizadas no estudo

empirico.
Tabela 9: Estatisticas descritivas

Variavel N Média Desvio padrao | Minimo | Maximo
SOBREORCAMENT 3078% | 0,32752 0,15376 -0,17681 | 0,79022
DesvioRcobr_1 2770%° | 0,34890 0,28887 -4,2043 | 3,2139
RacioRprop 30787° | 0,32938 0,18018 0,010702 | 0,88198
CicloElei 3080 | 0,30000 0,45833 0 1
IDEOL 3080 | 0,44545 0,49710 0 1
FRAG 3080 | 0,22143 0,41528 0 1
COINCIDEOL 3080 | 0,92338 0,26604 0 1
EXCESSENDIV 3047’ | 0,20114 7,3422 -146,93 | 306,21
PROG 3080 | 0,10714 0,30935 0 1

Fonte: Elaboragdo prépria

Podemos verificar que os municipios portugueses apresentam, em média, uma

sobrestimacdo da receita municipal de 32,75%. Contudo, o seu desvio padrao evidencia a

8 0s dados referentes a variavel dependente “SOBREORCAMENT” foram fornecidos pelo Anuario

Financeiro dos Municipios Portugueses, mas ndo foi possivel obter os dados para o calculo da variavel
“SOBREORCAMENT” nos municipios Ribeira Brava e Fornos de Algodres, em 2005 e 2006, respetivamente, o
que impossibilitou a sua inclusdo no calculo da varidvel para esses anos e diminuiu o numero de
observagdes.

% 0s dados referentes a variavel independente “DesvioRcobr_1" foram fornecidos pelo Anuario Financeiro
dos Municipios Portugueses, contudo ndo foi possivel obter os dados para o calculo da variavel
“DesvioRcobr_1” no municipio Fornos de Algodres em 2006 e 2007. Além disso, esta variavel como requeria
a utilizacdo de dados referentes a 2004 e a 2005 para o seu calculo, e a analise empirica apenas se refere de
2005-2014, também impossibilitou o seu calculo para o ano 2005.

7® 0s dados referentes a variavel independente “RacioRprop” foram fornecidos pelo Anuario Financeiro dos
Municipios Portugueses, mas ndo foi possivel obter os dados para o calculo da variavel “RacioRprop” nos
municipios Ribeira Brava e Fornos de Algodres, em 2005 e 2006, respetivamente, o que impossibilitou a sua
inclusdo no calculo da varidvel para esses anos e diminuiu o numero de observagdes.

"t A varidvel “EXCESSENDIV” foi calculada através de dados fornecidos pelo Anuario Financeiro dos
Municipios Portugueses e outros retirados da DGAL e da DGO. Como em 2011 houve 33 municipios com um
limite de endividamento negativo e a variavel é calculada através do racio entre o excesso de
endividamento (total endividamento do municipio menos o seu limite) e o limite ao endividamento, para
esses municipios ndo foi possivel o seu calculo nesse mesmo ano, por ndo estarem em situagdo de excesso.
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elevada discrepancia entre os municipios. Enquanto alguns municipios registaram uma
sobrestimacdo da receita proxima dos 80%, outros apresentaram um valor negativo na
variavel. Isto quer dizer que, alguns, além de cobrarem toda a receita prevista no
orgamento ainda conseguiram superar esse valor’?.

A varidvel “DifRcobr_1" apresenta, em média, um valor de cerca de 35%. Isto
significa que, ao longo do periodo em andlise (2005-2014), em média, os municipios
portugueses efetuaram uma previsdo da receita municipal para um determinado ano
superior aquilo que efetivamente cobraram no ano anterior em cerca de 35%. O seu
desvio padrdo elevado também realca a discrepancia entre municipios, sendo o valor
minimo registado de -4,2043" e o valor maximo de 3,2139’*, aproximadamente.

A variavel “RacioRprop” assume, em média, um valor de cerca de 33%. Quer isto
dizer que, os municipios portugueses apresentam, em média, uma proporc¢do de receitas
proprias cobradas face as suas receitas totais cobradas de aproximadamente um terco.
Contudo, sendo uma média e ao uniformizar os valores de um conjunto de dados nao
permite identificar tendéncias extremas. Repare-se no valor mais baixo e no valor mais
elevado registados no periodo, 1% e 88%, respetivamente’”.

Os municipios portugueses apresentam, em média, um excesso de
endividamento de 20%, o que podera também ser explicado pelo elevado valor de

sobrestimacdo da receita municipal, como se ird analisar a seguir. O enorme desvio

72 . s e . . .

Pode acontecer um municipio cobrar mais receita do que aquela que previu no seu orgamento de
determinado ano, devido a ndo cobranga da receita liquidada de periodos anteriores ou, entdo, devido a
subestimacdo das suas previsdes de receita.

7 Este valor refere-se ao municipio de Fornos de Algodres. Em 2010 o municipio cobrou receitas de cerca
de 40 M€ e a sua previsdo de receitas para 2011 foi de apenas 7,7 M€, aproximadamente (tendo depois
sido cobradas cerca de 7,3 M€ em receitas nesse ano). Provavelmente 2010 tera sido um ano com receitas
excecionais e previstas antecipadamente pelo municipio, visto que em 2010 foi or¢ada uma receita de 42,6
ME€, aproximadamente.

7% Este valor refere-se ao municipio de Aveiro. Em 2006 o municipio apresenta uma receita cobrada de cerca
de 45 M€ e uma receita prevista para 2007 de cerca de 191 M€ (tendo depois sido cobradas apenas 45,6
M€ em receitas, aproximadamente). Além de Aveiro, outros 57 municipios apresentaram uma receita
prevista para o ano seguinte superior a 100% face ao efetivamente cobrado no ano. Todos esses valores da
variavel foram verificados para o ano de 2007, isto é, através da utilizagcdo da receita cobrada para 2006 e
da receita prevista para 2007.

