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Resumo

O crescente desenvolvimento das competéncias dos municipios, ndo tem sido acompanhado de
suficientes transferéncias vindas da Administragéo Central. Também as receitas municipais, na
maioria dos casos, sdo insuficientes para fazer face as competéncias atribuidas aos municipios,
confrontando-se com dificuldades financeiras, que, para as ultrapassar procuram encontrar
outras formas de financiamento. A utilizacdo desmedida destas outras formas de financiamento,
leva ao excesso de divida face a sua receita efetiva, traduzindo-se no incumprimento das
responsabilidades municipais. O crescente aumento destas praticas leva a situagdes de

desequilibrio financeiro municipal.

Os Governos locais, em concreto, os municipios estdo sujeitos a contextos socioeconémicos,
politicos e financeiros/orcamentais que, os pode levar a criar situagdes de desequilibrio
financeiro. Tais constrangimentos tém sido alvo de preocupagéo e debate publico pelas
entidades de direito, de forma a corrigir € atenuar os seus efeitos negativos diretos, na gestao
financeira municipal, e indiretos, na gestao financeira ao nivel do Governo nacional, com a

intensdo de obter o equilibrio financeiro local.

Apesar dos esforgos legislativos, este € um problema que tem subsistido. A pesquisa empirica
existente € escassa e ndo fornece ainda respostas concretas sobre as razdes que justificam o
desequilibrio financeiro. Neste ambito, o objetivo da investigagdo realizada resultou de um
enquadramento tedrico, com especial abordagem para o desequilibrio financeiro municipal,
nomeadamente o estudo sobre os determinantes do desequilibrio financeiro municipal, bem
como a celebracdo de contratos de saneamento e recuperacao financeira municipal. Analisou-
se a totalidade dos municipios portugueses durante o periodo de 2014 a 2016, através do teste
as hipéteses de investigagdo, empiricamente formuladas, com o recurso ao modelo

econométrico da regressao logistica.

Os resultados obtidos mostraram que a populagdo com menos de 15 anos e mais de 65 anos, a
independéncia financeira, as transferéncias vindas da Administragcao Central e as despesas com
investimento, sdo menos propensas a situacdes de desequilibrio financeiro municipal. A
ideologia politica, a existéncia de alternancia politica no executivo do Governo e os municipios
com maiores receitas de capital e maiores despesas com pessoal constituem as variaveis
explicativas do desequilibrio financeiro municipal. Nao foi observada evidéncia estatistica para
as variaveis: dimensao da populagao, densidade populacional, localizagao, indice de poder de

compra e forma de governagao.

Palavras-chave: Desequilibrio financeiro; Municipios; Administragao Local.



Abstract

The growing development of counties’ competences has not been accompanied by enough
transfers from the Central Government. Also, municipal revenues are, in most cases, insufficient
to meet the responsibilities assigned to counties, facing financial difficulties, which, in order to
overcome them, seek to find other forms of financing. The excessive use of these other forms of
financing leads to excess debt in relation to its actual revenue, which translates into non-
compliance with municipal responsibilities. The continuous increase of these practices leads to

situations of municipal financial imbalance.

Local Governments, in particular, municipalities are subject to socio-economic, political and
financial/budgetary contexts that can lead them to create situations of financial imbalance. These
constraints have been the object of concern and public debate by legal entities, in order to correct
and mitigate their direct negative effects on municipal financial management, and indirect, on

financial management at the national government level, in order to obtain the financial equilibrium.

Despite legislative efforts, this is a problem that has persisted. The existing empirical research is
scarce and does not yet provide concrete answers on the reasons justifying the financial
imbalance. In this context, the objective of the research was a theoretical framework, with a
special focus on the municipal financial imbalance, namely the study on the determinants of the
municipal financial imbalance, as well as the conclusion of contracts for sanitation and municipal
financial recovery. All the Portuguese municipalities were analysed during the period from 2014
to 2016, through the test of empirically formulated research hypotheses using the econometric

model of logistic regression.

The results showed that the population aged less than 15 years and over 65 years, financial
independence, transfers from the Central Administration and investment expenses are less prone
to situations of municipal financial imbalance. The political ideology, the existence of political
alternation in the executive of the government and the counties with higher capital revenues and
higher personnel expenses constitute the explanatory variables of the municipal financial
imbalance. No statistical evidence was observed for the variables: population size, population

density, location, purchasing power index and form of governance.

Keywords: Financial imbalance; Municipalities; Local Government.
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1. Introdugao

As transferéncias vindas da Administracdo Central, assim como as receitas préprias dos
municipios, ndo séo suficientes para fazer face as suas atribuicdes (Carvalho & Teixeira, 2007;
Cabasés, Pascual, & Vallés, 2007). Desta forma, os municipios tém a necessidade de encontrar
outras formas de financiamento, por via do recurso ao crédito!, produzindo um endividamento

excessivo (Lobo & Ramos, 2009).

A utilizacdo descomedida do endividamento pelos municipios e a divida excessiva traduz-se no
desequilibrio financeiro, causando interesse e discuss&o publica em observar o que esta por de
tras deste aspeto (Lobo, 2012).

Tal constitui um problema que tem subsistido ao longo dos anos, e sobre o qual as finangas
publicas locais se tém debrugado, através da publicacdo de diversos diplomas legais que tém
definido formas para “corrigir” o desequilibrio das contas publicas locais. A mais recente medida,
prende-se com o recurso, a mecanismos de recuperagao financeira como tentativa de corrigir o
desequilibrio financeiro local (Almeida, 2016), introduzidos pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro
que estabelece o atual Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais?
(RFALEI).

Porém, tanto uns mecanismos como outros, embora tenham contribuido para a melhoria da
situagdo financeira de diversos municipios, ndo foram suficientes para por fim a algumas

situagdes de desequilibrio financeiro municipal existente.

Assim, com a presente dissertacdo é pretendido estudar os determinantes do desequilibrio

financeiro dos municipios portugueses.

1.1. Problema e Questao de Investigagao

O risco potencial do desequilibrio financeiro ao nivel dos Governos locais, tem surgido cada vez
mais, como um assunto sensivel, no que toca ao processo de descentralizagdo (Costa, 2008).
Torna-se importante identificar os determinantes que conduzem a esta situagéo, no sentido de
ajudar na previsao de desequilibrio financeiro, resultando numa eficiente otimizagdo da

Administracdo subnacional.

Os consecutivos Governos em Portugal tém-se debrugado sobre o estudo do desequilibrio

financeiro das Administragdes subnacionais, tendo, ao longo dos ultimos anos, sido definidas

" Conforme previsto na Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro que estabelece o Regime Financeiro das Autarquias Locais e
Entidades Intermunicipais (RFALEI).
2 Alterada pela Lei n.° 51/2018, de 18 de agosto.



regras para reequilibrar financeiramente os municipios (Lobo & Ramos, 2011; Lobo, Ramos, &

Lourengo, 2011).

Existem varios estudos relacionados com o tema em discussao, em que a maioria dos autores
aborda o endividamento da Administragdo Local, tendo como objetivo principal identificar os
fatores explicativos do endividamento dos municipios portugueses, e a forma como estes fatores
influenciam a gestéo (Ferreira, 2011; Melo, 2013). Também existem estudos que investigam as
principais determinantes econémicas, politicas e institucionais que influenciam os desvios da
receita total, da despesa total e do saldo orgcamental global dos municipios de Portugal
continental (Martins & Correia, 2013). Contudo, estes estudos n&o identificam a problematica
que tem subsistido ao longo dos tempos, e que esta na base do desequilibrio financeiro dos
municipios portugueses, ou seja, identificar as causas que estdo na sua origem. Para efeitos do

presente estudo, o problema central da investigagao reside em identificar:
Quais sao os determinantes do desequilibrio financeiro municipal?

Assim, com esta investigacdo € pretendido analisar a problematica do desequilibrio financeiro
municipal, na perspetiva de determinar as causas para a probabilidade do desequilibrio
financeiro dos municipios portugueses, de modo a definir medidas que possam contribuir para

diminuir os riscos de divida excessiva ha Administracéo Local.

1.2. Campo de Aplicacao

Para o desenvolvimento das atribuigdes e competéncias dos municipios, estes sdo dotados de
autonomia financeira, facultando a possibilidade, entre outras, de obtencdo de recursos

financeiros, potenciando a possibilidade de desequilibrio financeiro.

Os constrangimentos que advém do crescente aumento de praticas que levam a situagdes de
desequilibrio financeiro nos municipios, tem despontado a observacdo e o debate publico, ao
longo dos ultimos anos. Portanto, o desequilibrio financeiro municipal traduz-se num tema com

grande importancia a nivel nacional.

O facto de esta problematica ter assumido um papel de destaque na atualidade, em termos
nacionais, entende-se que faz todo o sentido, a unidade de observacao a considerar para efeitos
de concretizagao do presente estudo compreende todos os municipios de Portugal, ao invés de
uma parte deles. Portanto, o estudo recai sobre os 308 municipios, correspondentes a 278
municipios localizados no Continente, 19 na Regido Auténoma dos Agores e 11 na Regido

Auténoma da Madeira.



1.3. Justificacao da Investigacgao

A Administracdo Central confere o poder local aos municipios, para que estes possam fazer face
as competéncias que lhes séo delegadas. O poder local confere a capacidade de autonomia
financeira dos municipios (Fernandes, 1992). A Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP)
confere, nos termos do disposto no n.° 1 do art.® 238.°, autonomia financeira as autarquias locais,
para que as mesmas possam dispor de meios financeiros suficientes e auténomos que lhes

permitam o desempenho das atribui¢des de que sdo constitucional e legalmente incumbidas.

Em termos gerais, as autarquias locais tém o direito de arrecadar e dispor de receitas proprias e
efetivar despesas sem necessidade de autorizagcdo de terceiros, respeitando o equilibrio

orcamental.

O aumento alargado de atribuicdes e competéncias para os municipios, acompanhado de
recursos escassos, leva a que estes recorram a outras formas de financiamento (Lobo & Ramos,
2010; Ribeiro, Jorge, & Oliver, 2012). A escassez de recursos financeiros conduz ao aumento
dos passivos dos municipios (Cabral, 2003). A consequente incapacidade de solver os passivos
a médio e longo prazo, traduz-se numa situagao de rutura financeira dos municipios portugueses.
Segundo o Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2018), o total das dividas a médio
e longo prazo, para a totalidade dos municipios portugueses, ascendeu em 2017 o valor de
3.428,5 milhdes de euros.

De facto, o desequilibrio financeiro municipal € cada vez mais uma preocupagao a nivel central,
até porque o desequilibrio financeiro local podera colocar em causa o desequilibrio financeiro
nacional. Para além do mais esta preocupacdo acentua-se se se tiver em conta que
“frequentemente os atores de controlo, como o Tribunal de Contas, chamam a atencédo para as
ilegalidades cometidas, e as suas decisbes ou recomendagdes sdo ignoradas ou contornadas
mais ou menos habilmente” (Santos, 2017, p.140). De acordo com o exposto, torna-se imperioso
estudar e aprofundar a problematica enunciada, por forma a identificar os determinantes do
desequilibrio financeiro municipal, para que, posteriormente, se possam desenvolver resolucdes

para equilibrar financeiramente as autarquias locais, em concreto dos municipios portugueses.

Do ponto de vista académico, o trabalho de investigagao € justificavel por alguns autores, que
confirmam o interesse em identificar os determinantes potenciadoras de casos de desequilibrio
financeiro dos municipios, uma vez que esta tematica, quanto & conhecimento do autor, nunca
foi desenvolvida em termos de estudo de variaveis diversas, sendo, no entanto, reconhecido
como um problema que carece de solugdo. Tal aspeto fundamenta o valor acrescentado da
investigacao pela sua relevancia tedrica, na medida em que os fatores normalmente apontados
respeitam a acumulagao excessiva da divida pelos municipios, tais como o aumento da despesa
municipal a um ritmo superior ao da receita efetiva. Santos (2017, p.142) considera que “na maior

parte dos casos, as situacbes de desequilibrio financeiro municipal derivaram e derivam de erros

3



de previsdo e execugdo or¢camental e ndo tanto de insuficiéncias estruturais de receita face as

despesas emergentes das atribuicbes municipais”.

Em termos de contribuicdo pratica, tal conhecimento revela-se importante na medida em que
podera conduzir a que os municipios desenvolvam uma gestdo financeira mais eficiente e
sustentavel do controlo dos dinheiros publicos, através de tomadas de decisdo mais eficientes,

tanto por parte dos executivos municipais como também dos organismos de controlo.

1.4. Estrutura Geral da Dissertacao

A dissertacao encontra-se estruturada em quatro partes. A primeira parte diz respeito ao capitulo
introdutério, organizado da seguinte forma: exposi¢do do problema e questido de investigagao,
apresentagéo do campo de aplicacao, justificacdo e metodologia do estudo e a estrutura geral
do estudo.

A segunda parte compreende a revisao da literatura, designada por enquadramento tedrico do
tema, onde é abordado o conceito de desequilibrio financeiro, com foco nos municipios
portugueses. E feita mengdo as finangas dos municipios portugueses, sendo abordada a
definigdo de autonomia financeira e as condicionalidades econdmico-financeiras estaduais
impostas ao poder local pelo Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades
Intermunicipais e pela Lei de Orgcamento de Estado para 2017, dando especial atencdo para os
mecanismos de recuperagao financeira municipal, assim como contém os mecanismos
complementares a estes ultimos, ou seja de saneamento e recuperagao financeiro. Esta parte
compreende ainda a descrigao do fundo de apoio municipal. Por ultimo, sdo enunciados estudos

empiricos sobre os determinantes de desequilibrio financeiro, com enfoque para os municipios.

Na terceira parte é apresentado o estudo empirico, assinalando a epistemologia e metodologia
da investigagdo desenvolvida. E constituida pela descrigdo do objetivo e questdo de
investigacao, seguida da exposigdo da metodologia adotada. Sucedendo-se a apresentagao das
hipéteses de investigagao e variaveis, abrangendo a narrativa das hipéteses formuladas em
harmonia com cada grupo de varidveis independentes escolhidas, nomeadamente
sociodemograficas, politicas e financeiras/orgamentais e, posterior descricdo da variavel
dependente. Ha posteriori é realizado o tratamento estatistico dos dados e modelos selecionados
para a aplicagdo neste estudo. Esta terceira parte encerra com a apresentagao dos resultados
obtidos, sendo desenvolvida uma abordagem inicial de andlise descritiva, através da analise
caraterizadora da populagdo, com o seguimento de uma andlise multivariada e, discussdo dos
resultados alcancgados.

Com a quarta e ultima parte é finalizado o presente estudo, sendo enunciadas as principais
conclusdes, contributos, limitagdes encontradas ao longo do desenvolvimento deste trabalho e

recomendacdes para eventuais trabalhos futuros.
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2. Enquadramento Tedérico
2.1. Conceito de Desequilibrio Financeiro

Antes de se proceder a definicdo do conceito de desequilibrio financeiro, importa perceber, o que
se entende por equilibrio financeiro. A Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro no artigo 5.°, prevé o
equilibrio, por forma de principio de estabilidade, em que as autarquias locais estdo sujeitas a
ter “sustentabilidade financeira, bem como uma gestao orgamental equilibrada, incluindo as
responsabilidades contingentes por si assumidas”. Assim, o equilibrio financeiro passa por
manter um orgamento equilibrado, que segundo o disposto no artigo 40.°, do mesmo diploma,
consiste em que as receitas devem cobrir todas as despesas € a ‘receita corrente bruta cobrada
deve ser pelo menos igual a despesa corrente acrescida das amortizagbes médias de
empréstimos de médio e longo prazo”. Pode-se entdo afirmar que quando a receita ndo seja
igual ha despesa esta-se perante uma situagdo de desequilibrio orgamental colocando em causa

a estabilidade financeira municipal.

Como preconiza Martins e Correia (2013), as situagdes de desequilibrio financeiro dos
municipios resultam dos desvios orgamentais sucessivos que estes vivem de ano para ano. Ou
seja, os desvios preconizados por estes ao longo do tempo, leva de forma continuada a
orcamentos deficitarios, direcionando para situagées desfavoraveis, traduzindo-se em problemas

de desequilibrio financeiro nos respetivos municipios.

O conceito do desequilibrio financeiro é entendido por Lobo (2012, p.318), como “uma situagao
financeira do municipio onde subsiste a presenga de dificuldades financeiras, constantes ao
longo do tempo, por via da obtengcdo de receitas municipais, incluindo os empréstimos
contraidos, assim como as transferéncias do governo central, ndo serem suficientes para cumprir

com compromissos® assumidos junto de fornecedores e instituigbes de crédito”.

Lobo e Ramos (2011) defendem que o desequilibrio financeiro subnacional, se revela de duas
formas distintas, sendo elas o desequilibrio financeiro vertical e o desequilibrio financeiro
horizontal. O desequilibrio financeiro vertical acontece quando uma parte significativa de
despesa dos Governos locais é suportada por transferéncias do Governo central, levando a
défices, despesas excessivas e endividamento subnacional, devido ao desinteresse dos
Governos subnacionanis de serem autossuficientes (Lobo & Ramos, 2011). Segundo Rocha
(2009), o desequilibrio financeiro horizontal recai sobre as assimetrias entre os Governos
subnacionais, uma vez que a correcdo de tal desequilibrio passa por auxiliar financeiramente os
Governos locais que se encontram desfavoraveis, e desta forma colocar todos em situagao

financeira igualada. Contudo, existem desmotivagdes relacionadas com a igualdade de se

3 A este proposito ver Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro que aprova as regras aplicaveis a assungéo de compromissos e
aos pagamentos em atraso das entidades publicas.
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corrigir desequilibrios entre os Governos subnacionais, pois os interesses podem contrastar
entre quem é obrigado a prestar auxilio e quem o recebe, oscilando respetivamente entre a

desmotivagao e oportunismo, causadores do desequilibrio financeiro (Martins, 2012).
A propdsito da corregao do desequilibrio financeiro municipal:

“as continuas modificagbes que a legislagdo associada a contengado do endividamento
municipal tem vindo a sofrer, e a criagdo de mecanismos pontuais de atenuacao daquele
endividamento, com efeitos meramente paliativos (que se limitam a injetar capital sem
atacarem o verdadeiro problema), contribuem para este quadro, que coloca cada vez
mais municipios num verdadeiro estado de necessidade econémico-financeiro.”. Santos
(2017, p.142)

Para Gerigk e Clemente (2011), o desequilibrio financeiro municipal resulta da situagdo
econémico-financeira agravada, devido a ma gestao dos recursos financeiros, resultando em
despesas excessivas. O maior impacto gerador desta gestdo acontece nas finangas publicas
municipais de pequena dimenséo, os quais sdo na sua maioria dependentes das transferéncias

de carater comum (Gerigk & Clemente, 2011).

Almeida (2016) afirma que o desequilibrio financeiro dos Governos locais € compreendido de
forma distinta, tratando-se das perspetivas de curto ou de longo prazo. Para Kloah, Weissert e
Kleine (2005, p.244) o desequilibrio financeiro de curto prazo € “a incapacidade de um municipio
conseguir cumprir com as suas responsabilidades e de efetuar pagamentos atempadamente”.
Relativamente ao desequilibrio financeiro de longo prazo, é provocado quando os municipios
nao tém capacidade de manter o normal funcionamento interno, assim como de cumprir um nivel
aceitavel de divida, e de conceder os servigos fundamentais as populagdes ao longo dos tempos
(Almeida, 2016).

Cunha e Silva (2002) referem que a utilizagdo excessiva do recurso a empréstimos de curto e
longo prazo, para financiar a diferenca entre as despesas e as receitas municipais, orienta a

situagao de desequilibrio financeiro.

De acordo com o n.° 1 do art.° 52.° da RFALEI, um municipio encontra-se em situacdo de
desequilibrio financeiro sempre que a divida total de operagdes orcamentais do municipio,
incluindo a das entidades previstas no artigo 54.° da mesma lei, atinja ou ultrapasse, em 31 de
dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios
anteriores, incluindo os empréstimos, os contratos de locagdo financeira e quaisquer outras
formas de endividamento junto de instituicdes financeiras, bem como os restantes débitos a

terceiros.

