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“Tout le monde veut vivre aux dépens de I’Etat,
et on oublie que I’Etat vit aux dépens de tout le monde.”

Frédéric Bastiat

“Politicians are like bad horsemen who are so preoccupied with staying in the saddle that they can’t
bother about where they 're going.”

Joseph Alois Schumpeter
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RESUMO

A presente tese de doutoramento avalia a existéncia de ciclos politico econémicos (CPE) nos
municipios portugueses. E investigada a trajetoria das diferentes rubricas da despesa publica ao
longo dos mandatos dos Presidentes de Camara e de que forma a limitacdo de mandatos
autarquicos afetou a politica orcamental local. Para tal, foi criada uma base de dados original,
especificamente desenhada para responder a este proposito de pesquisa. Os dados em que se
suporta a analise reportam a 275 dos 278 municipios portugueses do continente, abarcando o

lapso de tempo entre 2003 e 2017.

Os testes empiricos realizados revelam a existéncia de comportamentos oportunistas por parte
dos Presidentes de Camara relativamente a despesa municipal, especialmente as despesas de
capital. Os resultados indicam a ocorréncia de ciclos oportunistas em rubricas de despesa mais
visiveis para o eleitorado, um comportamento consistente com a sinalizacdo de competéncia ao
eleitorado por parte do incumbente. Esta conclusdo é consistente com o observado em estudos

anteriores sobre ciclos politico econémicos municipais.

A introducdo da limitacdo de mandatos no panorama autarquico veio reforcar a competitividade
eleitoral e as contas publicas, pelo menos nos anos de maior rotatividade, reduzindo a
observacdo de ciclos politicos econdmicos. Nao foram identificados comportamentos
oportunistas relativamente as rubricas de receita. Por fim, ndo foi identificado qualquer padrao
ideoldgico na despesa publica, pelo que é possivel concluir que a dicotomia esquerda/direita
ndo aparenta ter influéncia na forma como sdo or¢camentalmente geridos os municipios. Ao
contréario das conclusdes de estudos anteriores, ambos os lados do espectro ideoldgico sdo

igualmente oportunistas.
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Portugal



ABSTRACT

This doctoral thesis assesses the existence of political economic cycles (PBC) in Portuguese
municipalities. The behaviour of the different items of public expenditure is inquired
throughout the terms of Mayors. Similarly, it is appraised how the limitation of municipal
mandates affected local budgetary policy. To this end, an original database was created,
specifically designed to respond to this research purpose. The data set used in the empirical
work is based on financial information for 275 (out of 278) Portuguese continental
municipalities from 2003 to 2017.

The study reveals the existence of opportunistic behaviour by Mayors seeking re-election
regarding municipal expenditure, especially capital expenditure. The empirical results indicate
the occurrence of opportunistic cycles in more visible items of expenditure for the electorate, a
behaviour consistent with the incumbent's signalling of competence to the electorate. The
introduction of limitation of mandates at the municipal level has strengthened electoral
competitiveness and public accounts, at least in the electoral years in which the incumbent

cannot run for office.

Regarding revenues, no opportunistic behaviours were identified. Finally, no ideological
pattern emerges regarding municipal public spending, so we can say that the left / right
dichotomy does not appear to have any influence on how municipalities are managed. Unlike
previous studies, we conclude that both ends of the political spectrum are shown to be equally
opportunistic.

JEL: D72

Keywords: Political business cycles, Public finance, Local governments, Elections,

Portugal
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INTRODUCAO

A conexao entre a economia e a politica tem vindo paulatinamente a afirmar-se como um objeto
de estudo de grande relevancia para os investigadores da economia e da ciéncia politica. Com
efeito, os trabalhos iniciais da ciéncia econdmica, até ao advento dos marginalistas?, na segunda
metade do século XIX, seriam melhor classificados como documentos de politica econdmica.
A Riqueza das Nagdes de Adam Smith (publicada pela primeira vez em 1976) é um exemplo
desta simbiose inicial. A ambicdo explicativa destas obras iniciais era extremamente vasta e,
com o avolumar das questbes a responder por parte dos investigadores, esta abordagem
generalista foi lentamente dando lugar a especializacdo. Até ao ponto em que a economia e a
ciéncia politica se estabelecem e permanecem como areas de estudo autbnomas com objetivos

e metodologias proprias.