> 0 valor de 1% refere-se ao municipio do Corvo, em 2010 e o valor de 88% ao municipio de Lisboa, em
2005.
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padrdo da varidvel demonstra situacdes bastante dispares relativamente ao excesso de

endividamento entre municipios.

Apds apresentacao das estatisticas descritivas procede-se a estimagdo dos
modelos econométricos.

Os resultados da estimagdao do modelo pelo Método dos Minimos Quadrados
(OLS), efeitos fixos (fixed effects) e efeitos aleatdrios (random effects), apresentados nos
Apéndices 1 e 2, permitem verificar que o modelo de efeitos fixos é o mais adequado ao
estudo. Primeiramente, considerando os resultados dos testes F e Breusch & Pagan
rejeita-se a hipdtese nula de que o modelo OLS é preferivel ao modelo de efeitos fixos
(significancia = 1,91735e-136) e ao modelo de efeitos aleatdrios (significancia = 6,36874e-
123), respetivamente. De forma a averiguar qual destes dois modelos seria o mais
adequado, foi depois realizado o teste Hausman. O resultado deste teste indica que
também se rejeita a hipdtese nula (significancia = 0) de que o modelo de efeitos
aleatérios é consistente, validando a hipdtese alternativa da existéncia do modelo de
efeitos fixos.

O Apéndice 1 evidencia os resultados dos primeiros modelos efetuados, sendo o
modelo de efeitos fixos o mais adequado ao estudo. Contudo, na eventualidade das
estimacGes padecerem dos problemas anteriormente enunciados e, como explicado,
devido a utilizacdo de valores desfasados da varidvel dependente no conjunto de
variaveis explicativas, entendeu-se mais adequado proceder a estimacdo através de
modelos de dados em painel dinamicos. Ambos sdo modelos de efeitos fixos, mas estes
ultimos, como explicado, corrigem a endogeneidade devido ao desfasamento da variavel
dependente.

O facto de se vir a utilizar modelos de dados em painel dindmicos para testar
qgual o modelo final mais adequado ao estudo torna desnecessaria a inclusdo de varidveis
controlo, porgue estes modelos permitem eliminar os efeitos individuais ndo observaveis
dos municipios.

O Apéndice 3 mostra o resultado da estimacao do primeiro modelo de dados em

painel dindmico, incluindo valores desfasados da variavel dependente. O modelo cumpre
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0s requisitos necessarios de auséncia de autocorrelacdo dos erros, quer de primeira quer
de segunda ordem dos residuos; contudo, ndo cumpre o teste de Sargan relativamente a
validade dos instrumentos.

O modelo apresentado no Apéndice 4 inclui duas novas varidveis dummys que
tém como propdsito captar o efeito da crise financeira e o efeito do programa financeiro
a que Portugal esteve sujeito apds o pedido de assisténcia econdmica e financeira. A
primeira corresponde ao periodo entre 2008-2011 e a segunda ao periodo entre 2011-
2014. A sua inclusdao no modelo pretendia testar se os coeficientes destas varidveis teriam
significancia, visto que, o periodo 2009-2011 foi aquele que registou uma maior
sobreorcamentacdo da receita, em termos absolutos (ver Tabela 3); no sentido inverso, a
partir de 2012, a sobreorcamentacdo da receita registou uma tendéncia decrescente. A
variavel “Crise” apresenta um coeficiente positivo e significativo a 1%, e a varidvel
“Programa” apresenta um coeficiente negativo e significativo a 5%.

Ainda no mesmo modelo também os coeficientes da varidavel dependente
desfasada sdao sempre significativos, embora diminuam ao longo do tempo. Tal situacdo
poderia indicar que a sobreorcamentacao da receita municipal para um determinado ano
estd relacionada com a sobrestimacdo da receita municipal efetuada em periodos
anteriores. Todavia, o modelo descrito anteriormente, como também foi explicado, ndo
cumpre o teste de Sargan acerca da validade dos instrumentos, o que requer o teste de
novos modelos.

Os varios modelos corridos permitem concluir que a estimacgdo através de um
desfasamento de trés anos da variavel dependente permite corrigir a autocorrelagdo dos
erros.

O modelo apresentado no Apéndice 5 mostra os resultados da estimacgao através
do estimador GMM System para modelos de dados em painel dindmicos. Os resultados
correspondem aos da estimacdo do 12 passo, mas o modelo continua a ndo cumprir a
condicdo do teste de Sargan. Desta forma, optou-se por efetuar uma estimacdo do 22
passo e incluir séries temporais, isto é, time dummies. Isto implicou a exclusdo das
variaveis “CicloElei”, “Crise” e “Programa”, devido a problemas de multicolineariedade

com as variaveis temporais, visto que as varidveis tém valores iguais para todos os
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municipios no mesmo periodo de tempo. Apesar de ainda ndo cumprir o teste de Sargan,
denota-se uma melhoria (Apéndice 6).

Apds o teste de vdrios modelos de dados em painel dindmicos, chegou-se a
conclusdao que o melhor modelo seria o apresentado seguidamente, porque além de
cumprir os requisitos necessarios a um modelo estatisticamente adequado, também
permite corroborar algumas das hipoteses previamente formuladas.