Quando um municipio se encontra em situagéo de desequilibrio financeiro (i.e. ultrapassa o limite
da divida total, conforme expresso anteriormente) recorrem a mecanismos de recuperagao

financeira (cf. previsto no art.° 57.° da RFALEI), designadamente, ao saneamento financeiro
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municipal e a recuperagdo financeira. Em termos gerais, entende-se por mecanismos de
recuperacao financeira as medidas de reequilibrio financeiro de forma a aumentar as suas

receitas, reduzir as suas despesas e reestruturar a divida financeira.

Perante o exposto seria erréneo associar o desequilibrio financeiro dos municipios a um Unico
fator (Bovo, 2001). E necesséario considerar todos os fatores que possam determinar o
desequilibrio financeiro municipal. Pereira, Dias e Almeida (2016) destaca como principais
causas que podem contribuir para o desequilibrio financeiro as alteragdes socioeconémicas e a
falta de capacidade de gestao. O autor justifica a escolha das alteragbes socioeconémicas e a
falta de capacidade de gestao pelo facto de os municipios “ao criarem as condigbes para o
desenvolvimento de politicas de investimento, acima das capacidades financeiras dos
municipios, com o objetivo de fixar populagbes, sobretudo em territérios de baixa densidade
demografica e para adogdo de estratégias de gestdo, que levem a sobreorcamentagao
degenerando, inevitavelmente, no aumento da divida municipal” (Pereira, Dias, & Almeida 2016,
p.168).

2.2. Finangas dos Municipios Portugueses
2.2.1. Autonomia Financeira

A gestao econdmica e financeira dos municipios assenta no principio constitucional da
autonomia local, mais propriamente da autonomia financeira. A CRP, consagra o principio de
autonomia das autarquias locais, em particular dos municipios, referindo no seu n.° 2 do art.°
235.° que as autarquias locais sao ‘pessoas coletivas fterritoriais dotadas de o6rgédos
representativos, que visam a prossecug¢ao de interesses proprios das populagdes respetivas’.
As autarquias locais é conferida autonomia local cabendo-lhes a prossecucdo dos interesses

préprios das respetivas populacgoes.

A Carta Europeia da Autonomia Local*, no n.° 1 do art.® 3°, define autonomia local como sendo
o “direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos termos
da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse das respetivas populagbes, uma parte

importante dos assuntos ptblicos”>.

De acordo com o n.° 3 do art.® 4° da Carta Europeia da Autonomia Local, “regra geral, o exercicio

das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos

4 A Carta Europeia de Administracéo Local foi assinada a 15 de outubro de 1985, tendo sido aprovada pela Assembleia
da Republica por via da Resolugdo n° 28/90, de 13 de julho e autenticada pelo presidente da Republica com o Decreto-
Lei n.° 58/90, de 23 de outubro.

5 O direito referido “é exercido por conselhos ou assembleias compostos de membros eleitos por sufragio livre, secreto,
igualitario, direto e universal, podendo dispor de 6rgdos executivos que respondem perante eles” (n.° 2 do art.° 3.° da
Carta Europeia da Administragéo Local).
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cidadaos” e a “atribuicao de uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a

amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia’.

A autonomia financeira das autarquias locais assume-se como um dos principios da autonomia
local, uma vez que as autarquias locais devem possuir recursos que sejam suficientes, que lhes
possibilite fazer face as suas competéncias, de forma a concretiza-las, sendo que para tal

possam dispor de uma forma livre (Lobo, 2012).

Entende-se por principio da autonomia financeira local quando as autarquias locais tém
“patrimonio e finangas proprias, cuja gestdo compete aos respetivos 6rgdos” (n.1 do art.° 6° da
RFALEI). De acordo com o disposto no n.° 4 do artigo 238° da CRP, as autarquias locais dispoem
de poderes tributarios, pelo que em particular os municipios “dispbéem de receitas tributarias
proprias”, o que lhes permite participar “por direito proprio (...), nas receitas provenientes dos
impostos diretos” (n°s 1 e 2 do art.° 254° da CRP).

A autonomia financeira das autarquias locais assenta em:

a) Elaborar, aprovar e modificar as opgbes do plano, orgamentos e outros documentos
previsionais, bem como elaborar e aprovar os correspondentes documentos de
prestagéo de contas;

b) Gerir o seu patriménio, bem como aquele que lhes seja afeto;

c) Exercer os poderes tributarios que legalmente lhes estejam atribuidos;

d) Liquidar, arrecadar, cobrar e dispor das receitas que por lei Ihes sejam destinadas;
e) Ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas; e,

f) Aceder ao crédito, nas situagdes previstas na lei.
(art.° 6, n.° 2 da Lei n.° 73/2013, de 11 de setembro)

Por “financas préprias” entende-se que autarquias locais devem dispor de receitas suficientes
(incluindo transferéncias estaduais) para a realizagdo das tarefas correspondentes a
prossecugdo das suas atribuigbes e competéncias® (Nabais, 2007). Porém, a autonomia
financeira das comunidades locais sera assegurada em termos mais adequados e eficazes se

uma parte significativa das suas receitas se configurar como receitas préoprias (Nabais, 2007).

A descentralizagdo do poder central para os municipios foi acompanhada de atribuicdes e
competéncias apoiadas nas transferéncias centrais de recursos financeiros, tornando-se num
sistema carateristico de dependéncia de financiamento, aliado a caréncia de receitas proprias
para suprir as despesas resultantes das novas responsabilidades dos municipios (Franco, 1991).

6 Segundo o art.° 2, da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro “Constituem atribuicdes das autarquias locais a promog&o e
salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populagdes,” sendo no n.° 2 do art.® 23.° referidas, nomeadamente
nos dominios em “equipamento rural e urbano; energia; transportes e comunicagdes; educagao; patriménio, cultura e
ciéncia; tempos livres e desporto; saude; agao social; habitagéo; protegéo civil; ambiente e saneamento basico; defesa
do consumidor; promogéo do desenvolvimento; ordenamento do territério e urbanismo; policia municipal; e cooperagao
externa”. Quanto as competéncias “as autarquias locais prosseguem as suas atribuicdes através do exercicio pelos
respetivos 6rgdos das competéncias legalmente previstas, designadamente: consulta; planeamento; investimento;
gestéao; licenciamento e controlo prévio; e fiscalizagao”, previstas no art.° 3, da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.
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Sobre o ponto de vista da autonomia financeira, proveniente da descentralizagdo financeira, este
constitui um dos maiores problemas, uma vez que as transferéncias dos Governos centrais para
os Governos subnacionais, nomeadamente no contexto portugués, assentam em regras cada

vez mais especificas e restritivas (Baleiras & Gabriel1998).

Na perspetiva de Bravo e Sa (2000), a transferéncia de competéncias € crescente, sendo
acompanhada de despesas, que para serem supridas, devido a insuficiéncia das transferéncias
da Administragdo Central e pela escassez de receitas proprias, 0os municipios se veem obrigados
a recorrer a divida, criando uma forte dependéncia e assumindo niveis de desequilibrio

financeiro.

Os diferentes sistemas de transferéncias financeiras sdo resultado da evolugdo das diversas Leis
de Financgas Locais de que os municipios tém vindo a ser objeto (Camdes, 2005). Os municipios
tém, desde a primeira versdo da Lei das Finangas Locais, adotado um papel dinamizador nas
despesas de investimento publico, assim como econdémico e social, permitindo a sua populagéo

0 acesso a bens e servigcos fundamentais (Franco, 1991).

2.2.2. Condicoes econdémico-financeiras estabelecidas ao
poder local pelas disposicoes legais: RFALEI e Lei de

Orgcamento do Estado para 2017

A atual Lei das Finangas Locais traduz-se no RFALEI, que vem implementar regras com maior
eficiéncia e mais eficacia, no que concerne aos limites da divida total municipal, as formas de
mecanismos de recuperacado financeira, a auditoria externa, a prestacdo de contas e para um

maior rigor no que diz respeito ao equilibrio orgamental (Silva, 2014).

No concerne ao maior rigor pelo equilibrio orgamental, para Silva (2014) a RFALEI propde
assegurar a justa reparticao dos recursos publicos, sem descuidar a melhoria da sustentabilidade
local e coesao territorial, de modo a cooperar na antecipagdo de eventuais situagdes de
desequilibrio financeiro. O mesmo autor assinala ainda que com o RFALEI pretende-se que haja
uma maior cooperagao de informagéo financeira, entre as Administragdes Central e Local, de
modo a auxiliar o processo de orgamentacao, mais propriamente na elaboragdo do Documento
de Estratégia Orcamental (DEO) e da proposta de Orgamento do Estado (OE) (Silva, 2014).



Este novo regime pretende reforgar o principio do equilibrio orgamental’, previsto no n.° 3 do art.°
40.°, estabelecendo, para tal, uma regra de calculo, que assenta no “apuramento do saldo
corrente deduzido das amortizagbes”, que sdo as amortizagdes “médias de empréstimos de
médio e longo prazo” (n.° 2 do art.° 40.° do RFALEI).

Com esta regra de calculo os municipios ficam sujeitos a um limite de divida total, tendo portanto
de ajustar esta em relagdo a receita corrente (n.° 1 do art.° 40° do RFALEI). Segundo o disposto
no n.° 1 do art.° 52.° da RFALEI, constitui limite de divida total a divida total de operagdes
orgamentais do municipio, incluindo a das entidades previstas no artigo 54.% da mesma lei,
sempre que municipio atingir ou ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média
da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, englobando-se naquela divida
total os empréstimos, os contratos de locagdo financeira e quaisquer outras formas de
endividamento junto de instituicdes financeiras, bem como os restantes débitos a terceiros

decorrentes de operacdes orgamentais.

A criagao de regras impeditivas do aumento da divida municipal diferencia o RFALEI das
anteriores Leis de Financas Locais, que incidiam sobre a definicdo das formas de acesso e os
limites a utilizagdo de financiamento bancario por parte dos municipios.

7 Em matéria de equilibrio orcamental, o art.° 40.° do RFALEI estipula que:

“1 - Os orcamentos das entidades do setor local preveem as receitas necessarias para cobrir todas as despesas.
2 - Sem prejuizo do disposto no numero anterior, a receita corrente bruta cobrada deve ser pelo menos igual a despesa
corrente  acrescida das amortizagbes médias de empréstimos de médio e longo prazos.
3 - O resultado verificado pelo apuramento do saldo corrente deduzido das amortizagbes pode registar, em determinado
ano, um valor negativo inferior a 5 % das receitas correntes totais, o qual é obrigatoriamente compensado no exercicio
seguinte.

4 - Para efeitos do disposto no n.° 2, considera-se amortizagbes médias de empréstimos de médio e longo prazos o
montante correspondente a divisdo do capital contraido pelo nimero de anos do contrato, independentemente do seu
pagamento efetivo.”.

8 No art.° 54.° do RFALEI consideram-se entidades relevantes para efeitos do calculo do limite da divida total, as
seguintes:
“- Os servigos municipalizados e intermunicipalizados, neste Ultimo caso, de acordo com o critério previsto no n.°
4 do artigo 16.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto;

- As entidades intermunicipais e as entidades associativas municipais, independentemente de terem sido
constituidas ao abrigo de regimes legais especificos ou do direito privado, de acordo com o critério a estabelecer
pelos seus 6rgaos deliberativos, com o acordo expresso das assembleias municipais respetivas, ou, na sua
auséncia, de forma proporcional a quota de cada municipio para as suas despesas de funcionamento;

- As empresas locais e participadas de acordo com os art.°s 19.° e 51.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, exceto
se se tratar de empresas abrangidas pelos setores empresarial do Estado ou regional, por for¢a do art.° 6.° do
Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de agosto, e pelas Leis
n°. 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 55-A/2010, de 31 de dezembro, proporcional a participagdo, direta ou
indireta, do municipio no seu capital social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio de contas previstas
no artigo 40.° daquela lei;

- As cooperativas e as régies cooperativas, de acordo com o disposto no artigo 19.° e no n.° 3 do artigo 58.° do
regime juridico da atividade empresarial local e das participagbes locais, aprovado pela Lei n.° 50/2012, de 31 de
agosto, proporcional a participagdo, direta ou indireta, do municipio, em caso de incumprimento das regras de
equilibrio de contas previstas no artigo 40.° daquele regime;

- As cooperativas ndo previstas na alinea anterior e as fundagées, proporcional a participagdo, direta ou indireta, do
municipio;

- Asentidades de outra natureza relativamente as quais se verifique, de acordo com o n.° 4 do artigo 75.°, o controlo
ou presungao de controlo por parte do municipio, pelo montante total.”.
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Referir ainda, e conforme ja mencionando anteriormente, que o novo regime estabelece
mecanismos de recuperacdo financeira para passivos financeiros, nas situagdes em que os
municipios excedam os limites da divida (art.° 57.° do RFALEI). Quando tal se constata, os
municipios ficam sujeitos a um conjunto de regras de ajustamento mediante o nivel de

desequilibrio financeiro que estes apresentem (Silva, 2014).

Do mesmo modo, o RFALEI passou a prever um sistema de alerta precoce e de recuperagao
financeira municipal, para sempre que, na informacao reportada a Diregdo-Geral das Autarquias
Locais (DGAL), a divida total atinja ou ultrapasse a média da receita corrente liquida cobrada
nos trés exercicios anteriores, os membros do Governo responsaveis pelas areas das financas
e das autarquias locais, os presidentes dos 6rgéos executivo e deliberativo do municipio e o
Banco de Portugal sejam informados (art.° 56 do RFALEI).

De acordo com o previsto no n.° 1 do art.° 52.° do RFALEI, para os municipios cujo valor da
divida total a 31 de dezembro seja inferior ao valor apurado a sua margem de endividamento
sera determinada de acordo com o previsto na alinea b) do n.° 3 do mesmo diploma, “o que
significa que s6 pode aumentar, em cada exercicio, o valor correspondente a 20% da margem

disponivel no inicio de cada um dos exercicios.”.

Para efeitos do cumprimento das obrigacdes legais estabelecidas quanto ao limite da divida total,
previsto no referido artigo 52.°, dever-se-a ter ainda em consideragdo o determinado pelas Leis
do Orcamento do Estado para os anos de 2016 a 2018, nos termos do disposto no n.° 1 do art.°
29 da Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, em cumprimento das obrigagbes de estabilidade

orcamental decorrentes do Programa de Estabilidade.

No que respeita a Lei do Orgamento do Estado para 2017 (n.° 1 do art.° 83.° da Lei n.° 114/2017,
de 29 de dezembro), relativamente as finangas locais vem determinar que as autarquias locais
que tenham dividas vencidas e reconhecidas as entidades gestoras de sistemas multimunicipais
de abastecimento de agua, saneamento de aguas residuais ou gestdo de residuos urbanos, ou
entidades gestoras de parcerias entre o Estado e as autarquias locais nos termos previstos no
Decreto-Lei n.° 90/2009, de 9 de abril, podem celebrar acordos de regularizagdo dessas dividas
com estas entidades, cujo periodo de pagamento ndo seja superior a 25 anos. Esta obrigagéo
nao € aplicavel aos municipios que estabelegam um plano de reestruturagcdo de divida por
acesso ao Fundo de Apoio Municipal (n.° 7 do art.? 83.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro).

Até ao final do ano de 2018, as entidades incluidas no subsetor da Administracdo Local tém a
obrigatoriedade de reduzir no minimo 10% dos pagamentos em atraso com mais de 90 dias,
registados no Sistema Integrado de Informagao das Autarquias Locais a data de setembro de
2017, para além da redugao ja prevista no Programa de Apoio a Economia Local (PAEL) (n.° 1
do art.° 93.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro).

Em termos de assuncéo pelas autarquias locais de despesa referente a contrapartida nacional

de projetos cofinanciados por fundos europeus, o Orgamento do Estado para 2018, prevé,
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sempre que, por acordo com a Administragéo Central, uma autarquia local assuma a realizagao
de despesa referente a contrapartida nacional de projetos cofinanciados por fundos europeus e
certificada pela autoridade de gestdo, a mesma nao releva para o cumprimento das obrigagdes
legais estabelecidas quanto ao limite da divida total previsto no RFALEI (art.° 102.° da Lei n.°
114/2017, de 29 de dezembro).

Também, e no que concerne ao pagamento a concessionarios decorrente de deciséo judicial ou
arbitral ou de resgate de contrato de concesséo, o art.° 86 da Lein.° 114/2017, de 29 de
dezembro, define que o limite previsto no n.° 1 do art.® 52.° do RFALEI, pode ser excecionalmente
ultrapassado desde que a contragdo de empréstimo que leve a ultrapassar o referido limite se

destine exclusivamente ao financiamento necessario.

A Lei do Orcamento do Estado para 2018, prevé que os municipios com contratos de reequilibrio
financeiro ndo carecem de autorizagdo prévia dos membros do Governo competentes para
assumir encargos ou realizar investimentos que ndo estejam previstos no respetivo plano de
reequilibrio financeiro, desde que seja respeitado o limite global fixado nesse plano para este
tipo de despesas (art.? 97.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro).

Por sua vez, de acordo com o art.° 98.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, em 2018, os
municipios cuja divida total prevista no art.® 52.° do RFALEI, na sua redagao atual, se situe, a 31
de dezembro de 2016, entre duas e trés vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos
trés exercicios anteriores estdo obrigados a contrair um empréstimo para saneamento financeiro

ou aderir ao procedimento de recuperacgéo financeira, nos termos previstos na referida lei.

No que respeita a operagdes de substituicdo de divida, o art.° 101.° da Lei do Orgcamento do
Estado, para 2018, estipula, que sem prejuizo do cumprimento das disposi¢des legais aplicaveis,
nomeadamente em matéria de visto prévio do Tribunal de Contas, os municipios cuja divida total
prevista no n.° 1 do RFALEI seja inferior a 2,25 vezes a média da receita corrente liquida cobrada
nos trés exercicios anteriores, podem, no ano de 2018, contrair empréstimos a médio e longo
prazo para exclusiva aplicagdo na liquidacdo antecipada de outros empréstimos, acordos de
pagamento ou contratos em vigor a 31 de dezembro de 2017, que ja constem do endividamento
global da autarquia, desde que, com a contragdo do novo empreéstimo, o valor atualizado dos
encargos totais com este, incluindo capital, juros, comissdes e penalizagbes, seja inferior ao valor
atualizado dos encargos totais com o empréstimo, acordo de pagamento ou contrato a liquidar
antecipadamente.

O n.° 2 do mesmo artigo acrescenta que, adicionalmente o novo empréstimo deve verificar,
cumulativamente, as seguintes condi¢des: a) ndo aumentar a divida total do municipio; e, b)

diminuir o servico da divida do municipio.

Também, a condigao a que se refere a alinea b) ‘Diminuir o servigo da divida do municipio’ do

nuamero 2 do art.° 101.° da Lei do Orgamento do Estado 2018 pode, excecionalmente, ndo se
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verificar caso a redugao do valor atualizado dos encargos totais com o novo empréstimo, a que

se refere a parte final do numero 1, seja superior a variagéo do servigo da divida do municipio.

2.2.3. Mecanismos de Recuperacao Financeira Municipal

O RFALEI prevé mecanismos de recuperacao financeira para os municipios que ultrapassem o
limite da divida total previsto no art.° 52.° do RFALEI, a saber: o saneamento financeiro e a
recuperagao financeira (art.° 57.°, nimero 1 do RFALEI). A ades&o aos referidos mecanismos é
facultativa ou obrigatéria consoante o nivel de desequilibrio financeiro verificado a 31 de

dezembro de cada ano (cf. art.° 57.°, nimero 2 do RFALEI).