A simbiose entre economia e politica esta presente em muitas referéncias de ambas as
areas cientificas, nos estudos mais estruturantes, assim como nos mais atuais. Por exemplo,
Schumpeter (1942) investigou o efeito da dimensdo econémica na construcédo politica e autores
ligados a teoria da escolha publica, como Buchanan e Tullock (1962), aplicaram os conceitos
da economia de mercado ao servico das politicas publicas. Do lado da ciéncia politica, destaca-
se o trabalho pioneiro de Downs (1957) sobre a teoria econémica da democracia e, mais
recentemente, os trabalhos sobre voto econdmico (por exemplo: Lewis-Beck e Nadeau, 2011 e

Dassonneville e Lewis-Beck 2017).

A teoria dos ciclos politico econdmicos (CPE) espelha esta articulagdo entre ciéncia
politica e economia e € 0 objeto de estudo da presente tese de doutoramento. A teoria foi
formalizada pela primeira vez por Nordhaus (1975), representando uma das principais e
primordiais areas de estudo partilhadas por ambas as disciplinas. A teoria dos CPE reporta a
atuacdo de curto prazo do governo em periodo eleitoral (Drazen, 2000; Frey e Schneider, 1978).
Assenta no pressuposto de que a gestdo econdémica do governo possui pelo menos o potencial
para conduzir uma estratégia de maximizacdo de votos, pelo que os incumbentes tentam

estimular a economia no periodo que antecede as elei¢fes, no sentido de maximizar as suas

t A “revolu¢do marginalista” surge na primeira metade da década de 1870, e baseia-se nas contribui¢bes
de Menger (1871), Jevons (1871) e Léon Walras (1874), centradas na ideia que o valor econdmico
depende da utilidade marginal.



hipoteses de reeleicdo. Nos modelos iniciais de maximizagdo de votos, a ideia seminal é o

output eleitoral estar relacionado com a performance econdémica (Frey e Schneider, 1978).

A literatura relativa aos CPE tem procurado, sobretudo, analisar o impacto que as
variaveis econdémicas tém nos resultados politicos. Primeiro, a um nivel macroecondémico e,
posteriormente, com recurso a variaveis de natureza mais orgamental. As duas principais teorias
de CPE sdo a oportunista e a ideoldgica/partidaria. A primeira foi proposta por Nordhaus (1975)
e considera que os politicos indiferenciados entre si, apenas desejam manter o poder e, para tal,
manipulam a economia de forma a que esta se apresente com os melhores indicadores possiveis
aquando das elei¢des. Mais tarde, o modelo ideoldgico proposto por Hibbs (1977) assume que
0s politicos tém motivacdes ideoldgicas e que, uma vez eleitos, tentam levar a cabo uma politica

econdmica alinhada com as preferéncias do seu eleitorado.

Ambos os modelos sofreram alteracdes com a influéncia da teoria das expetativas
racionais e deram origem a dois novos modelos. O modelo racional oportunista, proposto por
Rogoff (1990) e Rogoff e Sibert (1988), que se baseia na sinalizagdo de “competéncia”,
beneficiando de informacgdo assimétrica entre os eleitos e eleitores. E o modelo racional
partidario (ou ideoldgico) avancado por Alesina (1987) e Alesina e Sachs (1988), suportado na
relativa rigidez de precos, que ndo permite, mesmo com eleitores com expetativas racionais,

que estes se adaptem com a velocidade necessaria as surpresas eleitorais.