O modelo dinamico apresentado corresponde a uma estimacdo através do
método GMM-DIif. Os testes realizados revelam um bom desempenho do modelo. O teste
de Wald rejeita claramente a hipdtese das varidveis ndo serem globalmente significativas.
O teste de Sargan nunca rejeita a validade das restricdes sobre-identificadoras. Os testes
de autocorrelagdo revelam que existe autocorrelagdo de primeira ordem e a

autocorrelacdo de segunda ordem é sempre rejeitada.

Tabela 10: Resultado da estimacdo do modelo que testa a significancia das varidveis

independentes face a varidvel dependente “SOBREOCAMENT”

Painel dinamico de uma fase, usando 1812 observagées
Incluidas 308 unidades de sec¢do-cruzada
Comprimento da série temporal: minimo 4, maximo 6
H-matrix as per Ox/DPD
Variavel dependente: SOBREORCAMENT
Coeficiente Erro Padréo z valor p
SOBREORCAM(-1) 0,521717 0,0634833 8,2182 0,0000%***
SOBREORCAM(-2) 0,215901 0,0369081 5,8497 0,0000%***
SOBREORCAM(-3) 0,0805725 0,032501 2,4791 0,0132**
Const -0,0163058 0,00166877 -9,7711 0,0000%***
DesvioRCobr_1 0,00361481 0,0152057 0,2377 0,8121
RacioRProp 0,571453 0,0950797 6,0102 0,0000***
IDEOL 0,00851093 0,0117367 0,7252 0,4684
FRAG -0,00937818 0,0103965 -0,9021 0,3670
COINCIDEOL 0,0207573 0,0125065 1,6597 0,0970*
EXCESSENDIV -0,000284073 0,000181257 -1,5672 0,1171
PROG -0,0581658 0,010265 -5,6664 0,0000***
dt_5 0,090107 0,00721922 12,4815 0,0000***
dt_6 0,0743048 0,0071557 10,3840 0,0000***
dt_7 0,060016 0,00831714 7,2159 0,0000***
dt_8 0,0403194 0,00848219 4,7534 0,0000***
dt_9 0,0103891 0,00864407 1,2019 0,2294
Soma residuos quadrados E.P. da regressao
29,44816 0,128049
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Numero de instrumentos = 46
Testar erros AR(1): z =-9,12407 [0,0000]
Testar erros AR(2): z =-1,10894 [0,2675]
Teste de Sargan para a sobre-identificagdo: Qui-quadrado(30) = 37,0847 [0,1747]
Teste de Wald (conjunto): Qui-quadrado(15) = 599,44 [0,0000]

Notas: * Significancia estatistica de 10%; ** Significancia estatistica de 5%; *** Significancia estatistica de

1%.

O modelo apresentado na Tabela 10 resulta da estimacdo dos dados através de
um modelo de dados em painel dindmico, no qual foram incluidas todas as varidveis
consideradas no capitulo 3, a excecao da variavel “CicloElei” e das de controlo, devido a
inclusdo de varidveis temporais, e os resultados correspondem aos da estimacdo através
do GMM-Dif de 12 passo.

Para que o modelo cumprisse os testes e apresentasse significancia nas varidveis
incluidas foi necessario conjugar as diferentes varidveis, nomeadamente as varidveis
temporais. Note-se que o desfasamento da varidvel dependente em trés anos implicou o
abandono dos trés primeiros anos de dados. Além disto, também é necessdrio um ano
como base e, mais uma vez para que o modelo funcionasse, foi excluida outra variavel
temporal. Assim, a inclusdo de cinco varidveis temporais (dt_5=2009 até dt_9=2013)
pareceu-nos a melhor op¢ao.

Os coeficientes apresentados relativos ao desfasamento da varidvel dependente
sdo sempre positivos e significativos, sendo os coeficientes dos dois primeiros
desfasamentos altamente significativos (significancia a 1%) e o do terceiro desfasamento
significativo a 5%. Tais valores evidenciam a importancia de uma eventual sobrestimagdo
da receita municipal de periodos anteriores para uma eventual sobrestimacdo da receita
no momento presente. Isto é, segundo os resultados encontrados, um municipio que
efetue uma sobrestimacdo da receita num determinado ano ird impactar os anos
seguintes, porque o efeito dessa sobrestimacado da receita municipal demora alguns anos
a dissipar-se. Face a isto, podemos corroborar a hipdtese H1 de que a sobreor¢camentacgéo
da receita é influenciada positivamente pela sobreorcamentacéo do ano(s) anterior(es),

dado que o comportamento de anos passados, designadamente a previsdao orcamental da
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receita, terd consequéncias sobre a receita or¢cada dos anos subsequentes, ainda que de
forma decrescente.

A varidvel “DifRCobr_1" apesar de apresentar um coeficiente com um sinal
positivo, de acordo com o expectdvel, esse valor é muito baixo e ndo apresenta
significancia estatistica. Desta forma, ndo é possivel corroborar a hipdtese H2 de que a
sobreor¢camentagdo da receita é influenciada positivamente pela diferenca entre a receita
prevista no ano e a receita cobrada no ano anterior. A discrepancia entre a receita
prevista para o ano atual e a receita efetivamente cobrada no ano anterior ndao parece
assim contribuir para a explicar a sobreorcamentacdo da receita verificada nos municipios
portugueses.

A variavel independente “RacioRprop” apresenta um coeficiente positivo e
altamente significativo, o que permite corroborar a hipétese H3 de que a
sobreorcamentagdo da receita é influenciada positivamente pela proporcdo de receitas
proprias do municipio. Quanto maior a independéncia financeira dos municipios
portugueses, maior é a sua predisposi¢cdo para efetuarem uma sobrestimacgdo da receita
e, de facto, sdo as receitas proprias aquelas mais suscetiveis de influenciar. Esta conclusao
vai de encontro ao averiguado por Martins e Correia (2015).