Pereira, Dias e Almeida (2016) assinalam que a criagdo de mecanismos de recuperagao
financeira municipal no RFALEI tem com objetivo permitir a promogéo da sustentabilidade das

finangas municipais, nos casos de municipios com excesso de endividamento.

No que concerne ao saneamento financeiro, o art.° 58.° do RFALEI prevé que o municipio deve
contrair empréstimos para saneamento financeiro quando, no final do exercicio ultrapasse o
limite da divida total previsto no numero 1 do artigo 52.°; ou o montante da divida, excluindo
empréstimos, seja superior a 0,75 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores (art.° 52.°, niumero 2). Os municipios podem ainda contrair empréstimos
para saneamento financeiro, sempre que, na informagéao reportada a DGAL, a divida total atinja
ou ultrapasse a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores (art.® 58,
nimero 3 do RFALEI).

Caso a divida total municipal (cf. no artigo 52.°) se situe entre 2,25 e 3 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, o municipio € obrigado a contrair um
empréstimo para saneamento financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperacéo financeira
(art.° 58.°, numero 3 do RFALEI).

De acordo com o nimero 5 do art.° 58.° do RFALEI, os pedidos de empréstimos para
saneamento financeiro dos municipios sdo instruidos mediante apresentacdo de um estudo
fundamentado sobre a situacdo financeira do municipio e um plano de saneamento financeiro

para o periodo a que respeita o empréstimo.

A elaboragdo do plano de saneamento financeiro inclui a previsdo do periodo temporal
necessario a recuperacio da situacgao financeira do municipio, bem como a apresentacdo de
medidas especificas necessarias para atingir uma situagdo financeira equilibrada,

nomeadamente nos dominios (numero 1 do art.® 59.° do RFALEI):
a) “Da contengdo da despesa corrente, com destaque para a despesa com o pessoal;

b) Da racionalizagdo da despesa de investimento prevista, bem como as respetivas

fontes de financiamento; e,
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c¢) Da maximizagéo de receitas, designadamente em matéria de impostos locais, taxas

€ operagées de alienagao de patrimonio’.

Para, o mecanismo de recuperacgédo financeira municipal é aplicado sempre que os municipios
se encontrem em situagdo de rutura financeira ou desequilibrio financeiro estrutural. A rutura
financeira verifica-se quando a divida total, prevista no art.° 52.° do RFALEI, seja superior, em
31 de dezembro a trés vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos ultimos trés
exercicios (cf. art.° 61, numero 2, do RFALEI). De acordo com o numero 3 do art.° 61 do RFALEI,
o processo de recuperacgao financeira determina os recursos ao Fundo de Apoio Municipal. O
Decreto-Lei n.° 322/85, de 6 de agosto, consagra, no seu artigo 10.°, a possibilidade de os
municipios em que se verifiquem situacoes de desequilibrio financeiro estrutural ou de rutura
financeira, poderem celebrar contratos de reequilibrio financeiro com as instituicbes publicas de

crédito através da criagdo de uma linha de crédito com juros bonificados.

Para além das medidas enunciadas, o RFALEI prevé ainda no seu art.° 49.°, que os municipios
podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de crédito junto de quaisquer instituicdes

autorizadas por lei a conceder crédito, bem como celebrar contratos de locagéo financeira.

2.2.4. Mecanismos Complementares ao Saneamento e

Recuperacao Financeiro

Varios documentos davam conta que o prazo meédio de pagamentos em Portugal era
significativamente superior ao praticado nos restantes paises europeus (Resolugéo do Conselho
de Ministros n.° 34/2008, de 22 de fevereiro). Para a melhoria do ambiente de negdcios,
reduzindo custos de financiamento e de transacao, introduzindo maior transparéncia na fixagédo
de precos, criando condi¢gdes para uma maior concorréncia, impds ao Governo a criagdo de
medidas de programas que permitissem a redug¢do dos prazos de pagamento nas transacdes
comerciais na economia portuguesa para niveis proximos dos padroes internacionais (preambulo

da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 34/2008, de 22 de fevereiro).

Para além dos mecanismos de recuperacgao financeira referidos no ponto anterior, foram criados
programas pontuais de ajustamento financeiro com o propésito de substituir as dividas a
fornecedores por dividas de médio e longo prazo em condigbes especiais, e de reduzir os prazos
de pagamentos a fornecedores, o Governo adotou um conjunto de programas e medidas
legislativas, destacando-se o Programa Pagar a Tempo e Horas (PPTH), o Programa de
Regularizagéo Extraordinaria de Dividas do Estado (PREDE) e, mais recentemente, a Lei dos

Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA) e o PAEL.

Estes dois ultimos programas tiveram também por objetivo cumprir com o estipulado no

Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro (PAEF), ja referido, no qual se determinava
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uma redugdo duradoura dos prazos de pagamento em atraso, com efeitos positivos na liquidez

e reducgdo dos custos na economia, entre outras orientagoes.

Na perspetiva de Almeida (2016), estes programas tém ajudado e melhorado a situagado
financeira dos municipios, contudo, ndo se tém revelado totalmente suficientes, quanto a

eliminagao das situagdes de endividamento excessivo dos municipios.

O PPTH? foi criado com o objetivo de reduzir os prazos de pagamento a fornecedores de bens e
servigos praticados pelas entidades publicas, nomeadamente pelos municipios, podendo ser
incluidas, neste programa, todas as faturas ja vencidas, com atrasos de pagamento superiores
a 90 dias, estabelecendo como meta a atingir entre 30 a 40 dias. No dmbito deste programa os
municipios podem contratualizar empréstimos financeiros de médio e longo prazo, substituindo
a divida comercial contraida, através da afetagdo dos fundos ao pagamento de dividas a

fornecedores.

Com este programa, o Governo visa adaptar, gradual e sustentadamente, as praticas de
pagamento existentes até agora no setor publico, de forma a possibilitar uma redugéo continuada
e sustentavel dos prazos de pagamento aos fornecedores. As preocupagdes incidem
essencialmente na redugdo dos prazos médios de pagamento (predmbulo da Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 34/2008, de 22 de fevereiro).

Em concreto, este programa complementa os mecanismos de saneamento e recuperagao
financeiros municipais previstos fortemente para a redugdo dos prazos de pagamento dos

municipios.

A informagao disponivel no Portal Autarquico' revela que beneficiaram deste programa, 34
municipios!, correspondendo ao montante total de 78 milhdes de euros. O financiamento a estes
municipios consistiu, conforme previsto nos termos legais, na atribuigdo de dois empréstimos de
médio e longo prazos por uma instituigdo de crédito (60% do total de financiamento) e pelo

Estado, através da Diregao-Geral do Tesouro e Finangas (40%).

Em 2008 foi aprovado também o PREDE, através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
191-A/2008, de 27 de novembro.

Segundo o predmbulo desta Resolugao “(...) o atual contexto econémico internacional, que cria
dificuldades acrescidas no acesso ao financiamento por parte das empresas, em particular das
pequenas e médias empresas, leva o Governo, através da presente resolugcédo, a reforcar a
garantia de pagamento aos credores privados das dividas vencidas dos servicos e dos
organismos da administragdo direta e indireta do Estado, das Regibes Auténomas e dos

municipios, criando um programa de regularizagao extraordinaria de dividas a fornecedores.”.

% Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 34/2008, de 22 de fevereiro.
10 http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/, acedido em 14 de marco de 2018.
" Lista de municipios beneficiarios do PPTH disponivel em http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/
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O PREDE" visa garantir o pagamento a credores privados das dividas vencidas dos municipios,
na sequéncia do objetivo de reducdo de prazos de pagamentos a fornecedores do PPTH
(servigos e organismos da administragéo direta e indireta do Estado, Regides Auténomas e
municipios). Para o efeito foi estabelecido o limite de 1.250 milhées de euros (500 milhdes de
euros a financiar pelo Estado e o restante por instituicdes de crédito), o qual se destinou aos
municipios e as Regides Autébnomas. A adesdo dos municipios ao PREDE dependia da
apresentagéo de candidatura junto da Direcgdo-Geral do Tesouro e Finangas, até 15 de Janeiro
de 2009. Nessa fase, e segundo informagao disponivel em www.portalautarquico.dgal.gov.pt/3
foram aprovadas 69 candidaturas a empréstimos, num montante global de cerca de 410 milhdes

euros.

Tendo em conta o facto de nao ter sido esgotado o valor global de financiamento estabelecido
para o PREDE, a Resolugédo do Conselho de Ministros n.° 29/2009, de 30 de margo, estendeu o
prazo de candidaturas de acesso a supra mencionada linha de financiamento até 30 de junho de
2009, tendo sido aprovadas 26 candidaturas, num montante global de 94 milhdes euros, vindo

assim a concretizar-se o PREDE | e Il, financiando um total de 95 municipios™.

O PAEL" foi criado na sequéncia da conjuntura econdmica e financeira que Portugal, em 2009,
€ a execucgao, em curso, do PAEF, o qual estabeleceu metas de consolidacdo orgamental das
contas publicas nacionais, em especial da redu¢do do montante dos pagamentos em atraso.
Este programa estabelece um regime excecional e transitério de concessdo de crédito aos
municipios, ao permitir a execugdo de um plano de ajustamento financeiro municipal para a
concretizagdo de um cenario de equilibrio financeiro e para a regularizagdo do pagamento das
dividas dos municipios vencidas ha mais de 90 dias, com referéncia a 31 de margo de 2012, e

independentemente da sua natureza comercial ou administrativa.

Seguindo as recomendag¢des dos Memorandos de Entendimento relativamente a introdugéo de
mecanismos de controlo e restricdo dos pagamentos em atraso pelo Setor Publico, foi
implementada, em 2012, a Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, regulamentada pelo Decreto-Lei
n® 127/2012, de 21 de junho, tendo por objetivo estabelecer regras que impedissem que a
execucao orcamental conduzisse a acumulacdo de pagamentos em atraso por parte das

entidades publicas, incluindo os municipios.

Segundo o art.° 7° da Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, a LCPA tem por principio fundamental
subjacente que a execucdo orgamental ndo pode conduzir, em qualquer momento, a um
aumento dos pagamentos em atraso. Para que esse objetivo seja cumprido, o enfoque do
controlo da despesa deixa de ser colocado na fase dos pagamentos, sendo antecipado para o

momento em que o compromisso é assumido. As entidades publicas passaram apenas a poder

2 Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 191-A/2008, de 27 de novembro.

3 Acedido em 14 de marco de 2018.

14 Lista de municipios beneficiarios do PREDE disponivel em http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/
S Aprovado pela Lei n.° 43/2012, de 31 de agosto.
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assumir compromissos quando, para o efeito, disponham de fundos disponiveis. Assim, segundo
o seu numero 1 do art.° 5 da referida lei, s6 poderao ser assumidos compromissos de despesa

caso existam fundos disponiveis para os trés'® meses seguintes.

Para além de definir regras que disciplinam a assuncgao futura de compromissos, numa vertente
preventiva, a LCPA preocupa-se também com a regularizagdo dos pagamentos em atraso ja
existentes (Rocha, Gomes, & Silva, 2012). Neste sentido, ao abrigo do n® 1 do art.° 16 da Lei n.°
8/2012, de 21 de fevereiro, obrigaram-se os municipios com pagamentos em atraso, a 31 de
dezembro de 2011, a apresentarem a Direcdo-Geral da Administragdo Local um plano de
liguidagdo dos pagamentos, preferencialmente e sempre que possivel, acordado com os

respetivos credores.

Como refere o Relatério de Estratégia para os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias
(Ministério das Financgas, 2012, p.24) e num ambito de racionalizagao financeira, “(...) ndo se
pode excluir a possibilidade de que a Administragdo Central tenha de intervir em situagées
pontuais em casos extremos de dificuldade financeira” (...) o recurso a este tipo de intervengdo
tera que ser pontual e realizado sobre um quadro muito restritivo da assun¢gdo de novos

compromissos por parte do municipio.”.

Neste contexto foi aprovado o PAEL (Lei n.° 43/2012, de 28 de agosto, regulamentada pela
Portaria n.° 281-A/2012, de 14 de setembro), estabelecendo aquela lei um regime excecional e
transitério de concessao de crédito aos municipios, permitindo a execucdo de um plano de
ajustamento financeiro municipal para a concretizagdo de um cenario de equilibrio financeiro e
para a regularizagdo do pagamento de dividas dos municipios vencidas ha mais de 90 dias, com

referéncia a data de 31 de margo de 2012.

O PAEL teve um montante global de financiamento de mil milhées de euros, dividido por dois
programas: o Programa |, para os municipios que se encontrassem em situagdo de desequilibrio
estrutural e o Programa Il que integrava os restantes municipios com pagamentos em atraso. Os
empréstimos contraidos no &mbito do primeiro programa tinha o prazo maximo de vigéncia de
20 anos, sendo o valor maximo de financiamento obrigatério igual a 100% do montante elegivel,
enquanto os empréstimos contraidos no ambito do segundo programa tinham a duragdo maxima

de 14 anos, variando o montante de financiamento entre 50% e 90% do valor elegivel.

Num total, utilizaram o PAEL 114 municipios, tendo beneficiado por parte do Estado de
aproximadamente de 575 milhdes de euros.

O PAEL para além de efetuar a distingdo entre os municipios que se encontravam em situagéo

de plano de recuperagdo municipal, dos que ndo se encontravam, impde, ainda, aos municipios

6 Nos termos dos n.°s 1 e 2 do art.® 46° da Lei do Orgamento Geral do Estado (Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro) os
fundos disponiveis e entidades com pagamentos em atraso no subsetor local passam a ser de seis meses.
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o cumprimento de um conjunto de obrigagdes que, na eventualidade de ndo serem cumpridas,
determinam a aplicagédo de sangdes, a saber: a) retengéo de receitas por parte da DGAL e da
Autoridade Tributaria e Aduaneira; b) a obrigagdo de fixagdo de taxa maxima do Imposto
Municipal sobre Imoveis; e, c) fazer os municipios incorrer em responsabilidade financeira, no
caso de incumprimento de clausula fixadas no contrato de empréstimo'” ou ndo concretizagéo

do objetivos definidos.

O acompanhamento do PAEL é efetuado pela Assembleia Municipal, trimestralmente e através
de informagéo prestada pela Camara Municipal, que integra a avaliagdo do grau de execugao
dos objetivos previstos no plano, pela Diregdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) e pela
Inspegédo Geral de Finangas, através da realizagdo de auditorias sistematicas aos municipios

que integram o Programa | e regulares aos municipios que integram o Programa Il.

2.2.5. Fundo de Apoio Municipal

O FAM™, previsto inicialmente no RFALEI (cf. art.° 62.° do RFALE), regulamentado através da
Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto'?, visa repor a disciplina orgamental dos municipios através da

imposigao de limites e constrangimentos a autonomia financeira dos municipios.

A recuperacao financeira municipal traduz-se na adogdo de mecanismos de reequilibrio
orcamental, de reestruturagédo da divida e de assisténcia financeira. O regime de recuperagéo
financeira municipal tem em conta as especificidades de cada municipio e baseia-se no principio
de reparticao do esforgo entre os municipios, os seus credores e o Estado e na prevaléncia de
solugdes encontradas por mutuo acordo entre o municipio, os credores municipais e o FAM.

O objetivo essencial do FAM, face ao PPTH, PREDE E PAEL, programa pontuais de
regularizagdo extraordinaria de dividas do Estado, prende-se em criar um mecanismo
permanente que permita a resolugdo do problema do desequilibrio financeiro dos municipios.
Em concreto, o FAM é constituido em partes iguais pelo Estado e pela totalidade dos municipios
portugueses, através de um capital social de 650 milhdes de euros (art.° 17.° da Lei n.° 53/2014,
de 25 de agosto), visando a recuperacgao financeira dos municipios em situagéo de desequilibrio

financeiro.

O recurso ao FAM é obrigatério para todos os municipios que cumpram os pressupostos do
numero 2 do art.° 61.° do RFALEI, ou seja, a respetiva divida total ultrapassasse 3 vezes a média
da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, sendo opcional para os demais

municipios.

7 Celebrado entre o Estado, através da Diregdo-Geral de Tesouro e Finangas e o municipio, sujeito a visto prévio por
parte do Tribunal de Contas e ndo podendo conduzir ao aumento do endividamento liquido do municipio.

'8 Para mais detalhes ver https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/

19 Alterada pela Lei n.° 69/2015, de 16 de julho.
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Verificada a situacdo de rutura financeira, os municipios deverdo, nos termos do disposto no
nuamero 1 do art.° 24.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, e no prazo de 90 dias, solicitar o
acesso ao FAM. Caso ndo o fagcam é o proprio FAM a notificar o municipio que preencha os
requisitos para, no prazo de 60 dias, apresentar uma proposta de Programa de Ajustamento
Municipal (PAM) (n.° 2 do art.® 24.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto).

O PAM é o documento que formaliza o compromisso entre os municipios que pretendem recorrer
a assisténcia financeira e o proprio FAM, sendo constituido por um conjunto de elementos a ser
sujeitos a deliberagdo das respetivas Assembleias Municipais e a visto prévio do Tribunal de
Contas, entre os quais se salientam o contrato do Programa de Ajustamento Financeiro

Municipal, o Plano de Recuperacao da Divida e o contrato de Assisténcia Financeira.

A aprovacdo do PAM é precedida da entrega de uma proposta por parte dos municipios
aderentes, constituida pelas medidas que cada municipio se propde aplicar, bem como pelo
processo negocial desenvolvido com os respetivos credores e, sendo caso disso, pela
enumeragao das necessidades de financiamento a ser cobertas pela assisténcia financeira do
FAM (https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/). Da proposta de PAM fazem ainda parte
integrante os formularios com as proje¢des financeiras do municipio, incluindo a evolugéo da
receita, da despesa, dos saldos, da divida, da estrutura de pessoal e, quando aplicavel, das

projecdes para o respetivo setor empresarial local (https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/).

As medidas de reequilibrio orgamental constantes do PAM visam a racionalizag&do da despesa e
a maximizagao da receita municipal, bem como a otimizagéo da gestdo do seu patrimonio (art.°
34.° da Lei n.° Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto). Como medidas sao apontadas no art.® 35.° da
Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, as seguintes:

a) Determinagdo da participagdo variavel no IRS, a taxa maxima prevista nos termos do
artigo 26.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro;

b) Definicdo da taxa maxima de derrama sobre o lucro tributavel sujeito e ndo isento de
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas, nos termos previstos no artigo 18.°
da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro;

c) Definigdo das taxas maximas nos impostos municipais, designadamente o IMI, nos
termos previstos na respetiva legislagdo, incluindo a ndo aplicagdo de qualquer fator
minorativo e a aplicagdo dos fatores majorativos previstos, sem prejuizo do disposto no

numero seguinte;

d) Analise e proposta de revogagdo de beneficios fiscais e isengbes de taxas, cuja
concessao seja da competéncia do municipio, e abstengdo de concessdo de beneficios
durante o PAM, exceto se autorizado pelo FAM mediante justificagdo das vantagens

econémicas para 0 municipio;
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)

9)

h)

)

k)

)

Fixacdo dos pregos cobrados pelo municipio nos setores do saneamento, agua e
residuos, nos termos definidos nas recomendagbes da Entidade Reguladora dos

Servigos de Aguas e Residuos, incluindo a possibilidade de fixagéo de tarifas sociais;

Identificacdo e quantificacdo de novos pregos e tributos municipais a lancgar, incluindo

derramas, taxas e encargos de mais-valia;

Identificagdo e quantificagdo do patriménio municipal e servigos a alienar, concessionar
ou ceder a exploragdo, com uma justificagdo das vantagens economicas para o
municipio;

Identificagdo e quantificagdo de segmentos da atividade empresarial local ou de
participagbes locais a reestruturar, alienar ou concessionar, com uma justificagdo das

vantagens econémicas para 0 municipio;

Medidas concretas e quantificadas tendentes ao aperfeicoamento dos processos e do
controlo sobre os factos suscetiveis de gerarem a cobranga de taxas e pregos
municipais, bem como ao nivel da aplicacdo de coimas e da promog¢ao dos processos

de execugdo fiscal a cargo do municipio;

Medidas concretas e quantificadas tendentes a melhoria e ao equilibrio dos resultados

operacionais das empresas do setor empresarial local;

Limitacdo da despesa corrente, incluindo um plano detalhado e quantificado de redugéo

de custos com pessoal e com a aquisigdo de bens e servigos;

Medidas de racionalizagdo dos custos com pessoal, incluindo as relativas ao pagamento
de trabalho extraordinario e ao desenvolvimento de programas de rescisdo por mutuo

acordo;

m) Avaliagdo da sustentabilidade e eventual renegociagdo das condigbes das parcerias

n)

publico-privadas; e,

Limites a realizagdo de investimento.