Com efeito, existe ampla literatura? sobre como as variacdes das grandes variaveis
macroecondmicas (taxa de desemprego, taxa de inflacdo, crescimento do produto e mais
recentemente, divida publica) afetam as probabilidades eleitorais dos titulares de érgdos do
governo central. De entre os estudos empiricos iniciais, sobretudo para os Estados Unidos,
destacam-se Nordhaus (1975), Hibbs (1977), MacRae (1977), Frey e Schneider (1978), Tufte
(1978). Para o modelo racional partidario, os trabalhos mais importantes tém como painel os
paises da OCDE, realizados por Alesina e Roubini (1992); Alesina e colegas (1997) e concluem
pela existéncia dos mesmos. Alguns destes estudos incidem exclusivamente sobre paises em
vias de desenvolvimento (por exemplo: Schuknecht, 2000; Block, 2002 e Vergne, 2008).
Outros estudos utilizam um painel de dados onde se incluem paises desenvolvidos e paises em

vias de desenvolvimento (por exemplo: Shi et al., 2002 e Brender e Drazen, 2004).

2 Um dos exemplos mais recentes de revisao da literatura sobre CPE €é o de Dubois (2016), que identificou
cerca de 530 livros ou artigos sobre o tema. Drazen (2000) é também frequentemente citado. Os
trabalhos assinalam, respetivamente, 40 e 25 anos sobre o artigo de Nordhaus (1975).



Nestes estudos, Portugal estd decididamente sub-representado. Em certa medida, a
auséncia de estudos para o caso portugués deriva de condicionamentos subjacentes a prépria
historia politica recente do pais — os modelos de CPE sdo maioritariamente aplicaveis a
democracias desenvolvidas e estabelecidas®. Dado que as elei¢des durante o periodo do Estado
Novo ndo eram competitivas, esses atos eleitorais ndo podem ser confrontados com a
performance econdémica, como requer a analise dos CPE. Com o estabelecimento de uma
democracia representativa, na sequéncia da Revolucdo de 25 de Abril de 1974, foi finalmente
possivel estudar o fendmeno dos CPE em Portugal. Nos estudos de CPE a nivel nacional,
Portugal aparece representado em conjunto com a Espanha e a Grécia, no subconjunto de

democracias europeias que apenas se democratizaram em meados dos anos 70 (Potrafke, 2012).

De entre a pesquisa realizada sobre CPE tendo Portugal como estudo de caso € possivel
concluir pela prevaléncia dos mesmos. Por exemplo, os primeiros trabalhos empiricos
realizados em Portugal sobre este topico (Melo, 2000; Baleiras e Costa, 2004) concluiram que
existe uma ligeira evidéncia de comportamentos oportunistas por parte dos incumbentes. Estes
estudos apresentam, todavia, um painel reduzido - 24 e 30 municipios, respetivamente — o que
torna dificil a extrapolacdo dos resultados para um conjunto maior de municipios. Mais tarde,
Veiga e Veiga (2007a) analisaram o periodo de 1979-2001 para todos os municipios do
Continente e concluiram pela existéncia de CPE a nivel municipal. Este trabalho, ao analisar os
278 municipios do continente para um periodo de 23 anos pode ser considerado pioneiro (ndo
no sentido de ser o primeiro, mas sim o primeiro com esta dimensdo, ambicao e resultados) no
estudo de CPE municipais em Portugal. Os estudos subsequentes sobre os CPE a nivel local
realizados em outros paises?, sdo frequentemente inspirados no modelo de CPE oportunistas
sugerido por Veiga e Veiga (2007a). O trabalho destes autores conclui pela existéncia de CPE
municipais, sobretudo nas rubricas de despesas de investimento, e sugere um pequeno efeito
ideoldgico, com os Presidentes de Camara de esquerda a gastarem mais em ano eleitoral que os

de direita. A anélise a que respeita este trabalho terminou, contudo, em 2001.