Relativamente as varidveis politicas (“CicloElei”, “IDEOL” “FRAG”, e
“COINCIDEOL") praticamente nenhuma se revelou importante para a explicacdo da
problematica. A variavel “CicloElei” teve de ser retirada da andlise devido a necessidade
de se incluir varidveis temporais, pois sé desta forma foi possivel encontrar modelos que
cumprissem o teste de Sargan acerca da validade dos instrumentos utilizados. Apesar de,
em todas as anadlises prévias, esta varidvel ter-se revelado significativa, o facto é que
esses modelos ndo estavam isentos de falhas. A varidavel “IDEOL” nunca se manifestou
significativa nos varios modelos lineares dindmicos corridos, enquanto a variavel “FRAG”
deixou de ser significativa com a inclusdo de variaveis temporais. Contudo, apesar de nao
significativas, ndo deixa de ser interessante verificar que em todos os modelos corridos,
os resultados encontrados para estas duas ultimas varidveis ndo correspondem ao
inicialmente previsto. Enquanto se previu uma relacdao negativa entre a variavel “IDEOL” e

a varidvel dependente e uma relacdo positiva entre a variavel “FRAG” e a variavel
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dependente, o resultado encontrado foi exatamente o oposto. Isto é, a varidvel “IDEOL”
apresenta um coeficiente positivo e a varidvel “FRAG” um coeficiente negativo. Caso
fossem significativas indicariam que sdo os partidos de direita os que efetuam uma maior
sobrestimag¢ao da receita, comparativamente com os de esquerda e os independentes, e
gue sdo os governos formados por coligacdes os que efetuam uma menor sobrestimacao
da receita, quando comparados com governos de maioria. Mas a luz do apresentado, e tal
como outros autores, Bastida et al., (2013) e Bischoff e Gohout (2006), ndo conseguimos
corroborar a hipétese H4 de que a ideologia politica é relevante para o estudo da
tematica. O mesmo se aplica a variavel “FRAG” (H6), porque ndo apresenta qualquer
significancia no modelo, ao contrdrio do corroborado por Goemine et al. (2008) e Bastida
et al. (2013).

No que se refere a variavel “COINCIDEOL” esta apresenta um coeficiente positivo
e significativo a 10% e, portanto, indicia que a partilha de ideologia entre a Camara
Municipal e a Assembleia Municipal contribui para explicar a sobreorcamentacdo da
receita municipal, o que permite corroborar a hipdtese H7 de que a sobreorcamentacdo
da receita é influenciada positivamente pela partilha de ideologia entre a Cdmara
Municipal e a Assembleia Municipal do municipio.

A varidvel “EXCESSENDIV” ndo apresenta qualquer significancia para o estudo em
analise, pelo que a hipdtese H8 de que a sobreorcamentagdo da receita é influenciada
negativamente pelo excesso de endividamento, nao é validada.

A varidvel “PROG” apresenta um coeficiente negativo e significativo a 1%, o que
denota a importancia desta variavel para o estudo. Os municipios portugueses que
estiveram (e ainda possam estar) sob algum programa de reestruturacao da sua divida
parecem ser menos suscetiveis a incorrer numa sobrestimagdo da receita municipal. Tal
resultado estd de acordo com o expectavel, visto que um municipio sujeito a um
programa de reestruturacao de divida, a partida, efetuard um maior controlo sobre as
suas contas e devera elaborar um orcamento mais prudente e criterioso. Assim, é possivel
corroborar a hipotese H9 de que a sobreorcamentacdo da receita é influenciada
negativamente pela participa¢do do municipio num programa de reestruturacdo de

divida.
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No modelo final acabou por ndo se incluirem varidveis de controlo, porque o
modelo escolhido permite eliminar os efeitos individuais ndo observaveis dos municipios.
Além disso, como ndo foram incluidas variaveis em valor absoluto, sendo todas calculadas
através de uma percentagem, a excecao das dummys, tal por si permitia efetuar

comparacgoes.

Apds cumpridos os dois primeiros objetivos desta dissertacdo, passamos ao
terceiro objetivo — analisar, para o mesmo periodo, se e como o excesso de
endividamento esta associado a sobreorcamentacdo da receita.

A variavel dependente agora sera o “EXCESSENDIV” e a variavel independente a
“SOBREORCAMENT"”. Utilizou-se a analise pelo Método dos Minimos Quadrados (OLS),

sendo o resultado desta estimacdo apresentado na Tabela 11.

Tabela 11: Resultado da estimacdo do modelo que testa a significancia das varidveis

independentes face a varidvel dependente “EXCESSENDIV”

Minimos Quadrados de amostragem ("Pooled OLS"), usando 3045 observagdes
Incluidas 308 unidades de secc¢do cruzada
Comprimento da série temporal: minimo 9, maximo 10
Variavel dependente: EXCESSENDIV
Erros padrdo robustos (HAC)

Coeficiente Erro Padréo z valor p

Const -0,531472 0,290855 -1,827 0,0686 *
SOBREORCAMENT 2,23655 0,840366 2,6614 0,0082 kX
Média var. dependente 0,201926 D.P. var. dependente 7,344579

Soma residuos. quadrados 163842,3 E.P. da regressao 7,337736
R-quadrado 0,002190 R-quadrado ajustado 0,001863
F(1,307) 7,083068 valor P(F) 0,008191