Entregue a proposta de PAM pelos municipios, cabe a dire¢cdo executiva do FAM, num prazo de
45 dias, analisar as estimativas apresentadas e encetar um processo negocial, caso sejam
identificadas necessidades de alteragcdo aquela proposta (numero 1 do art.° 28.° da Lei n.°
53/2014, de 25 de agosto). O processo de negociagéo conduz a apresentagado de uma proposta

de PAM? final, resultante da introducdo das recomendacdes da diregdo executiva e dos

20 Atualmente, encontram-se em execucéo os PAM dos municipios de Alandroal, Alfandega da Fé, Portim&o, Vila Nova
de Poiares e Vila Real de Santo Anténio Aveiro, Fornos de Algodres, Cartaxo e Pagos de Ferreira. O volume de
assisténcia financeira correspondente a estes PAM situa-se em cerca de 430 milhdes de euros. Os PAM dos municipios
de Vila Franca do Campo e do Nordeste, encontram-se aprovados tanto pelos 6rgaos do FAM como pelos dos respetivos
municipios, encontrando-se em avaliagdo por parte da Secc¢do do Tribunal de Contas dos Agores. O montante de
assisténcia financeira previsto para estes dois PAM é de cerca de 17 milhdes de euros (informagéo disponivel em:
https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/).

20



ajustamentos realizados pelos municipios, consubstanciada na definicdo de novas projeges
sujeitas a avaliagao técnica, baseada na evolugéo da situagao financeira nos anos anteriores, na
exequibilidade das previsdes e estimativas apresentadas e na sustentabilidade da divida total do
municipio, durante o periodo de ajustamento previsto (nUmeros 2 a 5 do art.° 28.° da Lei n.° Lei
n.° 53/2014, de 25 de agosto).

Os municipios aderentes ao FAM devem encetar negociagdes com os seus credores com o
objetivo de obterem a redugdo dos montantes em divida e/ou o alargamento dos prazos de
pagamento, ficando os credores que acederem a negociar com o respetivo municipio em posigao
preferencial?! em matéria de recebimento dos créditos, em relagdo aos credores que n&o
acederem a participar nas negociagdes ou que ndo cheguem a acordo com O municipio
(https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/). No que respeita a divida de natureza financeira e
em particular aos financiamentos de médio e longo prazos, podem os municipios, ao abrigo do
Programa de Reestruturacdo da Divida, negociar com as instituicbes financeiras novas
condigbes de financiamento, nomeadamente ao nivel da redugao de taxas de juro e alargamento
das maturidades, podendo o FAM prestar garantias, quando estas se tornem necessarias para
a obtengéo de acordos mais favoraveis aos municipios (art.° 36.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de

agosto).

Para além da implementagao de medidas de reequilibrio orgamental e do plano de reestruturacao
da divida, o mecanismo de ajustamento financeiro municipal contempla ainda, a possibilidade de
concesséo de assisténcia financeira??, através da concess&o de empréstimos ou da prestagéo
de garantias auténomas, aos municipios em que se verifique ndo serem suficientes estes dois
processos (art.’ 4.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto).

Os empréstimos de assisténcia financeira contratualizados, séo disponibilizados pelo FAM em
fungdo do cumprimento das medidas previstas nos contratos de ajustamento municipal através
de desembolsos trimestrais, ocorrendo o primeiro 15 dias apds o visto prévio do Tribunal de
Contas e os seguintes, na sequéncia da aprovagao dos relatérios de monitorizagédo elaborados
pelo FAM.

As garantias autébnomas podem ser prestadas para suportar processos de reestruturagdo de

divida com os credores.

Nos termos do numero 1 do art.° 43.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, a assisténcia financeira
prestada pelo FAM tem natureza subsidiaria em relacdo as medidas de reequilibrio orgamental

e de reestruturagao financeira e apenas tem lugar quando aquelas existam e sejam insuficientes

2" Importa destacar que a Comissdo Permanente do Tribunal de Contas, no parecer emitido a Proposta de Lei n.° 232/XII,
expressou o seu desacordo com o tratamento diferenciado entre credores. Segundo a Comissao deveria utilizar-se como
critério aferidor o tratamento consagrado no Cddigo da Insolvéncia e da Recuperagao de Empresas.

2 Relativamente aos PAM que se encontram em execucdo, foi prestada assisténcia financeira no montante de
aproximadamente 295 milhdes de euros, correspondendo 268,2 milhdes a empréstimos e 26,6 milhdes a garantias

auténomas (https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/).
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para a recuperacao financeira do municipio. Isto &, a assisténcia financeira destina-se a permitir
a recuperagdo financeira dos municipios, cobrindo as necessidades de financiamento
correspondentes ao volume de divida apurado apos a negociagdo efetuada com os credores e
tendo em consideragdo as medidas de reequilibrio orgamental previstas. Os empréstimos de
assisténcia financeira a conceder pelo FAM, dever&o ter em conta o prazo?® necessario para o
municipio diminuir a sua divida total para o racio de 1,5 vezes a média das receitas correntes
liquidas cobradas nos ultimos trés anos. A assisténcia financeira pode ser recusada pelo FAM,
mediante decisdo fundamentada da diregdo executiva, nos termos constantes do artigo 28.°,
quando as medidas de reequilibrio orgamental e de reestruturagao financeira propostas sejam
insuficientes ou quando o municipio ndo retina condi¢gdes para o cumprimento do servico da
divida (cf. n.° 2 do art.° 43.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto).

O recurso ao FAM por parte dos municipios nao releva para efeitos do calculo do limite da divida
total municipal previsto no nimero 1 do art.° 52.° do RFALEI, nos termos do preceituado nas Leis
do Orgcamento do Estado de 2015, 2016 e 2017 (n.° 4 do art.° 93.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de
dezembro).

Para os municipios cuja divida total se situe entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente
liguida cobrada nos trés exercicios anteriores, mas ainda n&o estejam abrangidos pelo
mecanismo de recuperacdo financeira municipal, sdo notificado pelo FAM para, em trés dias,
informarem se optam pelo recurso ao saneamento financeiro ou pelo acesso ao FAM, tendo,
dependendo da situacéo, 90 dias para comprovar a obtencdo de empréstimo para sanear ou
apresentar o PAM (cf. art.° 25 da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto).

Nos termos dos art.° 7.° a 15.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, o FAM é composto pela
Comissdao de Acompanhamento (6rgdo deliberativo e estratégico de representagdo dos
financiadores, que representa tanto o Estado como os municipios), pela Diregdo Executiva
(6rgdo de gestdo, representativo do Estado e dos municipios) e pelo Fiscal Unico (érgdo de
fiscalizagao).

Conforme o disposto no nimero 1 do art.® 19.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, a realizagao
do capital do social do FAM, por parte de cada municipio e do Estado, é efetuada no decurso de
sete anos, em dois semestres, a realizar nos meses de junho e dezembro, com inicio em 2015,
sendo as unidades de participagdo de cada municipio remuneradas, também semestralmente,
mediante valorizagdo obtida pelo fundo, através de aplicagdes financeiras e dos juros dos
empréstimos de assisténcia financeira concedidos (n.°s 5 € 6 do art.° 18.° da Lei n.° 53/2014, de
25 de agosto). O resgate das unidades de participagdo de cada municipio & efetuado na
proporgao do capital social realizado por cada um dos participantes (n.° 2 do art.° 22.° da Lei n.°
53/2014, de 25 de agosto).

2 0 prazo indicado por ser superior ao do cumprimento do racio legal, mediante autorizagdo da direcdo executiva do
FAM.
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Com a entrada em vigor do Orgamento do Estado para 2018 (Lei n.° 114/2017, de 29 de
dezembro), foi alterado o artigo 19.° da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, através da qual a
subscricdo do capital social do FAM foi alterada por redugcdo dos montantes anuais a realizar
pelo Estado e pelos municipios, para um montante total de 417.857.175 milhdes de euros (art.°
303.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro)?.

Pereira, Dias e Almeida (2016, p.167) referem que o FAM é um mecanismo inovador,
apresentando vantagens relevantes para o funcionamento integrado do subsetor da
Administragc&o Local. Entre outras, destacam-se como vantagens do FAM as seguintes:

i) O efeito sistémico de rede de seguranga de crédito tende a melhorar a qualidade e prego

do crédito municipal, potenciando a capacidade de financiamento dos municipios;

ii) Devolve a autonomia aos municipios em rutura financeira, cuja dificuldade em firmar

compromissos restringe a autonomia de deciséo;

iii) No futuro a assisténcia financeira néo fica dependente de casuismo ou decisao do poder

central;
iv) A contribuigdo de capital € um ativo patrimonial de cada municipio;

v) A taxa de esforgo inerente a participagdo no capital social € moderada face a receita
efetiva dos municipios, o que permite preservar a liberdade de decisdo e a autonomia

financeira;

vi) O cronograma estavel e alargado de realizagdo do capital assegura a previsibilidade da

despesas e a estabilidade orgamental; e,

vii) A autonomia dos municipios apoiados é preservada, uma vez que as medidas, apesar
de exigentes, sdo tomadas pelos 6rgédos autarquicos que por elas se responsabilizam,
em qualquer intervengéo direta na gestdo por parte de qualquer entidade externa.

Cabe a Diregédo Executiva monitorizar o cumprimento dos programas de ajustamento financeiro
pelo municipio (n.° 1, do artigo 49.° da Lei 53/2014, de 25 de agosto). Em caso de atraso no
pagamento por parte do municipio de qualquer montante devido, o FAM aplica juros de mora a

taxa legal em vigor, desde a data do incumprimento até a data do efetivo pagamento.

O FAM comunica a DGAL quais os municipios que se encontram em situagédo de incumprimento
do PAM para efeitos de efetivagao da retencado por incumprimento dos deveres de informagéo,
bem como para libertacdo da mesma, no caso de prestagcdo da informacgao solicitada.

2 A subscricdo de capital do FAM por cada uma das entidades participantes FAM pode ser consultada em
https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/ .
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2.3. Revisao Estudos Empiricos sobre os Determinantes

do Desequilibrio Financeiro Municipal

Em termos tedricos, nos Uultimos anos, acentua-se a importancia atribuida ao topico
sustentabilidade dos municipios, definido como a capacidade do Governo local para prestar
servigos no presente sem comprometer a capacidade de fazé-lo no futuro, no sentido de fornecer
aos governantes autarquicos informagao necessaria para as suas tomadas de decisao, sob o
ponto de vista do equilibrio financeiro (Burritt & Schaltegger, 2010). O contexto enfatiza a
preocupacado em dotar os decisores politicos com instrumentos apropriados que lhes permitam

perceber/reagir e/ou prevenir situagdes de desequilibrio financeiro.

Sao diversas as causas que podem contribuir para o aumento da divida municipal, conduzindo
a situagdes de desequilibrio financeiro. Pereira, Dias e Almeida (2016) destacam as alteragdes
socioeconomicas e a falta de capacidade de gestdo como principais determinantes do aumento
da divida dos municipios, ao criarem condigcbes para o desenvolvimento de politicas de
investimento, acima das capacidades financeiras dos municipios, com o propdsito de ficar com
as populagdes, designadamente em territérios de baixa densidade demografica e para adogéo
de estratégias de gestdo, que levem a sobreorgcamentagéo, e, consequentemente, ao aumento
da divida municipal.

Ainda, Pereira, Dias e Aimeida (2016, pp.148-149) assinalam que € possivel distinguir as causas
relacionadas com os fenédmenos de aumento da divida municipal, destacando a este propésito,

as seguintes possiveis determinantes:

‘a) O aumento da despesa municipal a um ritmo superior ao da receita efetiva tende a

conduzir, no curto ou no longo prazo, o desequilibrio financeiro;

b) Os casos de gestdo municipal ineficiente, usualmente associados a pratica da
sobreorcamentacdo através do empolamento artificial das receitas por forma a obter a
capacidade para assungao de responsabilidade (compromissos) em montantes muito
superiores as receitas efetivamente arrecadadas, tendo como efeito o amento substancial

da divida municipal; e,

c) Assungdo de despesas associadas a garantia de apoio de grupos de interesse,
designadamente de cariz social, cultural, desportivo ou religioso, através da concessdo de
subsidios e transferéncias para as respetivas entidades associadas, permitindo garanto o
seu funcionamento, o investimento em projetos de utilidade publica ou simplesmente de
atividades requlares.”.

Outros estudos destacam que a estrutura da populagdo, especialmente o crescimento
populacional, pode afetar a riqueza econémica dos municipios. Nesse sentido, o crescimento

populacional aumenta novas procuras de recursos e servigos (Wang & Liou, 2009; Balaguer-
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Coll, Prior, & Ausina, 2010; Balatsky, Balatsky, & Borysov, 2015) que conduzem a um aumento
nas despesas publicas locais, mas, muitas vezes, sem o devido aumento das receitas publicas,
ja que o aumento da arrecadacgéo da receita ndo depende apenas do crescimento populacional,
mas também da capacidade financeira da populacido e da atividade econémica. De facto, o
desigual crescimento populacional entre as regides afeta de maneira diferente as necessidades
regionais de prestagdo de servigos, tais como servigos de agua, recolha de lixo, energia,
alimentos, saude ou educacdo (Choi, Bae, Kwon, & Feiock, 2010) influenciando o
desenvolvimento econdémico regional. Assim, um aumento da populagdo pode trazer um
aumento do numero de empréstimos e de despesas publicas, aumentando a divida publica
municipal (Choi, Bae, Kwon, & Feiok, 2010; Guillamoén; Benito, & Bastida, 2011; Coll, Prior, &

Ausina, 2010), conduzindo, por conseguinte, a situagdes de desequilibrio financeiro.

Com maior especificidade, Kloha, Weissert e Kleine (2005) acreditam que a dimensdo da
populagdo com mais de 65 anos e com menos de 16 anos esta inversamente relacionada com
as receitas e despesas do municipio e tem uma influéncia significativa sobre o aumento do stress
fiscal e, portanto, pode afetar o desenvolvimento econémico sustentavel do municipio. As
necessidades da populagéo dependente (menores de 16 anos e maiores de 65 anos) levam ao
aumento do fornecimento dos servigos publicos por parte dos municipios. Portanto, essa
populagao tem uma influéncia negativa nas despesas per capita (Choi, Bae, Kwon, & Feiok,
2010) e na tributagao e, por conseguinte, na capacidade financeira dos municipios, conduzindo
a situagéo de desequilibrio financeiro (Gémez, Hernandez, & Bastida, 2009; Bolivar, Galera,
Mufioz, & Subires, 2016). Lobo (2012) estudou, para a realidade dos municipios portugueses, as
variaveis enunciadas, mas considerando como idade dependente a populagdo como menos de
15 anos e mais do que 65 anos.

O produto interno bruto (PIB) também é considerado um fator importante em relagéo a situagéo
financeira municipal. Existem estudos que mostram, que o PIB afeta as receitas fiscais (Easterly
& Rebelo, 1993) e a divida publica (Feld & Kirchgassner, 1999).

Numa outra perspetiva, e por analogia a estudos que versam sobre o endividamento local
(Ferreira, 2011; Bastida, Beyaert, & Benito, 2012; Ribeiro, Jorge, & Oliver, 2012) no desequilibrio
financeiro (Lobo, 2012) pode-se ainda apontar outra categoria de varidveis como potencial
agregador de fatores explicativos do desequilibrio financeiro. S0 comummente estudadas as
variaveis: maioria governativa, a ideologia politica e a alternancia politica. Que encontraram uma

relacdo negativa entre a variavel “maioria governativa” e a divida total municipal.

No que concerne a abordagem sobre os fatores econdmicos, Ladd e Yinger (1989) apontam as
alteracdes do tecido econémico e social de um territério como potenciais fatores determinantes
do desequilibrio financeiro municipal. Destacam que a reduzida capacidade fiscal decorre de

uma rigorosa limitagao decorrente da alteragdo do universo de contribuintes de cada municipio.
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Outros autores defendem que a gestdo municipal assume um papel primordial na execugao
orcamental. Por vezes, os municipios deparam-se com receitas insuficientes para cobrir
despesas assumidas, tornando-se necessario obter financiamentos de curto prazo. Por exemplo,
Martin (1982) aponta a gestdo politica e financeira como fator determinante do desequilibrio
orcamental municipal, destacando que a medida que os défices se acumulam e os municipios
deixam de ter capacidade para honrar responsabilidades com os credores, culmina o
desequilibrio financeiro municipal, bem como dificulta a provisdo dos servigos publicos

fundamentais a prestar pelos municipios.

Sao também apontados como possiveis determinantes do desequilibrio financeiro, as variaveis
relacionadas com aspetos financeiros (Cabasés, Pascual, & Vallés, 2007; Macedo & Corbari,
2009; Ferreira, 2011; Lobo, 2012) como sendo: as despesas com pessoal, receitas fiscais,

receitas proprias, e despesas com investimentos.
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3. Estudo Empirico
3.1. Objetivo e Questao de Investigacao

Para a orientacdo objetiva do método de todo o processo de investigagdo é necessario,
inicialmente, que haja uma clara definigdo do problema de investigagao (Mark, 1996; Malhotra,
2002).

No seguimento do paragrafo anterior, sabe-se que para a elaboragdo de qualquer estudo, o
ponto de partida inicial passa pela definicdo do problema do estudo, tendo em consideracgéo a
finalidade da investigagao, assim como os dados relevantes que se pretende recolher, por forma

a contribuir para a tomada de decisdo dos responsaveis dos municipios portugueses.

Assim, como mencionam Mark (1996) e Malhotra (2002), o enunciado do problema geral tem de
passar por uma aprimorada definicdo do problema da investigagao, de modo a identificar quais
os elementos significativos e especificos para o desenvolvimento de uma objetiva e detalhada

investigacao.

Para efeitos da presente investigacado, tendo por base a revisao de literatura tedrico e empirica
realizada, e de modo a complementar os resultados obtidos nos estudos anteriores,
designadamente os realizados para a realidade portuguesa, esta investigagdo tem como objetivo

identificar os determinantes do desequilibrio financeiro municipal, para os anos 2014 a 2016.
Deste modo, pretende-se, nesta investigacéo, dar resposta a seguinte questéo de investigacao:
Quais sao os determinantes do desequilibrio financeiro municipal?

A resposta a questao formulada permitira entender melhor o problema, e podera contribuir para
que os responsaveis municipais possam tomar decisdes, proativamente, por forma a evitarem

desequilibrios financeiros nos seus municipios.
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3.2. Metodologia

O objetivo do estudo surge em consonancia com o corolario epistemolégico em que a populagao
em questdo pode ser estudada através de categorias objetivas, e verificado por métodos

cientificos empiricos (Vieira, 2009).

Para Bryman (1984), a discussao que se coloca, no que concerne aos métodos de investigagao,
nao & saber qual a melhor, mas sim a de entender e compreender qual a mais apropriada a

orientacdo epistemolégica assumida.

Diversificadas sao as alusdes por parte de varios autores sobre a epistemologia. No entanto, de
um modo comum, reconhecem-se trés formas de interpretagao de resultados, categorizadas em

“positivista”, “interpretativa” e “critica” (Hopper & Powell, 1985; Chua, 1986; Guba & Lincoln,
1994; Blaikie, 2000; Davila & Oyon, 2008; Vieira, 2009; Lukka, 2010).

Guba e Lincoln (1994) definem que o positivismo fundamenta o conhecimento exclusivamente
nos acontecimentos observaveis e recusa toda e qualquer possivel especulagado acerca das

origens.

Para o desenvolvimento de uma investigagao podem ser classificados dois métodos: o método
quantitativo e o método qualitativo. Deste mesmo modo, esta investigacdo segue uma
abordagem positivista, inserida no método quantitativo. Este método de estudo assenta
principalmente em generalizagbes e conceptualizagdes, fazendo uso de técnicas estatisticas,
matematicas e econométricas (Jick, 1979; Piore, 1979; Bryman, 1984; Scapens, 2004; Creswell,
2009; Vieira, 2009; Lukka, 2010).

Segundo Coutinho (2011), o paradigma positivista com abordagem quantitativa, consubstancia
a confirmacdo empirica das hipéteses desenvolvidas com base nas teorias. Refere ainda que
s&o analisadas as possiveis conexdes entre as diversas variaveis, recorrendo a medi¢édo destas,
por via de instrumentos especificos, possibilitando a observacdo e analise de resultados com

base em procedimentos estatisticos.

De acordo com Major e Vieira (2018), a investigagdo podera incidir sobre a analise de fontes
documentais dos municipios, obtidas de varias fontes. Optar-se-a pela construgdo de uma base

de dados de um conjunto de variaveis sociodemograficas, politicas e financeiras.

De forma a atingir os objetivos propostos para esta dissertacao, foi elaborada uma pesquisa de
literatura bibliografica, com o intuito de obter o maximo de conhecimento e recolha de informagéo
sobre o desempenho financeiro dos municipios portugueses, mais propriamente sobre o eventual

desequilibrio financeiro municipal.

O publico-alvo desta investigagdo é constituido pelos municipios de Portugal Continental e
Arquipélagos da Madeira e Agores, num total de 308 municipios (278 de Portugal Continental,
19 da Regido Autonoma dos Agores e 11 da Regido Autonoma da Madeira).
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3.3. Hipéteses de Investigacao e Variaveis

A revisao da literatura efetuada permitiu identificar um conjunto de determinantes que, segundo
proposta de diversos estudos, podem influenciar o desequilibrio financeiro municipal. Desta
forma, apresentam-se as hipoéteses de investigagéo, que seréo testadas neste estudo, bem como

as variaveis.

As hipéteses de investigacao e as variaveis constantes deste estudo tém por base a revisédo de
literatura apresentada no ponto 2.3.

Neste contexto, definem-se hipoteses sociodemograficas (relacionados com a situagao social,
demografica e econdmica), politicas e financeiras/orgamentais (fundamentalmente relacionadas
com a gestdo orgamental), considerando as estudadas e indicadas na literatura, e em particular

por Lobo (2012), pela proximidade dos objetivos dos estudos.

Com o primeiro grupo de hipéteses, caraterizadoras dos municipios em termos econémicos,
sociais e demograficos, € pretendido, do mesmo que em Lobo (2012) testar se as disparidades,
quer ao nivel do potencial de realizagao de receitas proprias, quer ao nivel das necessidades de
realizacdo de despesa publica local, sdo relevantes para explicar o desequilibrio financeiro
municipal. De certo modo, o grupo de variaveis que seréo utilizadas sao fatores que afetam, de
forma indireta, a gestdo orgamental e financeira municipal (Lobo, 2012).

O grupo das hipoteses politicas permite testar se 0 desempenho dos municipios € influenciado
pelas contingéncias da decisdo politica (Lobo, 2012; Pereira, Dias, & Almeida, 2016). Isto &,
procura-se com este grupo de variaveis avaliar de que forma os interesses politicos podem

influenciar a gestao orgamental e financeira dos municipios.

O ultimo grupo de hipoteses, financeiras/orgamentais, traduz, em termos financeiros, as opgoes

de gestéo do 6rgéo executivo dos municipios.
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3.3.1. Hipoteses sociodemograficas

a) Dimenséao Populacional (DIM)

A dimenséo populacional é apontada como sendo um dos fatores explicativos do desequilibrio
financeiro municipal (Choi, Bae, Kwon, & Feiok, 2010; Wang & Liou, 2009; Guillamén, Benito, &
Bastida, 2011; Balatsky, Balatsky, & Borysov, 2015).

Populagéo?® & uma variavel considerada neste estudo, na medida em que permite captar a
diferenca entre a necessidade de realizar despesas e a capacidade da cobranga de receitas
proprias, conforme ja mencionado (Gomez, Hernandez, & Bastida, 2009; Bolivar, Galera, Mufoz,
& Subires, 2016). Bastida e Benito (2005), Coll, Prior e Ausina (2010), Balatsky, Balatsky e
Borysov (2015) e Bolivar, Galera, Mufioz e Subires (2016) assinalam que os municipios com
maior populacdo tém maior necessidade de fornecer mais bens e servicos e de investir em
infraestruturas. Feld, Kirchgassner e Schaltegger (2011) assumem uma posi¢gao contraria
quando referem também que municipios com maior populagdo podem obter mais receitas dos
servigos prestados e, desta forma, diminuir a divida total municipal, ndo conduzindo, assim, ao

desequilibrio financeiro.

A dimensao populacional revela um efeito negativo sobre as despesas publicas (Choi, Bae,
Kwon, & Feiok, 2010) e divida publica (Guillamén, Bastida, & Benito 2011).

No estudo desenvolvido por Lobo (2012), as estimativas obtidas ndo permitem obter estatisticas
significativas que possam afirmar que a dimensdo populacional influencia o desequilibrio
financeiro. Tendo em conta os contributos da literatura, bem como o conhecimento da realidade

portuguesa, optou-se por formalizar a seguinte hipdtese de investigacao:
Hli: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela dimensao populacional

Para testar a hipétese de investigagédo formulada utilizar-se-a a variavel dimensao populacional,
que corresponde ao nimero de habitantes residentes no concelho do municipio. Este nimero foi
recolhido na Base de Dados de Municipios, disponivel na Base de Dados de Portugal

Contemporaneo, PORDATA (www.pordata.pt).

% por populagéo entende-se “um conjunto de pessoas que, independentemente de estarem presentes ou ausentes num
determinado alojamento no momento de observagao, viveram no seu local de residéncia habitual por um periodo
continuo de, pelo menos, 12 meses anteriores ao momento de observagédo, ou que chegaram ao seu local de residéncia
habitual durante o periodo correspondente aos 12 meses anteriores ao momento de observagdo, com a intengao de ai
permanecer por um periodo minimo de um ano” (www.pordata.pt).
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Para uma melhor definicdo da dimensao dos municipios, em funcdo do nimero de habitantes,
utiliza-se o critério de classificagdo de Carvalho, Fernandes, Camoes (2018). Deste modo, os

municipios sao classificados de pequena, média e grande dimenséo, considerando o seguinte:
e Pequenos — com populagdo menor ou igual a 20 000 habitantes;

e Meédios — com populagdo maior que 20 000 habitantes e menor ou igual a 100 000
habitantes; e,

e Grandes — com populagdo maior que 100 000 habitantes.

b) Densidade Populacional (DENS_POP)

De acordo com Lobo (2012) se, por um lado, os municipios com maior densidade populacional
sdo geralmente os mais ricos, logo, com maior capacidade de gerar receitas proprias via
impostos locais, este efeito podera, por outro lado, ser enviesado pelo facto dos cidadios desses
municipios exigirem mais e melhores servigos locais, potenciando o aumento das despesas

municipais em investimento e, por esta via, 0 aumento da divida municipal.

Em relagdo a densidade populacional, os resultados obtidos nos varios estudos tém-se revelado
contraditérios. Enquanto alguns autores observaram uma influéncia negativa deste fator nas
despesas publicas (Choi, Bae, Kwon, & Feiok, 2010), outros ndo conseguiram obter resultados
significativos a esse respeito (Guillamon, Bastida, & Benito, 2011). Porém, os resultados obtidos,
por Lobo (2012), para a variavel densidade populacional, com um coeficiente de sinal negativo,
sugerem que a influéncia desta variavel, no sentido da diminuigdo do risco de desequilibrio
financeiro dos municipios, esta associada a maior capacidade de obtencao de receitas préprias
que caracterizam as areas mais urbanas e as economias de escala que ai predominam. Tendo
em conta os contributos da literatura, optou-se por formalizar a segunda hipoétese de investigagao
da seguinte forma:

HI2: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela densidade populacional.

A variavel ‘Densidade Populacional’ do municipio, sera expressa em numero de habitantes por
quildmetro quadrado e sera obtida no portal PORDATA.

c) Populagdao com menos de 15 anos (POP_15)

Esta variavel procura refletir as diferentes procuras de bens publicos por parte de grupos
especificos da populagdo dos municipios, que apresentam necessidades particulares,
nomeadamente ao nivel da educagéo e dos servigos sociais. Quanto maior for a dimensao

populacional com menos de 15 anos (é expectavel que seja a faixa etaria com mais necessidades
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das elencadas) maior sera o risco de desequilibrio financeiro (Gémez, Hernandez, & Bastida,
2009; Lobo, 2012; Bolivar, Galera, Mufioz, & Subires, 2016).

O estudo de Lobo (2012) n&o validou a existéncia de relagéo estatisticamente significativa entre
a populagdo com menos de 15 anos e o desequilibrio financeiro municipal. Apesar disso,
manteve-se a opgao de testar esta relagéo para o periodo em estudo, formalizando-se a seguinte
hipotese:

HIs: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela populagdo com menos de 15

anos.

Esta variavel € medida pelo numero de pessoas residentes nos concelhos dos municipios com
menos de 15 anos. Os dados serdo recolhidos da Base de Dados de Portugal Contemporaneo,
PORDATA. Sera utilizada como variavel a percentagem de populagdo do municipio com menos
de 15 anos.

d) Populagdo com mais de 65 anos (POP_65)

Os municipios com populacdo superior a 65 anos apresentam, habitualmente, mais
necessidades em termos de despesa publica (Gomez, Hernandez, & Bastida, 2009; Bolivar,
Galera; Munoz, & Subires, 2016) e menor capacidade de obtengdo de receitas proprias.
Normalmente caracterizam-se por serem municipios em zonas de recessao demografica ou com
crescimento lento em termos populacionais. Assim, € esperado que municipios com populagéo
com mais de 65 anos apresentem maior risco de desequilibrio financeiro municipal. Também
aqui Lobo (2012) ndo obteve estatistica significativa que Ihe permitisse validar a influéncia da
variavel no desequilibrio financeiro municipal. De acordo com o contributo da literatura,

formalizou-se a seguinte hipotese de investigagao:

Hls: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela populagdo com mais de 65

anos.

Esta variavel € medida pelo numero de pessoas residentes nos concelhos dos municipios com
mais de 65 anos. Também se utilizou a Base de Dados de Portugal Contemporaneo, PORDATA
para a recolha dos dados. A variavel sera a percentagem de populagdo do municipio com mais
de 65 anos.

e) Localizagao (LOC)

De acordo com Lobo (2012) a probabilidade de desequilibrio financeiro € maior nos municipios
localizados no litoral do que nos do interior. Tal facto pode ser explicado pela maior procura de
bens e servigcos publicos nos municipios com maior propensao de captacao de receitas proprias,

tendencionalmente localizados no litoral.
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De acordo com os resultados obtidos, definiu-se a seguinte hipdtese de investigacao:

HIs: A localizagdo do municipio (litoral ou interior) influencia o desequilibrio financeiro

municipal.

A variavel ‘Localizacdo’ € uma variavel dicotdmica que assume o valor “1” se 0 municipio se
localizar geograficamente no Litoral, e “0” caso contrario. Foram utilizados os dados
disponibilizados no site do Programa Nacional para a Coesdao Territorial

(http://lwww.pnct.gov.pt/territorio/).

f) Indice de Poder de Compra (IPC)

O PIB também é considerado um fator importante em relagdo a situagdo financeira municipal.
Existem estudos que mostram que o PIB afeta as receitas fiscais (Easterly & Rebelo, 1993) e a
divida publica (Feld & Kirchgassner, 1999). Em Portugal ndo existem estatisticas oficiais sobre
o PIB por municipio, pelo que se utilizar4 como proxy da variavel o indice de Poder de Compra
(IPC), tal como noutros estudos aplicados aos municipios portugueses (Ribeiro, Jorge, &

Nogueira, 2014; Ribeiro & Jorge, 2015). Deste modo, definiu-se a hipdtese seguinte:
HI6: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pelo IPC.

O IPC sera medido pelo indice de poder de compra dos cidad&os pertencentes ao municipio. A

informacao sera recolhida da Base de Dados de Portugal Contemporaneo, PORDATA.

3.3.2. Hipoteses politicas

a) Forma de governagdo (FOR_GOV)

Bastida, Beyaert e Benito (2012) e Ribeiro, Jorge e Oliver (2012) comprovaram uma relagéo
negativa entre a variavel “maioria governativa” e a divida total municipal. Ja Ferreira (2011) e
Lobo (2012) ndo conseguiram confirmar a existéncia de uma relagao entre as duas variaveis.
Entende-se que os municipios com maior divida total tendem a entrar em desequilibrio financeiro.
As estimativas obtidas por Lobo (2012) no que concerne ao desequilibrio financeiro néo
revelaram estatisticas significativas. De forma a verificar a relevancia deste fator e considerando

a dualidade do sinal da relagéo obtida, formulou-se a seguinte hipotese de investigagao:
HI7: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela forma de governagéo.

Para aferir da existéncia da forma de governagao considerou-se a percentagem de votos obtidos
nas eleicbes autarquicas de 2013 que se traduz no numero de vereadores eleitos por cada
partido. Assim, construiu-se uma variavel dicotémica que assume o valor “1” se o partido politico
que lidera o executivo municipal obteve maioria absoluta, e “0” no caso contrario. Muitas das

vezes a forma de governagao é também entendida como competitividade politica em que se
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espera que, quando o executivo municipal governa em maioria absoluta, se verifique maior

pressao por parte da oposigao.

b) Ideologia Politica (IDEOL)

A literatura refere a ideologia politica como um determinante da divida total municipal. De facto,
os diversos estudos empiricos realizados sobre o endividamento municipal procuraram testar
esse fator. O argumento apresentado é de que os partidos pertencentes a uma ideologia de
esquerda tendem a ser menos rigorosos na gestao municipal, ou seja, a ideologia seguida por
estes partidos da esquerda leva os municipios a apresentarem maiores niveis de divida,
comparativamente aos municipios cujo executivo € constituido por ideologia contraria (Feld,
Kirchgassner, & Schaltegger, 2011; Letelier, 2011).

Porém, os resultados obtidos nos estudos de Bastida, Beyaert e Benito (2012), Feld,
Kirchgassner e Schaltegger (2011), Guillamén, Benita e Bastida (2011), Ribeiro, Jorge e Oliver
(2012), Bastida e Benito (2005), Ferreira (2011), Letelier (2011) e Anessi-Pessina e Sicilia (2015)
ndo conseguiram obter significAncia estatistica que permitissem validar os argumentos
assinalados. Contrariamente, Lobo (2012) obteve uma evidéncia estaticamente significativa, mas
contraria aos argumentos apresentados pela literatura. Lobo (2012) constatou uma relagéo
positiva entre a divida total municipal e os municipios governados por partidos de direita. Porém,
no que respeita ao desequilibrio financeiro a variavel ideologia politica ndo revelou resultados
estatisticamente significativos. Dado a relevancia deste fator na divida total municipal, &
expectavel que também se verifique a influéncia desta variavel no desequilibrio financeiro
municipal, isto €, que a probabilidade de desequilibrio financeiro municipal seja maior quando o
municipio seja governando pelo 6rgéo executivo representativo de um partido de direita, na
medida em que é neste contexto politico que se verifica maior endividamento municipal
(resultados confirmados por Lobo, 2012). Independentemente dos resultados obtidos nos
estudos empiricos, considerou-se relevante testar se a ideologia politica influencia o
desequilibrio financeiro municipal, por analogia dos fatores explicativos do endividamento

municipal. Tendo por base o contributo da literatura, formalizou-se a seguinte hipotese:

Hls: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela ideologia politica do

executivo.

Para analisar o impacto da ideologia do partido politico do executivo no desequilibrio financeiro
municipal, utiliza-se uma variavel dicotémica, assumindo o valor “1” para o caso de o 6rgao
executivo ser de ideologia direita (Centro Democratico Social, Partido Popular e Partido Popular
Democratico, Partido Social Democrata e coligagdes destes grupos com ideologia equivalentes),
e “0” caso contrario (Bloco de Esquerda, Coligagdo Democratica Unitaria e Partido Socialista e

coligagbes destes e grupos de cidadaos com ideologia equivalente).
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Em casos de municipios governados por independentes, sera efetuada uma analise do percurso
partidario do Presidente de Camara, de forma a proceder-se também a uma classificagdo dentro
da classificagdo apresentada. A opgao por este procedimento € justificada pelo facto de, no
cOmputo geral, os Presidentes de Camara independentes serem dissidentes dos partidos

politicos.

Os dados foram recolhidos no portal da Comissao Nacional de Elei¢des (CNE) considerando as

eleicdes autarquicas ocorridas em 2013.

c) Alternéancia Politica (ALT_POL)

Esta hipotese pretende testar a existéncia, ou nao, de influéncia no desequilibrio financeiro
quando o Presidente da Camara é de partido diferente do Presidente do mandato anterior
(alternancia politica) (Coll, Martos, Forte, & Ausina, 2014). Assim, dada a incerteza associada ao
sinal da relagdo da alternancia do Presidente da Camara com o desequilibrio financeiro optou-

se por formular a hipétese de investigagao do seguinte modo:

Hls: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela alterndncia politica do

Presidente da Camara.

Para tal, sera utilizada uma variavel dicotémica que assume o valor “1” quando o Presidente da

Camara é de partido diferente do Presidente do mandato anterior, €, “0” caso contrario.
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3.3.3. Hipoteses financeiras/orgamentais

a) Independéncia Financeira (IND_FIN)

A capacidade de arrecadagdo de receitas proprias?® por parte dos municipios determina a

autonomia financeira dos mesmos (Cabasés, Pascual, & Vallés, 2007; Mier, 2011).

A receita fiscal (impostos diretos, indiretos e taxas) é a segunda fonte de fundos mais relevante
para os municipios representando 38,7% do total das receitas municipais em 2016 (Carvalho,
Fernandes, Camées, Jorge, 2017). Uma maior capacidade dos municipios em arrecadar receita

fiscal contribuira para a melhoria da independéncia financeira.

Bastida e Benito (2005) e Mier (2011) consideram que uma maior capacidade dos municipios
em obter receitas proprias, diminui a necessidade de contrairem empréstimos, e por sua vez,
reduz a possibilidade de os municipios incorrerem em situagéo e desequilibrio financeiro (Lobo,

2012). Neste caso, em fungdo do mencionando, a hipétese a testar sera a seguinte:
Hl1o: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela independéncia financeira.

Segundo Carvalho, Fernandes e Camdes (2018), considera-se que um municipio tem
autonomia/independéncia financeira, quando as receitas proprias representem, pelo menos,
50% das receitas totais. Desta forma, esta variavel é calculada pelo valor das receitas proprias
a dividir pelas receitas totais. Assumirda o valor “1” quando apresentar valores iguais ou

superiores a 50% e valor “0” para o caso contrario.

b) Receita de Capital (REC_CAP_PC)

Esta hipétese ndo tem sido estudada pelos diferentes autores, no entanto, considerando que as
despesas de capital, homeadamente investimentos, deverdo, na medida do possivel, ser
financiadas por receitas de capital, considera-se importante incluir o mesma no estudo. Quando
o valor desta receita for diminuto, poder-se-a verificar a necessidade de endividamento, tal como
confirmaram Lobo (2012), Ferreira, (2011), Llera, Valifias, Prieto e Saez (2004), Pascual, Cantero
e Garcia-Valifias (2004), o que podera contribuir para o desequilibrio financeiro. Neste contexto,

define-se a seguinte hipotese:
Hl11: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pela receita de capital.