Log. da verosimilhanga 10388,44 Critério de Akaike 20780,89
Critério de Schwarz 20792,93 Critério Hannan-Quinn 20785,22

rho 0,109799 Durbin-Watson 1,773762

Teste de White para a heterocedasticidade -

Hipdtese nula: sem heterocedasticidade

Estatistica de teste: LM = 0,245067

com valor p = P (Qui-quadrado (2) > 0,245067) = 0,884676

Teste de Chow para a falha estrutural na observagdo 154:10 -
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Hipotese nula: sem falha estrutural
Estatistica de teste assimptdtica: Qui-quadrado (2) = 0,951424
com valor p =0,621442

Teste RESET para especificagdo -

Hipdtese nula: a especificagdo é adequada
Estatistica de teste: F (2, 3041) = 0,390383

com valor p =P (F (2, 3041) > 0,390383) = 0,676831

A estimagdo efetuada permite verificar que o modelo cumpre os testes
elaborados e dai a ndo necessidade de proceder-se a estimacdo de outro tipo de
modelos, ao contrdrio do que aconteceu quando a varidvel dependente era
“SOBREORCAMENT"”.

A variavel independente “SOBREORCAMENT” apresenta um coeficiente positivo
(significancia a 1%) na explicagdo da varidvel “EXCESSENDIV”. Ou seja, a
sobreorcamentacdo da receita apresenta uma relacdo direta com o excesso de
endividamento: quanto maior a sobreorcamentagao da receita, maior tende a ser o
excesso de endividamento existente num municipio.

Na estima¢ao do modelo anterior observou-se que o excesso de endividamento
ndo contribuiu para a explicacdo da sobreorcamentacdo da receita, devido a nao
significancia do seu coeficiente. Mas, o contrario parece ser aplicavel, isto &, a
sobreorcamentacdo da receita contribuiu para a explicacdo do excesso de endividamento

municipal.
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Conclusdo

O presente estudo teve por objetivo analisar a sobreor¢amentagao da receita
municipal em Portugal, bem como os seus potenciais determinantes.

A sobreorcamentacdo da receita acontece quando um municipio prevé no seu
orcamento um valor de receita muito superior aquilo que é efetivamente cobrado até ao
final do ano. Um certo grau de imprecisdao na previsdao da receita é inevitavel, mas o
elevado desfasamento entre os valores previstos e cobrados de receita municipal durante
anos sucessivos podem ser indicadores de praticas intencionais.

O excesso de previsdo da receita permite aos municipios efetivarem um nivel de
despesa para o qual ndo tém capacidade de suporte.

Como ndo ha nenhum mecanismo de execucdo orcamental que obrigue a um
ajustamento, em termos totais, da despesa efetuada a receita efetivamente cobrada,
cria-se a possibilidade de desequilibrios orgamentais resultantes desta pratica.

A andlise a execucdo da receita orcamental pela globalidade dos municipios
portugueses nos ultimos anos permitiu constatar a prdtica da sobreorcamentacdo da
receita durante anos sucessivos.

A literatura apresentada sugere que varios podem ser os potenciais
determinantes da sobreorcamentacao da receita municipal. Esses determinantes foram
agrupados em trés categorias: orcamentais, politicos e institucionais.

O estudo empirico permitiu concluir que a sobreorcamentac¢ao da receita
municipal tende a ser uma pratica com implicacbes em varios anos, visto que o efeito de
uma sobreorcamentacdao num determinado ano tende a demorar cerca de trés anos a
dissipar-se. Ainda nos determinantes orcamentais, o estudo empirico permitiu constatar
gue, quanto maior o racio de receitas préprias cobradas face as receitas totais cobradas,
maior é a sobreorcamentacdo da receita. Isto deve-se ao facto de serem as receitas
préprias, a partida, as mais suscetiveis de influenciar.

Nos determinantes politicos, apenas a coincidéncia de ideologia entre a Camara
Municipal e a Assembleia Municipal apresenta relevancia na andlise da

sobreorcamentacdo da receita. Quando os o6rgdaos do poder local tém maiorias
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pertencentes a mesma ideologia, a sobreorcamentacdo da receita tende a estar
positivamente relacionada com esse facto.

Nos determinantes institucionais, a participacdo de um municipio num qualquer
programa de reestruturacao da sua divida parece ser um obstdculo a sobreor¢amentacgao
da receita municipal, provavelmente devido ao maior controlo sobre o mesmo.

O esforco de ajustamento nos anos mais recente é resultado da imposicao de
programas de reestruturacdo da divida municipal, assim como das leis municipais que
visaram um maior controlo dos compromissos assumidos e do endividamento municipal.

Na ultima parte do estudo empirico verificou-se que a sobreorcamentacdao da
receita esta relacionada de forma direta com o excesso de endividamento municipal. Os
resultados revelam que, quanto maior a sobreorcamentagao da receita, maior tende a ser
o excesso de endividamento municipal.

Desta forma, a sobreorcamentacdo da receita municipal constitui uma pratica
gue pode acarretar sérias consequéncias para a sustentabilidade financeira dos
municipios, uma vez que possibilita a ocorréncia de desequilibrios orcamentais (défices) e
consequente endividamento.

De uma forma geral, acredita-se que a presente dissertacao cumpre os objetivos
a que se propds; contudo, apresenta algumas limitacdes que devem ser tidas em
consideragao. A escolha das varidveis independentes incidiu sobre a literatura
apresentada no Capitulo 2, pelo que a leitura de mais literatura, ou de outra diferente,
poderia conduzir a escolha de outras varidaveis com maior ou menor contribuicdo para o
estudo empirico. Além disso, apesar de o modelo linear dindmico apresentado com
recurso a estimacao através do GMM-Dif de 12passo cumprir os requisitos econométricos
necessarios, poderia haver outro tipo de estimagdo que igualmente estaria isenta de
falhas. A opcdo de testar empiricamente qual o impacto da sobreorcamentacdo da receita
de anos anteriores sobre a sobreorcamentacao da receita no momento presente implicou
o abandono de dados, neste caso, dos 3 primeiros anos.