Sera utilizada como variavel a receita de capital per capita.

% Segundo a CRP, no numero 3, do art.®° 238, receitas proprias “incluem obrigatoriamente as provenientes da gestéo do
seu patriménio e as cobradas pela utilizagdo dos seus servigos”.
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c) Transferéncias da Administragcdo Central (TRANSF_AC_PC)

As transferéncias da Administracdo Central para os municipios poderdo, a primeira vista,
contribuir para a diminuigdo do endividamento, logo do desequilibrio financeiro dos mesmos.
Gomez, Diaz, Lépez e Hernandez (2011) e Tovmo (2007) obtiveram evidéncia estatistica que
Ihe permitiu validar a hipétese de que as transferéncias obtidas poder&o diminuir a necessidade

de endividamento.

No entanto, alguns autores consideram que as transferéncias para os municipios poderao
contribuir para o aumento das despesas (Oates, 1989, Guillamén, Benito, & Bastidal, 2011). Este
facto podera também levar ao aumento da possibilidade de desequilibrio financeiro. Neste
contexto, Guillamon, Benito e Bastidal (2011) conseguem validar a hipétese de que o aumento
das transferéncias contribui para o aumento do endividamento. Considerando os resultados dos

estudos anteriores, define-se a seguinte hipotese:

Hl12: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pelas transferéncias da

Administragdo Central.

A variavel a estudar engloba a totalidade das transferéncias da Administragao Central per capita.

d) Despesas com investimento (INV_PC)

A literatura refere que os municipios devem recorrer ao crédito para financiar as suas despesas
de investimento de forma a promover a equidade intergeracional (Cabasés, Pascual, & Vallés,
2007; Macedo & Corbari, 2009). Os resultados obtidos por Cabasés, Pascual e Vallés (2007),
Lobo (2012), Ferreira, (2011), Llera et al. (2004), Pascual, Cantero e Garcia-Valifias (2004)
confirmaram que os municipios tendem a endividar-se para financiar os seus investimentos. Por
conseguinte, municipios com maiores despesas com investimento tendem a entrar em situagéo
de desequilibrio financeiro. Espera-se, deste modo, que a variavel despesas com investimento
explique o desequilibrio financeiro municipal, conforme evidencia a formalizagéo da seguinte

hipotese:
Hliz: O desequilibrio financeiro municipal é influenciado pelas despesas com

investimento.

Sera utilizada como variavel o valor dos investimentos per capita de cada municipio.

e) Despesas com pessoal (DES_PESS_PC)

A variavel “Despesas com Pessoal” representa a rigidez orgamental, no pressuposto de que
quanto maior forem as despesas com pessoal, menor serdo os recursos para financiar despesas
de outra natureza. Segundo o Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses (2018), as

despesas com pessoal sdo as que tém maior peso na despesa paga pelos municipios, apesar
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de ao nivel das despesas comprometidas ser a terceira com maior peso. Isso reflete a rigidez
desta despesa no orgamento dos municipios portugueses. Se o valor das despesas com pessoal
for elevado, os municipios terao de procurar fontes alternativas de financiamento para despesas
mais produtiva, como por exemplo investimentos, pelo que existira uma maior tendéncia de
endividamento, logo maior probabilidade de desequilibrio financeiro. Assim, a hipotese a testar
sera a seguinte:

Hl14: As despesas com pessoal influenciam o desequilibrio financeiro municipal.
Sera utilizada como variavel o total das despesas de pessoal per capita de cada municipio.

A tabela seguinte apresenta, de forma resumida e agrupada por grupo de variaveis (variaveis
socioeconomicas, politicas e financeiras/orgamentais), as hipéteses anteriormente formuladas,

bem como, as variaveis, a fonte de informagéo e do sinal esperado.
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Tabela 1: Resumo das variaveis e hipéteses de investigacao.

Variaveis _investigacso Descrigio Abrevisturs Fonte esperado

HI4 Dimensao Populacional DIM PORDATA +/-

é Hl2 Densidade Populacional DENS_POP PORDATA +/-

&=

\% Hls Populagao com menos de 15 anos POP_15 PORDATA +

% Hla Populagdo com mais de 65 anos POP_65 PORDATA +

oo Pl
Hls indice de Poder de Compra IPC PORDATA -

" Hi7 Forma de Governagéo FOR_GOV CNE +/-

I-_g Hlg Ideologia Politica IDEOL CNE -

)

o Hlg Alternancia Politica ALT_POL CNE +/-

-g Hl1o Independéncia Financeira IND_FIN Portal Autarquico -

E’ Hl11 Receita de Capital REC _CAP_PC Portal Autarquico -

v

g Hiva Transferéncias da Administraggo = TRANSF_AC P Portal Autarquico +-

@ Central C

lg Hl1s Despesas com Investimento INV_PC Portal Autarquico +

i_.g; Hl14 Despesas com Pessoal DES _PESS PC Portal Autarquico +
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3.3.4. Variavel dependente

Em consonancia com o objetivo desta dissertagao, definiu-se o desequilibrio financeiro municipal
como variavel dependente. Segundo o nimero 1 do art.° 52.° da RFALEI, um municipio encontra-
se em situacdo de desequilibrio financeiro sempre que a divida total de operagdes orcamentais
do municipio, incluindo a das entidades previstas no artigo 54.° da mesma lei, atinja ou
ultrapasse, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida
cobrada nos trés exercicios anteriores, incluindo os empréstimos, os contratos de locagao
financeira e quaisquer outras formas de endividamento junto de instituigbes financeiras, bem

como os restantes débitos a terceiros.

Os municipios que se encontrem em situacdo de desequilibrio financeiro poderao recorrer a
mecanismos de recuperagéo financeira (art.° 57.° da RFALEI), designadamente, ao saneamento

financeiro municipal e a recuperacgéo financeira.

Neste contexto, considerando que estudar-se-ao os diferentes niveis de desequilibrio financeiro,
em funcdo dos mecanismo de recuperacao financeira a que possam recorrer, definiu-se uma

variavel dependente principal e varias secundarias para os diferentes modelos a testar.

A variavel dependente principal, desequilibrio financeiro (DESQ_FIN) assumira o valor “1”
quando, para o periodo escolhido (2014, 2015 €, 2016), a divida total de operag¢des orgamentais
do municipio, em 31 de dezembro, atinja ou ultrapasse 1,5 vezes a média da receita corrente
liquida cobrada nos trés exercicios anteriores. Assumira o valor “0” para a circunstancia contraria,
isto é, quando o valor estiver abaixo de 1,5. Tratar-se de uma variavel dicotémica, uma vez que
apresenta uma ou outra resposta de um total de duas possibilidades (Delgado & Gutiérrez, 1999;
D’Ancona, 1999).

Considerando que a adesdo aos mecanismos de recuperagdo financeira é facultativa ou
obrigatéria consoante o nivel de desequilibrio financeiro verificado a 31 de dezembro de cada
ano, e por forma a aprofundarmos a analise, definiram-se algumas variaveis dependentes

secundarias, considerando esses niveis:

- Saneamento financeiro (SAN_FIN) se a divida total de operagbes orgamentais do
municipio, em 31 de dezembro, estiver compreendida entre 1,5 e 2,25 vezes a média da

receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores;

- Saneamento financeiro obrigatério ou recuperagdo financeira (SAN_REC_FIN) se a
divida total de operacbes orcamentais do municipio, em 31 de dezembro, estiver
compreendida entre 2,25 e 3 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés

exercicios anteriores;

- Recuperagéo financeira obrigatéria (REC_FIN) sempre que o municipio se encontre em

situagdo de rutura financeira, isto €, se a divida total de operagdes orgamentais do
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municipio, em 31 de dezembro, for superior a 3 vezes a média da receita corrente liquida

cobrada nos trés exercicios anteriores.

Tal como para a variavel dependente principal, também para as variaveis secundarias se definira
o valor “1” quando se enquadrem nas condicdes definidas para cada variavel e “0” na

circunstancia contraria.

Definida a variavel dependente, apresentar-se-ao de seguida as hipoteses de investigagdo, bem
como as respetivas variaveis independentes. As variaveis independentes potenciadoras de
desequilibrio financeiro municipal, serao algumas das que poderao consubstanciar os
determinantes sociodemograficas, politicas e financeiros/orgamentais do desequilibrio financeiro

municipal.

3.4. Tratamento Estatistico dos Dados e Modelos

Serao estudados os determinantes do desequilibrio financeiro municipal. Para o efeito serédo
utilizadas variaveis dependentes do tipo nominal dicotdmico, que assumirao o valor “1” ou “0”,
dependendo do cumprimento, ou ndo, dos requisitos definidos para as mesmas. Neste sentido,
Maréco (2018) refere que a regressao logistica permite modelar a ocorréncia, em termos
probabilisticos, de uma das duas realizagbes das classes das variaveis. Segundo o0 mesmo autor,
possibilita também a avaliagao da significancia de cada variavel independente no modelo.

Marbco (2018) refere que a fungao logistica para uma unica variavel independente X pode ser

representada pela seguinte formula:

ePot+ B1X;

nj = 1 4+ eBotBiX;

Nesta investigagéo pretende-se identificar os varios determinantes do desequilibrio financeiro
municipal, o que consubstancia a existéncia de varias variaveis independentes (X1, ..., Xm). Para
estas circunstancias, Maréco (2018) apresenta o seguinte modelo:

ePot+ BiXyjt .t BpXpj

i, =
] 1+ eﬁ0+ﬁ1X1]'+...+ﬁpo]‘

Segundo o mesmo autor, o0 modelo em forma matricial sera:

eXp

=
1+ eXP

Em que,
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i representa o vetor das probabilidades estimadas;
X a matriz das variaveis independentes;

B o vetor dos coeficientes de regressao logistica.

Para linearizar a fungdo com a transformagao Logit (), Maréco (2018) sugere:

A~

N ft
Logit () = Ln(l—ﬁ)

O racio 7i/( 1 — ft) € designado de Racio de Verosimilhanga, Chances ou Odds. Considera-se que

€ um conceito chave na regressdo logistica, dado traduzir a raz&o entre a probabilidade do

sucesso (f1) face a probabilidade do insucesso (1 — ) (Maréco, 2018).

Apos a estimacdo do modelo, devera realizar-se a validagao da significancia e qualidade do

modelo ajustado, tendo por base os resultados (Maréco, 2018):

a)

Do Racio de Verosimilhangas que permite concluir se o modelo é estatisticamente
significativo, confirmando se existe pelo menos uma variavel independente com poder

preditivo sobre a variavel dependente;

Do teste de ajustamento do modelo aos dados, através da técnica de Hosmer e

Lemeshow, que utiliza o teste do Qui-quadrado;

Do Pseudo-R? que permite avaliar a dimens&o do efeito do modelo. Representa a
propor¢ao da redugao do logaritmo de maxima verosimilhanga relativamente ao modelo
completo. Varia entre 0 e 1, sendo que um valor de Pseudo-R? préximo de 1 é sugestivo
de ma especificacdo do modelo. No outro extremo, um valor nulo de Pseudo-R? traduz

o0 modelo nulo, isto €, modelo cujos coeficientes das variaveis independentes séo nulas.

Dos casos corretamente previstos que permite avaliar a qualidade da classificagdo do
modelo, comparando a percentagem global de classificagbes corretas obtidas com o
modelo estimado com a percentagem de classificagdes corretas obtidas por acaso. Se
a percentagem de casos corretamente classificados for superior em pelo menos 25%

considera-se que o modelo tem boas propriedades classificativas;

Do teste a significAncia dos coeficientes do modelo, considerando-se que o mesmo é
significativo quando exista pelo menos uma variavel independente linearmente

relacionada com Logit (m;).

Para o cumprimento do objetivo desta investigagdo, utilizar-se-4 modelo Logit, que permitira

identificar os determinantes do desequilibrio financeiro municipal. Neste sentido, serdo testados

0s seguintes modelos:
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DESEQ FIN = 8, + ,DIM + B,DENS_POP + B,POP_15 + 3,POP_65 + BLOC + 34 IPC + B, FOR_GOV
+ BgIDEOL + B,ALT POL + B,oIND_FIN + B,;REC_CAP_PC + f3,,TRANSF_AC_PC +
BysINV_PC + B,,DESP_PESS_PC + ¢, [1]

SAN_FIN = B, + 8, DIM + B,DENS_POP + B,POP_15 + B,POP_65 + BsLOC + B,IPC + 3,FOR_GOV +
BeIDEOL + B,ALT_POL + B,oIND_FIN + B,;REC_CAP_PC + B,,TRANSF_AC_PC +
BysINV_PC + B,,DESP_PESS_PC + ¢, [2]

SAN_REC_FIN = 8, + ,DIM + 8,DENS_POP + 8;POP_15 + 3,POP_65 + B;LOC + B, IPC + 3,FOR_GOV
+ BgIDEOL + B,ALT POL + B,oIND_FIN + B,;REC_CAP_PC + B,,TRANSF_AC_PC +
BysINV_PC + B,,DESP_PESS_PC + ¢, [3]

REC_FIN = B, + 8,DIM + ,DENS_POP + B,POP_15 + 3,POP_65 + B;LOC + B4IPC + 3,FOR_GOV +
BsIDEOL + B,ALT_POL + B,oIND_FIN + B,;REC_CAP_PC + B,,TRANSF_AC_PC +
BysINV_PC + B,,DESP_PESS_PC + ¢, [4]
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3.5. Apresentagao, Analise e Discussao dos Resultados
3.5.1. Analise descritiva

E apresentada, neste ponto, a andlise estatistica descritva das diferentes variaveis,
nomeadamente da variavel dependente desequilibrio financeiro, em consonancia com as
diferentes caracteristicas da populagéo. Neste contexto, sera explanada a analise que relaciona
os diferentes niveis de desequilibrio financeiro, em fungdo dos mecanismo de recuperagio
financeira a que possam recorrer, por forma a entender-se o grau de gravidade do desequilibrio
(alerta precoce, saneamento financeiro facultativo, saneamento financeiro obrigatério ou
recuperagao financeira, recuperagao financeira obrigatéria). Estuda-se em fungéo do ano, da
dimensao, da localizagao, forma de governacgao, ideologia politica e independéncia financeira.
Sera realizada a analise descritiva, de 308 observagbes em cada ano (2014, 2015 e 2016),

correspondendo a um total de 924.

a) Dimensao Populacional

Considerando a dimensao dos municipios, em fungdo do nimero de habitantes, determinou-se
a classe dimensional dos municipios, tendo por base o critério de classificagao, ja descrito no

ponto 3.3.1, e definido por Carvalho, Fernandes e Camdes (2018).

Tabela 2: Distribuicdo dos municipios por dimensao populacional.

Dimensio 2014 2015 2016
Populacional N % N % N %
Pequena 184 59,7 184 59,7 185 60,1
Média 100 32,5 100 32,5 99 32,1
Grande 24 7,8 24 7,8 24 7,8
Total 308 100 308 100 308 100

E possivel observar na Tabela 2 que na grande maioria 0os municipios portugueses se destacam
como sendo de pequena dimensao, seguido dos de medida dimensdo. Os municipios de grande
dimensé&o correspondem a somente a 7,8%. Realgcamos o facto de um municipio ter, de 2015

para 2016, transitado de média para pequena dimensao.
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b) Densidade Populacional

No que respeita a densidade populacional dos municipios, esta é definida em nimero médio de
individuos por quilémetro quadrado, para o periodo de 2014-2016, seguindo a organizagao
territorial de NUTs 11?7, destacando-se para além destas a areas metropolitanas do Porto segundo
os dados presentes no INE e PORDATA (Tabela 3).

Tabela 3: Densidade populacional municipal por regido.

2014 2015 2016

Densidade Populacional
N Média Média Média

Regi&o Norte 69 170,6 169,7 168,9

Area Metropolitana do Porto 17 850,5 846,3 843,2
Regigo Centro 100 80,6 80,2 79,8
Area Metropolitana de Lisboa 18 931,4 932,2 934,3
Regido do Alentejo 58 23,4 231 22,8
Regido do Algarve 16 88,4 88,4 88,4
Regido Auténoma dos Acgores 19 106,3 106,0 105,7
Regido Auténoma da Madeira 11 324,4 321,3 319,0
Portugal 308 112,8 1123 112,0

Como se pode observar na Tabela 3, a densidade populacional para o periodo estudado, tem
vindo, globalmente, a diminuir, passando de 112,8 em 2014 para 112,0 em 2016. Esta tendéncia
também se observa nos restantes municipios localizados nas regides continentais e autbnomas,
com excecdo para a Area Metropolitana de Lisboa, na qual o nimero médio de individuos por
metro quadrado tem aumentado ao longo do periodo. Em 2014 tinha uma densidade
populacional de 931,4 e em 2016 de 934,3.

De realgar também que a densidade populacional das areas metropolitanas de Lisboa e Porto
apresentam valores extremamente altos, quando comparados com os das restantes regides e

com a média nacional.

27 NUT - Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos. NUTs Il é constituido por sete unidades, das
quais cinco no Continente e os territorios das Regides Auténomas dos Agores e da Madeira.
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c) Localizagao

Relativamente a localizagdo, neste caso litoral ou interior, observa-se, através da leitura da
Tabela 4, que uma grande parte (63,3%) dos municipios se situam no interior. No litoral situam-

se apenas 36,7%.

Tabela 4: Localizagdo dos municipios.

Localizagao N %
Litoral 113 36,7
Interior 195 63,3
Total 308 100,00

d) Forma de governagao

No que concerne a forma de governagao, considera-se que sera em maioria quando o 6rgao
executivo do municipio é governado por um partido com maioria dos vereadores ou em
coligagédo. De referir que as eleigdes autarquicas foram em 2013, pelo que a situagéo se manteve

durante o periodo de analise, 2014-2016. Desta forma, temos:

Tabela 5: Forma de governagéo por dimensao do municipio.

Forma de Minoria Maioria Total
governagiao %, N %, N %,
Pequena 17 9,2 167 90,8 185 100,00
Média 20 20,0 80 80,0 99 100,00
Grande 5 20,8 19 79,2 24 100,00
Total 42 13,6 266 86,4 308 100,00

Em relagao a forma de governagéo, constata-se que 86,4% dos municipios sao governados em
maioria, circunstancia que podera influenciar o desequilibrio financeiro municipal. Se se
considerar a dimenséao observa-se que dos 185 pequenos, 90,8% sdo governados em maioria.
Esta percentagem desce aproximadamente 10% quando analisados os municipios de média e
grande dimenséo, com 80,0% e 79,2%, respetivamente. Constata-se que nos municipios de
média e grande dimens&o existe uma maior dificuldade em obter maiorias na governagéo
municipal. Como foi referido anteriormente, a forma de governagao manteve-se estavel durante
o periodo de analise, uma vez que os mandatos sao de quatro anos, as eleicdes decorreram em

2013, sendo que as novas eleicdes autarquicas se realizaram no ano de 2017.
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e) Ideologia politica

Quanto a ideologia politica, definida como sendo de direita ou de esquerda, constata-se, tendo
por base a leitura da Tabela seguinte, que dos 308 municipios, 191, o que representa a maior
parte, sdo governados por partidos de esquerda (62,0%). Ja 38,0%, representando 117

municipios, sdo governados por partidos de direita.

Tabela 6: Ideologia politica por dimensdo do municipio.

Ideologia Esquerda Direita Total
Politica N % N % N %
Pequena 119 64,7 65 35,3 184 100,0
Média 55 55,0 45 45,0 100 100,0
Grande 17 70,8 7 29,2 24 100,0
Total 191 62,0 117 38,0 308 100,0

Realga-se que nos municipios de média dimenséao os partidos de direita governam mais (45,0%),
quando comparados com os de pequena (35,3%) e de grande (29,2%). No entanto, demonstra-
se que, em todas as dimensdes, sdo os partidos de esquerda que mais governam, sendo a
diferenga para os governados por partidos de direita mais significativa nos municipios de grande

dimenséao.

f) Alternéncia politica

Relativamente a alternancia politica, esta € medida pela variavel dicotébmica referente ao ano de
eleigbes autarquicas de 2013. Existe alternancia quando o partido/coligagao do executivo do

municipio mudou nas elei¢gdes de 2013.