Para investigacdo futura poderia analisar-se qual o impacto da aprovacdo da Lei
n273/2013, de 3 de setembro sobre a receita prevista pela globalidade dos municipios

portugueses. De momento, apenas hda disponivel um ano de contas (2014), mas
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futuramente, com mais anos de andlise, poderd perceber-se de forma mais aprofundada
qual o contributo desta Lei sobre a sobreor¢amentagao da receita.

Ainda para investigacdo, também seria interessante explorar qual o efeito das
dummies “dimens3do” e “localizagdao geografica” sobre a sobreorgamentacao da receita,
visto que acabou por ndo se analisar neste estudo. Isto é, perceber se os municipios do
interior terdo o mesmo comportamento que os municipios situados nas grandes cidades,
como Lisboa e Porto, por exemplo; ou, se o facto de o municipio ser de pequena, média

ou grande dimensao também influencia o comportamento do mesmo.
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Legislagao

Decreto-Lei n2 31095, de 31 de Dezembro de 1940 — Cédigo Administrativo de 1940

Lei n279/77, de 25 de Outubro — Estabelece as atribui¢cGes das autarquias e competéncias
dos respetivos drgaos

Lei n21/79, de 2 de Janeiro — (primeira) Lei das Financgas Locais

Decreto-lei n2100/84, de 29 de Mar¢o — Define as atribuicGes das autarquias e
competéncias dos respetivos orgaos

Decreto-Lei n298/84, de 29 de Margo — (segunda) Lei das Finangas Locais

Lei n21/87, de 6 de Janeiro — (terceira) Lei das Financas Locais

Resolucdo da Assembleia da Republica n.2 28/90, de 23 de Outubro — Carta Europeia de
Autonomia Local

Lei n242/98, de 6 de Agosto — (quarta) Lei das Finangas Locais

Lei n2159/99, de 14 de Setembro — Estabelece o quadro de transferéncia de atribuicbes e
competéncias para as autarquias locais

Decreto-Lei n.2 26/2002, de 14 de Fevereiro — Classificacdo das Receitas e Despesas
Publicas

Organica n22/2002, de 28 de Agosto — Lei da Estabilidade Or¢amental

Lei n21/2005, de 12 de Agosto — Constituicdo da Republica Portuguesa de 2005, VIl
revisao constitucional

Lei n22/2007, de 15 de Janeiro — (quinta) Lei das Financas Locais

RCM n2 34/2008, de 22 de Fevereiro — Programa Pagar a Tempo e Horas

RCM n? 191-A/2008, de 27 de Novembro e RCM n? 29/2009, de 30 de Mar¢o — Programa
de Regularizagdo Extraordinaria de Dividas do Estado

Lei n28/2012, de 21 de fevereiro — Aprova as regras aplicaveis a assuncdo de
compromissos e aos pagamentos em atraso das entidades publicas

Lei n.2 22/2012, de 30 de Maio — Aprova o regime juridico da reorganizacdo
administrativa territorial autarquica

Decreto-Lei n.2 127/2012, de 21 de Junho — Contempla as normas legais disciplinadoras

dos procedimentos necessarios a aplicacdao da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos
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em Atraso, aprovada pela Lei n.2 8/2012, de 21 de fevereiro, e a operacionalizacdo da
prestacao de informacdo nela prevista

Lei n243/2012, de 28 de agosto — Cria o Programa de Apoio a Economia Local, com o
objetivo de proceder a regularizacdo do pagamento de dividas dos municipios a
fornecedores vencidas ha mais de 90 dias

Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto — Aprova o regime juridico da atividade empresarial local
e das participacdes locais

Lei n273/2013, de 3 de Setembro — (sexta) “Lei das Finangas Locais”

Lei n275/2013, de 12 de Setembro — Estabelece o regime juridico das autarquias locais,
aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico

Lei n? 53/2014, de 25 de Agosto — Aprova o regime juridico da recuperagdo financeira
municipal regulamentando o Fundo de Apoio Municipal, e procede a primeira alteracdo a
Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o regime juridico da atividade empresarial
local e das participagGes locais

Lei n2151/2015, de 11 de Setembro — Lei de Enquadramento Orcamental
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APENDICES

Apéndice I: Resultados da Estimagao do Modelo

Variaveis oLs’® Efeitos Aleatorios Efeitos Fixos
Coeficiente t Coeficiente t Coeficiente t
Const 0,226451*** 12,18 0,226451*** 13,20 0,299697*** 12,23
DesvioRCobr_1 0,313876*** 11,45 0,313876*** 24,29 0,161286*** 8,575
RacioRprop -0,0249445 | -1,036 -0,0249445 -1,318 -0,102884* -1,908
CicloElei -0,00356594 | -0,7374 -0,00356594 | -0,1783 0,00796973* 1,843
IDEOL 0,0136489* 1,779 0,0136489** 2,312 0,0269168** 2,396
FRAG -0,0101494 | -1,280 -0,0101494 -1,493 | -0,0313641*** -3,732
COINCIDEOL -0,00619683 | -0,4799 -0,00619683 | -0,4786 0,00429645 0,3203
EXCESSENDIV 0,000527578 1,212 | 0,000527578* 1,680 -1,15486e-05 | -0,06315
PROG -0,0253588*** | -3,127 -0,0253588 | -0,3332 | -0,0871041%*** -9,655
Observagoes 2737 2737 2737
R? 0,368379 0,631926
Breusch & Pagan 6,36874e-123
Hausman 0
F 1,91735e-136

Notas: * Significancia estatistica de 10%; ** Significancia estatistica de 5%; *** Significancia estatistica de

1%.