Observa-se, pela analise a Tabela 7, que se verificou uma mudanca do Presidente da Camara
eleito nas autarquicas de 2013, relativamente aos Presidentes do mandato anterior, em 87
municipios, o que corresponde a uma percentagem de 28,2% do universo dos 308 municipios.
Grande parte (221) dos municipios ndo sofreram alternancia do Presidente de Camara, o que

correspondente a uma percentagem de 71,8%.

Tabela 7: Alternancia politica por dimens&o do municipio.

Alternancia Manteve Alternou Total
Politica N % N % N %
Pequena 130 70,7 54 29,3 184 100,0
Média 76 76,0 24 24,0 100 100,0
Grande 15 62,5 9 37,5 24 100,0
Total 221 71,8 87 28,2 308 100,0
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A maior percentagem de alternancia politica verificou-se nos municipios de grande dimensao
(37,5%). Nos municipios de pequena dimensdo a mesma compreende 29,3% e nos de média
em 24,0%.

g) Independéncia financeira

Segundo Carvalho, Fernandes, Camodes e Jorge (2017), os municipios tém independéncia
financeira (autonomia financeira) quando as receitas proprias?® apresentem, pelo menos, 50%
das receitas totais. Neste contexto, uma andlise a Tabela 8, permite atentar que uma grande
parte os municipios portugueses ndo tém independéncia financeira, 76,3% em 2014, 74,4% em
2015 e, 70,5% em 2016.

Tabela 8: Distribuicdo dos municipios por independéncia financeira.

Independéncia 2014 2015 2016
Financeira N % N % N %
Com independéncia 73 23,7 79 25,6 91 29,5
Sem independéncia 235 76,3 229 74,4 217 70,5
Total 308 100 308 100 308 100

Da analise a tabela anterior, verifica-se um ligeiro aumento de municipios com autonomia
financeira, considerando que em 2014 eram 73 (23,7%) e em 2016, 91 (29,5%).

h) Outras varidveis

Considerando as 924 observagdes, correspondentes ao periodo de analise (2014 a 2016),
observa-se que o IPC dos municipios apresenta uma média de 80,38. O municipio com valor
mais alto € o de Lisboa com 214,50. O que apresenta valor mais baixo (55,80) € o de Ponta do
Sol.

No que concerne as receitas de capital per capita atesta-se que apresenta uma grande dispersao
em relagdo a média, pois apresenta um desvio padrao de 261,57. O municipio de Alfandega da

Fé apresenta o valor maximo (4.179,56), sendo o minimo evidenciado por Oeiras.

28 Receitas proprias do municipio, s&o as receitas totais deduzidas das transferéncias e dos passivos financeiros.
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Tabela 9: Outras variaveis.

N  Média g:j:’;g Minimo Maximo
IPC 924 80,38 18,32 5580 214,50
Receita de Capital per capita 924 175,61 261,57 2,27  4.179,56
Transferéncias da Administragéo Central per capita 924 637,79 461,58 75,43 3.540,41
Despesas com Investimento per capita 924 146,48 164,65 324 1.784,88
Despesas com Pessoal per capita 924 322,49 183,05 96,47 1.169,79

As transferéncias da Administragdo Central per capita apresentam um valor médio de €637,79.
De realgar que numa analise por dimensao se observa que os municipios de pequena dimensao
s&o os que apresentam média de transferéncias da Administracdo Central per capita maior, com
um valor médio de €881,09. Neste contexto, o municipio do Corvo, classificado como de pequena
dimensdo, € o que apresenta valor mais elevado (€3.540,41). J& os municipios de Murga
(pequena dimensao) e Cascais (grande dimensdo) sdo os que apresentam o valor de

transferéncias da Administragcdo Central per capita mais baixo (€75,43).

O municipio que mais investimentos per capita faz é o do Corvo, com €1.784,88. De realcar que
também é o municipio que maior valor, per capita, recebe de transferéncias da Administragdo
Central. Este facto parece evidenciar que os investimentos municipais poderdo estar muito
dependentes da Administragédo Central.

A estrutura de pessoal com maior peso per capita, traduzida pela despesa com pessoal, € a do
municipio de Mouréo, que apresenta um valor de €1.169,79. Ja o municipio de com valor mais
baixo é o de Leiria com uma despesa com pessoal per capita de €96,47. O valor médio é de
€322,49.

i) Desequilibrio financeiro municipal

Apresenta-se a anadlise descritiva em relagcdo aos diferentes niveis de desequilibrio financeiro,
em funcdo dos mecanismo de recuperacgao financeira a que possam recorrer, tendo por base a

Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, para o periodo em analise.
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Tabela 10: Desequilibrio financeiro municipal por ano.

Ano N EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN

2014 308 239 69 41 12 16
77,6% 22,4% 13,3% 3,9% 5,2%
2015 308 263 45 25 7 13
85,4% 14,6% 8,1% 2,3% 4,2%
2016 308 275 33 16 10 7
89,3% 10,7% 5,2% 3,2% 2,3%
777 147 82 29 36
Total 924
84.1% 15.9% 8.9% 3.1% 3.9%

A andlise a Tabela 10 permite afirmar que o nimero de municipios em desequilibrio financeiro
tem vindo a diminuir no periodo de estudo. Repare-se que em 2014 estavam nessa condigao 69
municipios, tendo-se verificado uma redugéo de mais de 50%,0 que consubstancia um valor de
33 em 2016.

Em relagdo aos diferentes niveis de desequilibrio, constata-se que a tendéncia é a mesma, isto
€, de diminuicdo. Em 2014, 13,3% dos 308 municipios apresentavam valores da divida total de
operagdes orcamentais do municipio, em 31 de dezembro, entre 1,5 e 2,25 vezes da média da
receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores (saneamento financeiro —
SN_FIN), tendo passado, em 2016, para 5,2%.

Os municipios que se encontravam em situacdo de saneamento financeiro obrigatorio ou
recuperagao financeira (SAN_REC_FIN), em 2014, representavam 3,9% do total dos municipios

portugueses. Este valor aumentou em 2015, mas voltou a baixar em 2016, situando-se nos 3,2%.

Em relagéo aos municipios em recuperacgao financeira obrigatéria (REC_FIN) regista-se que sao
uma percentagem relativamente pequena (5,2% em 2014, 4,2% em 2015 e 2,3% em 2016) da

totalidade dos municipios portugueses.

No respeitante ao desequilibrio financeiro municipal por dimensao (Tabela 11), parece existir
alguma evidéncia ndo estatistica, de que os municipios de grande dimensdo tém menos

propensao para essa circunstancia.
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Tabela 11: Desequilibrio financeiro municipal por dimenséo.

Dimensdo  Ano N EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN

146 38 22 6 10
2014 184
79,3% 20,7% 12,0% 3,3% 5,4%
158 26 14 4 8
2015 184
85,9% 14,1% 7,6% 2,2% 4,3%
Pequeno
166 19.00 9 6 4
2016 185
89,7% 10,3% 4,9% 3,2% 2,2%
470 83 45 16 22
Total 553
85,0% 15,0% 8,1% 2,9% 4,0%
71 29 17 6 6
2014 100
71,0% 29,0% 17,0% 6,0% 6,0%
83 17 9 3 5
2015 100
83,0% 17,0% 9,0% 3,0% 5,0%
Médio
87 12.00 5 4 3
2016 929
87,9% 12,1% 5,1% 4,0% 3,0%
241 58 31 13 14
Total 299
80.6% 19.4% 10.4% 4.3% 4.7%
22 2 2 0 0
2014 24
91,7% 8,3% 8,3% 0,0% 0,0%
22 2 2 0 0
2015 24
91,7% 8,3% 8,3% 0,0% 0,0%
Grande
22 2 2 0 0
2016 24
91,7% 8,3% 8,3% 0,0% 0,0%
66 6 6 0 0
Total 72
91.7% 8.3% 8.3% 0.0% 0.0%

A relagao entre o desequilibrio financeiro municipal (DESEQ_FIN) e a dimens&o néo parece ser
linear, pois constata-se que, do total das observagdes dos municipios de pequena dimenséo,
apenas 15,0% se encontra nessa situagdo. Quando observados os municipios de média

dimensao, os valores passam para 19,4%, diminuindo para 8,3% nos de grande dimens&o.

Realga-se o facto de ndo existirem municipios de grande dimenséo em situagéo de saneamento
financeiro obrigatorio ou recuperagdo financeira (SAN_REC_FIN), nem em recuperagéo

financeira obrigatéria (REC_FIN).

A analise por dimensdo e ano, permite atestar que os municipios em desequilibrio financeiro
(DES_FIN) tém vindo a diminuir, tanto nos de pequena como nos de média dimens&o. Nos
municipios de grande dimensao, o valor manteve-se constante ao longo dos trés anos em

estudo, situando-se nos 8,3%.
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A localizagao do municipio no litoral ou interior (Tabela 12) parece n&o influenciar o desequilibrio

financeiro (DESEQ_FIN), dado que estdo nessa situagao 14,2% e 16,9%, respetivamente.

Tabela 12: Desequilibrio financeiro municipal por localizagao.

Localizagio Ano N EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN

20 23 14 3 6
2014 113

(79,6%) (20,4%) (12,4%) (2,7%) (5,3%)

929 14 8 1 5
2015 113

(87,6%) (12,4%) (7,1%) (0,9%) (4,4%)

Litoral

102 11 5 2 4
2016 113

(90,3%) (9,7%) (4,4%) (1,8%) (3,5%)

291 48 27 6 15
Total 339

(85,8%) (14,2%) (8,0%) (1,8%) (4,4%)

149 46 27 9 10
2014 195

(76,4%) (23,6%) (13,8%) (4,6%) (5,1%)

164 31 17 6 8
2015 195

(84,1%) (15,9%) (8,7%) (3,1%) (4,1%)

Interior

173 22 11 8 3
2016 195

(88,7%) (11,3%) (5,6%) (4,1%) (1,5%)

486 99 55 23 21
Total 585

(83,1%) (16,9%) (9,4%) (3,9%) (3,6%)

Observa-se, para ambas as localizagdes, que as situagdes de desequilibrio financeiro
(DESEQ_FIN) tém vindo a diminuir no periodo de analise. Os municipios situados no litoral
passaram de 20,4% para 9,7% e os do interior de 23,6% para 11,3%.

Os niveis de desequilibrio apresentam valores relativamente semelhantes, independentemente
da localizagdo. Por exemplo, 4,4% dos municipios do litoral estdo em recuperagéo financeira
(REC_FIN), sendo que a percentagem para os do interior esta relativamente proxima, isto é
3,6%. Também em relagdo ao saneamento financeiro (SAN_FIN) os valores sdo semelhantes,
respetivamente 8,0% e 9,4%.

Evidencia-se também que para todos os niveis de desequilibrio (SAN_FIN, SAN_REC _FIN e
REC_FIN) se verificou uma diminuigao de 2014 para 2016, quer nos municipios localizados no

litoral como os do interior.

Parece existir evidéncia, ndo estatistica, de que os municipios governados em minoria estao
mais propensos a entrar em situagdes de desequilibrio financeiro (DESEQ_FIN), conforme se

pode atestar pela analise da Tabela seguinte. Observa-se que apenas 15,0% dos municipios
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governados em maioria se encontram em DESEQ_FIN. Ja nos governados em minoria verifica-

se um valor de 21,4%.

Tabela 13: Desequilibrio financeiro municipal por forma de governagao.

LI Ano N EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN
Governagao
210 56 34 8 14
2014 266
(78,9%) (21,1%) (12,8%) (3,0%) (5,3%)
230 36 19 6 11
2015 266
(86,%%) (13,5%) (7,1%) (2,3%) (4,1%)
Maioria
238 28 14 9 5
2016 266
(89,5%) (10,5%) (5,3%) (3,4%) (1,9%)
Total 798 678 120 67 23 30
(85,0%) (15,0%) (8,4%) (2,9%) (3,8%)
29 13 7 4 2
2014 42
(69,0%) (31,0%) (16,7%) (9,5%) (4,8%)
33 9 6 1 2
2015 42
(78,6%) (21,4%) (14,3%) (2,4%) (4,8%)
Minoria
37 5 2 1 2
2016 42
(88,1%) (11,9%) (4,8%) (2,4%) (4,8%)
99 27 15 6 6
Total 126
(78,6%) (21,4%) (11,9%) (4,8%) (4,8%)

Os valores tém diminuido durante o periodo de analise, tanto nos municipios governados em
maioria, como nos governados em minoria. No primeiro grupo diminuiu de 21,1% para 10,5% e

no segundo de 31,0% para 11,9%.

A percentagem de municipios nos varios niveis de desequilibrio (SAN_FIN, SAN_REC _FIN e
REC_FIN) também é sempre maior nos municipios governado em minoria, quando comparados
com os governados em maioria. A diferenga mais substancial evidencia-se no saneamento
financeiro (SAN_FIN), dado apresentar um valor de 8,4% nos municipios governados em maioria

e 1,9% nos governados em minoria.

De evidenciar que nos municipios governados em maioria, a percentagem dos que estdo em
saneamento financeiro obrigatério ou recuperagéo financeira (SAN_REC_FIN) aumentou de
2014 (3,0%) para 2016 (3,4%).

A ideologia politica parece nao influenciar o desequilibrio financeiro (DESEQ_FIN), considerando
que os valores estdo muito proximos, 16,0% e 15,9%, respetivamente para os governados por

partidos de direita e de esquerda (tabela infra).
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Tabela 14: Desequilibrio financeiro municipal por ideologia politica.

'i‘:‘:i'ggf Ano N EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN
87 30 23 3 4
2014 117
(74,4%) (25,6%) (19,7%) (2,6%) (3,4%)
101 16 11 2 3
2015 117
(86,3%) (13,7%) (9,4%) (1,7%) (2,6%)
Direita
107 10 6 2 2
2016 117
(95,1%) (8,5%) (5,1%) (1,7%) (1,7%)
295 56 40 7 9
Total 351
(84,0%) (16,0%) (11,4%) (2,0%) (2,6%)
152 39 18 9 12
2014 191
(79,6%) (20,4%) (9,4%) @,7%) (6,3%)
162 29 14 5 10
2015 191
(84,8%) (15,2%) (7,3%) (2,6%) (5,2%)
Esquerda
168 23 10 8 5
2016 191
(88,0%) (12,0%) (5,2%) 4,2%) (2,6%)
482 91 42 22 27
Total 573
(84,1%) (15,9%) (7,3%) (3,8%) @,7%)

De realgar que para os dois tipos de ideologia se verifica uma diminuigdo dos municipios em
desequilibrio financeiro (DESEQ_FIN), durante o periodo de analise. Nos municipios governados
por partidos de direita o valor desce, substancialmente, de 25,6% em 2014, para 8,5% em 2016.

Nos governados por partidos de esquerda a descida foi de 20,4% para 12,0%.

A analise aos diferentes niveis de desequilibrio financeiro (SAN_FIN, SAN_REC FIN e
REC_FIN) permite referir que, genericamente, tem existido uma diminui¢do, para os dois tipos

de ideologia.

Nos municipios governados por partidos de direita, observa-se que uma grande parte dos que
estao em desequilibrio financeiro (DESEQ_FIN) (16,0%) se encontram no nivel de saneamento
financeiro (SAN_FIN) (11,4%).

Por ultimo, a analise a Tabela seguinte permite referir que parece existir evidéncia, ndo
estatistica, de que os municipios que nao tém independéncia financeira apresentam maior
propensao para entrar em desequilibrio financeiro (DESEQ_FIN). Este grupo apresenta um valor
de 18,1%, enquanto que os que tém independéncia financeira, apenas evidenciam uma

percentagem de 9,9%.
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Tabela 15: Desequilibrio financeiro municipal por independéncia financeira.

Independéncia ., EQ_FIN DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN

Financeira
65 8 5 0 3
2014 73
(89,0%) (11,0%) (6,8%) (0,0%) (4,1%)
71 8 5 0 3
2015 79
c (89,9%) (10,1%) (6,3%) (0,0%) (3,8%)
om
independéncia
83 8 5 1 2
2016 91
(91,2%) (8,8%) (5,5%) (1,1%) (2,2%)
219 24 15 1 8
Total 243
(90,1%) (9,9%) (6,2%) (0,4%) (3,3%)
174 61 36 12 13
2014 235
(74,0%) (26,0%) (15,3%) (5,1%) (5,5%)
192 37 20 7 10
2015 229
s (83,8%) (26,2%) (8,7%) (3,1%) (4,4%)
em
independéncia
192 25 11 9 5
2016 217
(88,5%) (11,5%) (5,1%) (4,1%) (2,3%)
558 123 67 28 28
Total 681
(81,9%) (18,1%) (9,8%) (4,1%) (4,1%)

A tendéncia anterior verifica-se em todos os niveis de desequilibrio financeiro, em funcdo dos
mecanismo de recuperagdo financeira a que possam recorrer (SAN_FIN, SAN_REC _FIN e
REC_FIN).

A analise por ano consubstancia a evidéncia de que existe uma tendéncia de diminuigao entre
os anos de 2014 e 2016, com a excegdo do nivel de saneamento financeiro obrigatorio ou
recuperagao financeira (SAN_REC_FIN) que aumentou, nos municipios com independéncia

financeira, de 0,0% para 1,1%.
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3.5.2. Analise multivariada

A analise descritiva, apresentada no ponto anterior, parece evidenciar, sem prova estatistica,

que algumas das variaveis poderao influenciar o desequilibrio financeiro municipal.

Neste sentido, para o estudo mais aprofundado dos possiveis determinantes do desequilibrio
financeiro municipal, pretende-se neste ponto verificar/validar as possiveis relacoes explicitadas
aquando da definigdo das hipoteses de investigagdo, comprovando-se também se as evidéncias
nao estatisticas se confirmam. Para o efeito, apresentam-se os resultados da estimagdo dos

modelos apresentados no ponto 3.4., que foi efetuada através da regressao logistica (Logit).

De seguida apresentam-se os resultados da estimagdo do modelo, sendo que no modelo
principal (SOCDEM_POL_FIN-ORC) se incluem as variaveis sociodemograficas, politicas e
financeiras/orgamentais. Nos modelos parcelares estimou-se, individualmente, para cada grupo
de fatores. Assim, o modelo 1 relaciona-se com os fatores sociodemograficos (SOCDEM), o
modelo 2 com os fatores politicos (POL) e o modelo 3 com os fatores financeiros/orgamentais
(FIN-ORC).
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Tabela 16: Estimacdo do modelo — Desequilibrio financeiro.