’® Esta estimacdo foi efetuada através de erros padrdo robustos (Arellano), assim como as estimagdes pelos
modelos de efeitos fixos e efeitos aleatérios. O modelo OLS revelou alguns problemas aquando da
realizacdo de testes, entre eles: o teste RESET de Ramsey, o teste de Chow, o teste de White.
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Apéndice Il: Diagndsticos do modelo de painel

Estimador de efeitos fixos permite diferenciar intercep¢des no eixo x=0 por unidade de

seccdo-cruzada (erros padrao dos declives em paréntesis, valores p em chavetas)
const: 0,2997 (0,017141) [0,00000]
DesvioRCobr_1: 0,16129 (0,0078362)  [0,00000]
RAcioRProp: -0,10288 (0,036261) [0,00459]
CicloElei:  0,0079697 (0,0049565)  [0,10798]

IDEOL: 0,026917 (0,0074829) [0,00033]

FRAG: -0,031364 (0,0067115)  [0,00000]
COINCIDEOL:  0,0042964 (0,0099292) [0,66526]
EXCESSENDIV: -1,1549e-005 (0,00026607)  [0,96538]
PROG: -0,087104 (0,0071304) [0,00000]

308 médias de grupo foram subtraidas aos dados

Variancia dos residuos: 24,2101/(2737 - 316) = 0,01
Significancia conjunta da diferenciagdo das médias de grupo:

F (307, 2421) = 5,64648 com valor p 1,91735e-136

(Um valor p baixo contraria a hipdtese nula de que o modelo Minimos Quadrados (OLS)
agrupado (pooled) é adequado, validando a hipdtese alternativa da existéncia de efeitos
fixos.)

Estatistica de teste Breusch-Pagan:

LM = 555,957 com valor p = prob(qui-quadrado(1) > 555,957) = 6,36874e-123

(Um valor p baixo contraria a hipétese nula de que o modelo Minimos Quadrados (OLS)
agrupado (pooled) é adequado, validando a hipdtese alternativa da existéncia de efeitos
aleatorios.)

Estimador de efeitos aleatdrios permite para uma unidade-especifica no termo do erro

(erros padrdao em paréntesis, valores p em chavetas)
const: 0,22645 (0,011068) [0,00000]
DesvioRCobr_1: 0,31388 (0,0082121) [0,00000]
RAcioRProp: -0,024945 (0,013681) [0,06837]
CicloElei: -0,0035659 (0,0059897) [0,55166]

IDEOL: 0,013649 (0,0048501) [0,00493]

FRAG: -0,010149 (0,0058793) [0,08441]
COINCIDEOL: -0,0061968 (0,0090019) [0,49127]
EXCESSENDIV:  0,00052758 (0,00030525) [0,08404]
PROG: -0,025359 (0,0077079) [0,00101]

Estatistica de teste de Hausman:
H = 1496,36 com valor p = prob(qui-quadrado(8) > 1496,36) =0
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(Um valor p baixo contraria a hipétese nula de que o modelo de efeitos aleatérios é
consistente, validando a hipdtese alternativa da existéncia do modelo de efeitos fixos).
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Apéndice lll: Painel dindmico de uma fase, usando 2120 observacdes
Incluidas 308 unidades de seccdo-cruzada
Comprimento da série temporal: minimo 5, maximo 7
H-matrix as per Ox/DPD
Varidvel dependente: SOBREORCAMENT

Coeficiente  Erro Padrdo z valor p
SOBREORCAM(-1) 0,748019 0,0788929 9,4814 <0,0001  ***
SOBREORCAM(-2) 0,161377 0,0365839 4,4111 <0,0001  ***
const -0,0123622 0,00136878 -9,0316 <0,0001  ***
DesvioRCobr_1 -0,0643195 0,0225956 -2,8466 0,0044 ok
RAcioRProp 0,216247 0,0930192 2,3248 0,0201 *ok
CicloElei 0,0257088 0,00567594 4,5294 <0,0001  ***
IDEOL 0,0189934 0,0154019 1,2332 0,2175
FRAG -0,0489778 0,0121922 -4,0171 <0,0001  ***
COINCIDEOL 0,0156841 0,0176149 0,8904 0,3733
EXCESSENDIV -0,00034858 0,000243301  -1,4327 0,1519

4

PROG -0,0724578 0,0104823 -6,9124 <0,0001  ***
Soma resid. Quadrados 47,37702 E.P. da regressao 0,149881

Numero de instrumentos = 44

Testar erros AR(1): z=-10,4207 [0,0000]

Testar erros AR(2): z=-0,819483 [0,4125]

Teste de Sargan para a sobre-identificacdo: Qui-quadrado(33) = 276,409 [0,0000]
Teste de Wald (conjunto): Qui-quadrado(10) = 334,876 [0,0000]
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Apéndice IV: Painel dindmico de uma fase, usando 1812 observacoes

Incluidas 308 unidades de seccao-cruzada

Comprimento da série temporal: minimo 4, maximo 6

H-matrix as per Ox/DPD
Varidvel dependente: SOBREORCAMENT

Coeficiente  Erro Padrdo Z
SOBREORCAM(-1) 0,680625 0,0653681 10,4122
SOBREORCAM(-2) 0,250351 0,0400215 6,2554
SOBREORCAM(-3) 0,0790602 0,0354343 2,2312

const -0,00286916 0,00322589 -0,8894
DesvioRCobr_1 -0,0163526 0,0194638 -0,8402
RAcioRProp 0,47203 0,0990113 4,7674
CicloElei 0,0246788 0,00551922 4,4714
IDEOL 0,0145281  0,0147743 0,9833
FRAG -0,0389769 0,0120633 -3,2310
COINCIDEOL 0,0251475 0,0171538 1,4660
EXCESSENDIV -0,00029522 0,000235889 -1,2516
8
PROG -0,0795796 0,0107391 -7,4102
Crise 0,0569214 0,00806965 7,0538
Programa -0,0242656 0,0100973 -2,4032
Soma resid. quadrados 36,68096 E.P. da regressao

Numero de instrumentos = 44
Testar erros AR(1): z =-10,007 [0,0000]
Testar erros AR(2): z=-0,996957 [0,3188]

valor p
<0,0001
<0,0001

0,0257

0,3738

0,4008
<0,0001
<0,0001

0,3254

0,0012

0,1426

0,2107

<0,0001
<0,0001
0,0163

* %k

* %k

* ¥

% %k %k

* %k %

% %k %k

% %k %k

* %k %

* %

0,142832

Teste de Sargan para a sobre-identificacdo: Qui-quadrado(30) = 130,519 [0,0000]
Teste de Wald (conjunto): Qui-quadrado(13) = 394,039 [0,0000]
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Apéndice V:

Painel dindmico de uma fase, usando 2120 observacdes
Incluidas 308 unidades de seccao-cruzada
Comprimento da série temporal: minimo 4, maximo 6
Including equations in levels
H-matrix as per Ox/DPD
Varidvel dependente: SOBREORCAMENT

Coeficiente  Erro Padrdo z valor p
SOBREORCAM(-1) 0,608753 0,0597476 10,1887 <0,0001  ***
SOBREORCAM(-2) 0,265283 0,0349039 7,6004 <0,0001  ***
SOBREORCAM(-3) 0,0818121  0,0356455 2,2952 0,0217  **
const -0,0706708 0,0315501 -2,2400 0,0251  **
DesvioRCobr_1 0,00289922 0,0227807 0,1273 0,8987
RAcioRProp 0,142485 0,0185901 7,6646 <0,0001  ***
CicloElei 0,01787 0,00517686 3,4519 0,0006  ***
IDEOL 0,00235373 0,00541456 0,4347 0,6638
FRAG -0,0252143 0,00688914 -3,6600 0,0003  ***
COINCIDEOL 0,00809441 0,00944251 0,8572 0,3913
EXCESSENDIV -0,00027992 0,000198591  -1,4095 0,1587

3

PROG -0,0778809 0,00805854 -9,6644 <0,0001  ***
Crise 0,0579105 0,00666861 8,6841 <0,0001  ***
Programa -0,0289416 0,00757168 -3,8223 0,0001  ***
Soma resid. quadrados 20,48708 E.P. da regressao 0,098630

NuUmero de instrumentos = 51
Testar erros AR(1): z=-11,045 [0,0000]
Testar erros AR(2): z = -0,756045 [0,4496]

Teste de Sargan para a sobre-identificagcdo: Qui-quadrado(37) = 240,925 [0,0000]
Teste de Wald (conjunto): Qui-quadrado(13) = 974,698 [0,0000]
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Apéndice VI: Painel dinamico de duas fases, usando 2120 observagdes
Incluidas 308 unidades de seccao-cruzada
Comprimento da série temporal: minimo 4, maximo 6
Including equations in levels
H-matrix as per Ox/DPD

Varidvel dependente: SOBREORCAMENT

Coeficiente  Erro Padrdo z valor p
SOBREORCAM(-1) 0,378542 0,0645448 5,8648 <0,0001  ***
SOBREORCAM(-2) 0,207326 0,0325117 6,3770 <0,0001  ***
SOBREORCAM(-3) 0,0789993  0,0304426 2,5950 0,0095 ok
const 0,0364011 0,024643 1,4771 0,1396
DesvioRCobr_1 0,0723596 0,0368358 1,9644 0,0495 *ok
RAcioRProp 0,121493 0,0223062 5,4466 <0,0001  ***
IDEOL 0,00698062 0,00578647 1,2064 0,2277
FRAG -0,0105983 0,00663479 -1,5974 0,1102
COINCIDEOL 0,00488896 0,0100829 0,4849 0,6278
EXCESSENDIV -0,00029330 0,000224269 -1,3078 0,1909

3

PROG -0,0502508 0,00825062 -6,0906 <0,0001  **=*
dt_5 0,0517012 0,00741346 6,9740 <0,0001  ***
dt_6 0,0415946 0,00903145 4,6055 <0,0001  ***
dt_7 0,011319 0,00951039 1,1902 0,2340
dt_8 -0,0163317 0,00865012 -1,8880 0,0590 *
dt_ 9 -0,0654139 0,0104386 -6,2665 <0,0001  ***
dt_10 -0,0760276 0,0101859 -7,4640 <0,0001  ***
Soma resid. quadrados 18,33944 E.P. da regressao 0,093384

NuUmero de instrumentos = 54
Testar erros AR(1): z =-9,8281 [0,0000]
Testar erros AR(2): z=0,216981 [0,8282]
Teste de Sargan para a sobre-identificacdo: Qui-quadrado(37) = 53,8037 [0,0365]
Teste de Wald (conjunto): Qui-quadrado(16) = 1108,11 [0,0000]
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