DESEQ_FIN DESEQ_FIN DESEQ_FIN DESEQ_FIN
Variavel SOCDEM POL FIN-ORG SOCDEM_POL_FIN-ORG
(1) (2) (3) (4)
0,088 0,326
DIM
(3.41) (1,30)
-0,000137 -0,0000493
DENS_POP
- (-0,59) (-0,20)
-1,841 -1,161
POP_15
- (-0,46) (-0,25)
8,777 -4,542*
POP_65
- (-3,56) (-2,07)
-0,449 -0,378
LocC
(-1,74) (-1,88)
-0,00799 -0,0160
IPC
(-1,12) (-1,88)
0,218 -0,380
FOR_GOV
- (-0,88) (-1,39)
0,0885 0,0925
IDEOL (0,47) (0,44)
0,759*** 0,741%
ALT_POL (3.95) (3.62)
1,272+ 1,147+
IND_FIN (2.31) (3.52)
0,00478** 0,00456***
REC_CAP_PC
- - (5,86) (5,29)
-0,00210*** -0,00237**
TANSF_AC_PC
- (-3,57) (-3,31)
-0,00336** -0,00245*
INV_PC (-2,89) (-2,12)
0,00182 0,00287*
DES_PESS_PC (1.70) (2.42)
cons 0,825 1,771 -1,068*** 0,817
- (0,80) (-6,69) (-4,64) (0,64)
Teste de Maxima 19,45 18,26 81,89 109,30
Verosimilhanga (0,0035) (0,0004) (0,0000) (0,0000)
Teste Hosmer e 7.4 6,76 8,93 8,41
Lemeshow (0,2852) (0,0799) (0,1121) (0,2098)
Casos Corretamente
Previstos 84,09% 84,09% 85,50% 85,17%
Pseudo - R? 0,024 0,023 0,101 0,135
N 924 924 924 924

*p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Os resultados da estimagao dos modelos parcelares permitem verificar que, para uma grande
parte das variaveis, os resultados sdo bastante consistentes com os da estima¢do do modelo
principal. Tendo presente esta constatagado, apresenta-se de seguida a andlise aos resultados

do modelo (SOCDEM_POL_FIN-ORGQC).
57



O teste de Maxima Verosimilhancga apresenta resultados que permitem concluir que no modelo
existe pelo menos uma variavel independente com poder preditivo sobre o desequilibrio
financeiro municipal. O valor do Pseudo-R? ¢ de 0,135, o que significa que as variaveis
explicativas do modelo explicam 13,5% das variagdes que ocorrem no desequilibrio financeiro
(DESEQ_FIN).

No que concerne ao teste de ajustamento Hosmer e Lemeshow, pode concluir-se que o modelo
estimado se ajusta aos dados, pois os valores de prova obtidos sdo superiores a 0,05. Assim,
nao se rejeita a hipétese nula de adequabilidade do modelo, o que permite concluir que prevé,

razoavelmente bem, a realidade.

Os casos corretamente previstos obtidos pelo modelo sao favoraveis a aplicagdo do mesmo.
Deste modo, o modelo estimado prevé corretamente cerca de 85% dos valores observados do

desequilibrio financeiro municipal (DESEQ_FIN).

Considerando os valores dos testes apresentados acima, poder-se-a concluir que o modelo

apresenta uma boa significancia e qualidade no ajustamento.

Em relagao a significancia dos coeficientes de regresséao logistica, apenas se procede a analise
dos que apresentam valores estatisticamente significativos (POP_65, ALT_POL, IND_FIN,
REC_CAP_PC, TRANSF_AC_PC, INV_PC e DES_PESS_PC).

No que respeita a POP_65, verifica-se que quanto maior for a populagdo com mais de 65 anos,
menor sera a probabilidade do municipio entrar em desequilibrio financeiro. Neste sentido, os
valores da estimagao permitem concluir que um aumento de uma unidade nesta variavel implica
uma diminui¢cdo de 0,011% [Exp(-4.542)] na possibilidade do municipio estar em desequilibrio

financeiro.

Os municipios, em que se verificou alternancia politica (ALT_POL), apresentam uma maior
possibilidade de estarem em desequilibrio financeiro. Deste modo, observa-se que a chance de
um municipio em que se verificou alternancia de partido no executivo estar em desequilibrio
financeiro é aproximadamente 110% [(Exp(0,741) -1) x 100] maior do que naqueles em que a

mesma nao se verificou alternancia de partido.

Em relacdo a independéncia financeira (IND_FIN), observa-se significancia estatistica que
permite referir que a chance de um municipio com independéncia financeira estar em
desequilibrio financeiro é aproximadamente 28% [(Exp (-1.147) — 1) x 100] menor do que os que

nao a detém.

As receitas de capital (REC_CAP_PC) e as despesas com pessoal (DES_PESS_PC)
apresentam uma relagao positiva com a probabilidade de um municipio estar em desequilibrio
financeiro. Deste modo, os resultados permitem validar a ideia de que um aumento de uma
unidade nas REC_CAP_PC implica um aumento de 1,0% [Exp (0,00456)] na possibilidade do
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municipio estar em desequilibrio financeiro. Para as DES_PESS PC a percentagem é
exatamente igual [Exp (0,00287)].

Pelo contrario, em contraste com as REC_CAP_PC e as DESP_PESS_PC, as transferéncias da
Administragao Central (TRANSF_AC_PC) e os investimentos (INV_PC) evidenciam uma relagéo
negativa com a probabilidade de um municipio estar em desequilibrio financeiro. Portanto, um
aumento de uma unidade nas TRANSF_AC_PC implica uma diminuigéo de 1,0% Exp (-0.00237)
na possibilidade do municipio estar em desequilibrio financeiro. Para os INN_PC a percentagem
€ exatamente a mesma Exp (-0,00245).

Para uma melhor compreensao dos fatores determinantes do desequilibrio financeiro, procedeu-
se a estimagdo do modelo de regresséo logistica para os diferentes niveis, em fungdo dos
mecanismo de recuperagdo financeira a que possam recorrer (saneamento financeiro
(SAN_FIN), saneamento financeiro obrigatério ou recuperagao financeira (SAN_REC_FIN) e
recuperagao financeira obrigatéria (REC_FIN). Pretende-se perceber se em fungéo dos niveis

de desequilibrio financeiro, variam os seus determinantes.
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Tabela 17: Estimacdo dos modelos para os diferentes niveis de desequilibrio financeiro.

Variavel DESEQ_FIN SAN_FIN __SAN REC_FIN __ REC_FIN
(1) (2) (3) (4)
oM 0,326 0,323 1,019 -0,464
(1,30) (1,05) (1,82) (-1,03)
-0,0000493 0,0000276 0,0000950 -0,000368
DENS_POP (-0,20) (0,11) (0,12) (-0,50)
1161 -0,0460 -15,97* -0,0306
POP_15 (-0,25) (-0,08) (-2,01) (-0,12)
-4.542* -6,327* 4167 -3.763
POP_65 (-2,07) (-2.73) (-1,04) (-1,05)
Loc -0.378 -0,570 0,917 0,385
(-1,88) (-1,68) (-1,47) (0,76)
. -0,0160 -0,0108 -0,00204 20,0121
(-1,88) (-1,07) (-0,11) (-0,76)
-0,380 -0,425 -0,343 -0,333
FOR_GOV (-1,39) (-1,27) (-0,64) (-0,67)
0,0925 0,600 20,421 -0,690
IDEOL (0,44) (2,40) (-0,87) (-1,65)
0,741%** 0,646* 1,443 0,202
ALT_POL (3,62) (2,57) (3,33) (0,53)
A 147 -0,919* -3.787 -0,428
IND_FIN (-3,52) (-2,30) (-2.72) (-0,79)
0,00456** 0,000361 0,00219*** 0,00134***
REC_CAP_PC (5,29) (0,84) (3,68) (3,33)
-0,00237*** -0,00149 -0,00129 -0,00171
TANSF_AC_PC (-3.31) (-1,86) (-0,94) (-1,50)
NV PG -0,00245* 0,000162 -0,00632 0,000688
- (-2,12) (0,13) (-1,95) (0,45)
0,00287* 0,00256 0,00284 0,00112
DES_PESS_PC (2,42) (1,79) (1,18) (0,53)
cons 0,817 -0,206 1,226 0,0250
- (0,64) (-0,19) (-0,52) (0,02)
Teste de Maxima 109,30 38,02 59,99 25,18
Verosimilhanga (0,0000) (0,0005) (0,0000) (0,0328)
Teste Hosmer e 8,41 11,91 29,41 16,01
Lemeshow (0,2098) (0,0640) (0,0001) (0,0137)
Casos Corretamente 85,17% 91,13% 96,97% 96,10%
Previstos
Pseudo - R? 0.135 0,069 0233 0,083
N 924 924 924 924

*p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Os resultados do teste de Maxima Verosimilhanga, para SAN_FIN, SAN_REC_FIN e REC_FIN
permitem concluir que para os diferentes modelos existe pelo menos uma variavel independente
com poder preditivo sobre o desequilibrio financeiro municipal. O valor do Pseudo-R? é

relativamente baixo nos modelos SAN_FIN e REC_FIN, respetivamente 0,069 e 0,083. No
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modelo SAN_REC_FIN o Pseudo-R? é bem mais alto (0,233), o que significa que as variaveis

independentes do modelo explicam 23,3% das variagdes que ocorrem no mesmo.

Os casos corretamente previstos obtidos nos diferentes modelos séo favoraveis a aplicagédo do
mesmo. Assim, os modelos estimados preveem corretamente 91,13%, 96,97% e 96,10% dos
valores observados, respetivamente em SAN_FIN, SAN_REC_FIN e REC_FIN.

O resultado do teste de ajustamento Hosmer e Lemeshow no modelo SAN_FIN é superior a 0,05,
pelo que ndo se rejeita a hipétese nula de adequabilidade do modelo, o que permite concluir que
prevé, razoavelmente bem, a realidade. Nos modelos SAN_REC_FIN e REC_FIN os valores do

teste parecem evidenciar que a estimacgéo ndo se ajusta aos dados.

Globalmente, pode considerar-se que os modelos secundarios apresentam significancia

estatistica e qualidade de ajustamento.

A analise aos coeficientes de regressao logistica permite observar que as variaveis POP_65,
IDEOL, ALT_POL e IND_FIN influenciam a probabilidade dos municipios estarem em
saneamento financeiro (SAN_FIN). POP_65 e IND_FIN apresentam uma relagdo negativa,

enquanto IDEOL e ALT_POL a ostentam positiva.

Em relagdo ao modelo SAN_REC_FIN observa-se que as variaveis POP_15, ALT POL,
IND_FIN e REC_CAP_PC influenciam a probabilidade dos municipios se apresentaram em
saneamento obrigatorio ou recuperagéo financeira. A relagao de POP_15 e IND_FIN apresenta-

se negativa, enquanto a de ALT_POL e REC_CAP_PC se revela positiva.

Por ultimo, o modelo REC_FIN apenas apresenta uma variavel com significancia estatistica, que
€ REC_CAP_PC. Deste modo, e devido ao sinal positivo, pode afirmar-se que quanto maior for
a receita de capital, maior sera a probabilidade de que o municipio necessite de recuperagao

financeira.

A Tabela seguinte apresenta um resumo dos resultados da estimag&o dos diferentes modelos,
evidenciando, desde logo, o sinal do coeficiente das variaveis que apresentaram valores
estatisticamente significativos. Salienta-se o facto de que o sinal obtido nas variaveis
estatisticamente significativas do modelo principal (DESEQ_FIN) se mantém, quando validado
nos modelos secundarios (SAN_FIN, SAN_REC_FIN e REC_FIN).
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Tabela 18: Resumo dos resultados da estimagao dos modelos principal e secundarios.

T DESEQ_FIN SAN_FIN SAN_REC_FIN REC_FIN
(1) (2) (3) 4)
DIM
DENS_POP
POP_15 )
POP_65 ) Er
LOC
IPC
FOR_GOV
IDEOL +)*
ALT_POL () (+) (+)**
IND_FIN () ) )
REC_CAP_PC () () (+)**
TANSF_AC_PC ke
INV_PC )
DES_PESS_PC +)*

*p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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3.5.3. Discussao dos resultados

Tendo por base a significancia estatistica significativa obtida na estimagao dos varios modelos,
conforme se pode observar na Tabela 19, verifica-se que se consegue validar quatro hipoteses,
das catorze formuladas. Salienta-se, no entanto, que se obteve evidéncia estatistica significativa

para nove variaveis, que apresentam poder preditivo sobre o desequilibrio financeiro municipal.

Tabela 19: Resultados e estimagéo das hipéteses de investigacao.

Relacéao Resultado Hipoteses

Hipotese Variavel Esperada  Obtido  Validadas
Hl4 DIM (+F-)
HI, DENS_POP (+-)
HI; POP_15 (+) ()
Hl, POP_65 (+) ()
His LOC (+)
Hig IPC ()
HI FOR_GOV (+-)
Hig IDEOL (-) (+)
Hle ALT_POL (+1-) (+) v
Hiso IND_FIN () () v
Hilqq REC_CAP_PC () (+)
Hls2 TANSF_AC_PC (+/-) () v
His INV_PC (+) ()
Hlqy DES_PESS PC (+) (+) v

No que concerne as hipéteses relacionadas com os fatores sociodemograficos, constata-se que
nenhuma é validada. De referir, no entanto, que as hipoteses de investigagao relacionadas com
POP_15 e POP_65 apresentam significancia estatistica, mas contraria a inicialmente definida.
Esta constatacdo permite aferir que, ao contrario do que seria expectavel e defendido por
Gomez, Hernandez e Bastida (2009), Lobo (2012) e Bolivar, Galera, Muioz e Subires (2016),
quanto maior for a populagdo com menos de 15 anos e mais de 65, menor sera a probabilidade
do municipio apresentar uma situacdo de desequilibrio financeiro. Esta evidéncia podera ser
explicada pelo seguinte: o apoio a idosos €, maioritariamente, assegurado por instituicdes de
solidariedade social, pelo que os municipios ndo despendem valores avultados para colmatar

necessidades desta faixa da populagao; as competéncias acometidas aos municipios em relagéo
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a educacgao dos jovens originam despesas, que, no entanto, séo financiadas pela Administragao

Central.

Em relagéo as hipoteses relacionadas com os fatores politicos, os resultados permitem validar
apenas a Hls . Neste contexto, corroborando as opinides de Lobo (2012) e de Coll, Martos, Forte
e Ausina (2014), obtém-se evidéncia de que se o executivo do municipio alternar, ao nivel de
governagao, de partido politico, terd maior probabilidade de se apresentar em situagcédo de
desequilibrio financeiro. Este facto podera ser originado pelo facto do presidente que sente que
podera perder as eleigdes para outro partido, realizar despesas sem muita preocupacao, o que
pode originar necessidades de recurso ao endividamento, logo uma possivel situagcdo de

desequilibrio financeiro.

Os resultados ndo permitem validar Hls, mas a variavel apresenta valores estatisticamente
significativos, que permitem concluir que, ao contrario do esperado, os partidos de direita tém

uma maior propensao para colocar o municipio em desequilibrio financeiro.

Quanto as hipoteses financeira/orgamentais, os resultados permitem validar as hipoteses Hlio,
HI12 e Hl14. A validagao de Hl1o permite concluir que os municipios com independéncia financeira
sdo os que apresentam menos probabilidade de entrarem em conjuntura de desequilibrio
financeiro. Esta constatagdo esta em consonancia com o defendido por Bastida e Benito (2005),
Mier (2011) e Lobo (2012), ou seja, a maior capacidade dos municipios em obter receitas
préprias, diminui a necessidade de contrairem empréstimos, o que reduz a possibilidade de

incorrerem em situagéo e desequilibrio financeiro.

Os municipios que apresentam maiores transferéncias da Administragao Central sdo os que se
menos se encontram em situagdo de desequilibrio financeiro. Esta verificagdo permite validar
Hl12, o que esta em conformidade com o defendido por Gémez, Diaz, Lépez e Hernandez (2011)
e Tovmo (2007). As transferéncias da Administragdo Central diminuem a necessidade de recurso

ao endividamento, logo a possibilidade de entrar em desequilibrio financeiro.

A validagdo de Hli4 permite corroborar a ideia de que se as despesas com pessoal forem
elevadas, os municipios sentem necessidade de procurar fontes alternativas de financiamento
para despesas mais produtiva, como por exemplo investimentos, o que podera originar uma

maior tendéncia de endividamento, logo maior probabilidade de desequilibrio financeiro.

Os resultados da estimacdo dos modelos ndo permitiram validar Hl11 e Hlis, dado que
evidenciaram significancia estatistica com sinal contrario os previsto. De realgar, desta forma,
que existe evidéncia de que os municipios com maior receita de capital sdo os que apresentam

uma maior probabilidade de se encontrarem em desequilibrio financeiro.

Por ultimo, evidenciar que em relagdo a Hlis, se constata que os municipios com maior
investimento sdo os que menos propensdo tém para o desequilibrio financeiro. A explicagdo

podera estar consubstanciada no facto de muitos dos investimentos municipais serem
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financiados pela Administragao Central, ndo existindo necessidade de recurso ao endividamento.
A validagédo de Hl12, ja explicada anteriormente, permite corroborar esta ideia, dado que os
municipios com maiores transferéncias da Administracdo Central sdo os que apresentam
probabilidade mais baixa de desequilibrio financeiro.
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4. Conclusoées, Limitagoes do Estudo e Futuras Linhas de
Investigacao

Finda a investigagdo e todas as instancias que esta exigiu, torna-se evidente a dimenséo e
complexidade do tema abordado. O desequilibrio financeiro municipal € um dos fatores de

retroagédo no desenvolvimento financeiro dos municipios portugueses.

O presente estudo conduziu a resultados significativos decorrentes da linha de investigagédo
escolhida, no que respeita os determinantes do desequilibrio financeiro dos municipios,
procurando responder a questao de investigagdo formulada: “quais sdo os determinantes do

desequilibrio financeiro municipal?”.

Por tal, nesta dissertagdo foi desenvolvida uma analise aos determinantes do desequilibrio
financeiro municipal, nos anos de 2014, 2015 e 2016, para o universo da totalidade (308) dos
municipios de Portugal. Recorreu-se ao modelo econométrico de regresséao logistica, para testar
as hipéteses de investigagdo desenvolvidas com fundamentagéo em estudos empiricos, através

da recolha de dados de diferentes fontes.

Os resultados obtidos mostraram, em termos gerais, que nove das catorze hipéteses formuladas
apresentam significAncia estatistica, apontando como determinantes explicativos do
desequilibrio financeiro municipal: a populagcdo com menos de 15 anos, a populagdo com mais
de 65 anos, a ideologia politica, a alternancia politica, a independéncia financeira, as receitas
de capital per capita, as transferéncias per capita da Administragdo Central, as despesas de

investimento per capita, e as despesas com pessoal per capita.

Em particular, os resultados obtidos permitem assinalar que municipios com maior nimero de
populacdo com menos de 15 anos e mais de 65 anos, com independéncia financeira, com
maiores transferéncias per capita da Administragcao Central €, com maior nimero de despesas
de investimento per capita, menor probabilidade tém de entrar em desequilibrio financeiro.
Contrariamente, quando os municipios sao governados por partidos de direita, tenham alternado
o 6rgao executivo, apresentem despesas com pessoal per capita elevadas e, possuam um maior
numero de receitas de capital per capita, maior probabilidade parecem ter de entrarem em

situagao de desequilibrio financeiro.

Atentos aos resultados obtidos, considera-se que os mesmos possam ser relevantes para os
formuladores de politicas e gestores politicos interessados em promover o equilibrio financeiro
nos Governos locais. Neste sentido, entende-se que os resultados alcangados indicam a
relevincia da maioria dos determinantes analisados na probabilidade de situagbes de
desequilibrio financeiro municipal. Desta forma, foi possivel constatar que a investigagao
mostra-se relevante, pois apresenta, de forma detalhada, as potencialidades dos municipios
celebrarem contratos de saneamento e recuperacgéo financeira, provenientes de situacdes de

desequilibrio financeiro.
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Qualquer investigagdo empirica prende-se com limitagbes que séo refletidas nos resultados
alcangados. Nesta dissertagédo foram sentidas algumas limitagdes, sendo que a primeira incidiu
sobre a revisdo da literatura, que muito embora se tenha procurado desenvolver para que fosse

0 mais completa possivel, se tenha constatado reduzida literatura teérica-empirica.

Face ao exposto, e por poder estar ligado a limitagdo que se reconhece encontrar neste percurso
de construcdo da investigacédo, julga-se que poderiam existir mais varidveis independentes para
a realizacdo deste estudo, para além das estudadas. Admite-se, também que se poderia ter

considerado uma margem de analise temporal maior.

Aponta-se como sugestdo para investigagbes futuras, a exploragdo de novas variaveis,
acrescidas as analisadas, ampliando, deste modo, o estudo realizado ou, dando primazia a
eventuais novas estratégias que possam ser seguidas, de forma a possibilitar um

enriquecimento do presente estudo para uma discussdo mais abrangente.
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