O tema voltaria a ser revisitado, para o periodo 1979-2005, por Aidt e colegas (2011),
com uma nova metodologia que relaciona a margem da vitoria eleitoral com o grau de

oportunismo do incumbente. Os resultados empiricos deste estudo corroboram a hipétese

3 Este € o universo de estudos mais comum. Contudo, Wright (2011) estudou a aplicacdo de CPE a
ditaduras. Sobre democracias recentes e paises em vias de desenvolvimento aconselha-se o trabalho de
Vergne (2008).

4 A titulo de exemplo, Sakurai e Menezes-Filho (2008), para 0os municipios brasileiros.



oportunista: quanto maior o nivel de despesa em ano eleitoral, maior a margem de reelei¢do do
incumbente. O relatorio mais recente elaborado sobre estes temas, com especial relevo para os
efeitos da limitacdo de mandatos autarquicos, é o de Veiga e colegas (2017). De notar, contudo,
que embora este estudo forneca pistas relevantes sobre os CPE oportunistas municipais, ndo é
em si mesmo um estudo sobre os mesmos. O seu foco é aferir os efeitos da limitacdo de
mandatos, considerada uma “experiéncia natural”, pelo que o método utilizado ¢ o da diferenca

das diferencas® e ndo o de dados de painel comummente usado para tratar o tema.

Estes permanecem os estudos mais extensos realizados sobre CPE locais portugueses.
Em virtude da rapida expansdo da informacdo financeira disponivel® e da alteracao legislativa
no sentido da limitacdo de mandatos autarquicos em 20057, necessitam de ser revisitados. A
medida que a democracia portuguesa amadurece e 0s protagonistas autarquicos do passado ddo
lugar a novos intervenientes, também o quadro normativo se altera, no sentido de um maior
controlo das financas locais e uma maior rotatividade dos seus representantes politicos. Estamos
perante a passagem de uma democracia emergente, para uma democracia estabelecida,
seguindo a dicotomia proposta por Brender e Drazen (2004). E, por isso, importante neste
momento voltar a testar a ideia da existéncia de CPE a nivel local em Portugal, com base em
dados atuais e compreendendo um novo contexto legal em termos de capacidade eleitoral dos
incumbentes, pretendendo-se, desta forma, contribuir para superar a ambiguidade prevalecente
na pesquisa anterior. A questdo central da presente pesquisa €, por isso, averiguar a existéncia
(ou ndo) de CPE nas elei¢des para a Camara Municipal em Portugal continental?, para o periodo
2003-2017, e verificar a existéncia (ou ndo) de padrbes de comportamento oportunista
consistentes com os modelos teodricos descritos na literatura. Com esse intuito, analisa-se a
relacdo entre a reeleicdo do Presidente de Camara e as variaveis econémicas ao nivel municipal
(despesa total, despesa de capital, despesa de investimento, saldo orcamental e receita total).

Por outras palavras, visa-se aferir em que medida as opcGes orgamentais municipais séo

5 Comparam-se diferencas nos valores antes e depois da ocorréncia de um determinado evento
(tratamento), para o grupo das unidades afetadas (tratados), relativamente ao grupo de controlo (néo
tratados).

& Considerando apenas a Lei das Financas Locais, a mesma foi substancialmente alterada em 2007, e de
novo em 2013.

7 Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto.

& Sem querer antecipar as escolhas metodoldgicas, que serdo desenvolvidas em capitulo préprio, importa
salientar que os seguintes municipios se encontram excluidos do estudo: Amadora, Setubal e Tomar,
diminuindo o conjunto dos municipios a analisar para 275.



influenciadas pela proximidade do ato eleitoral. Os executivos municipais séo eleitos por um
periodo de quatro anos e, embora ndo seja expectdvel uma linearidade absoluta na execugédo
orcamental, o incumbente dispde de meios para produzir uma politica oportunista que maximize
as suas possibilidades de reeleicdo. Ou seja, no exercicio do seu mandato, tem condicdes para
usar os instrumentos de gestdo orgamental ao seu dispor de forma a sinalizar competéncia ao

eleitorado em ano de eleigdes.

Dada a importancia do estudo de CPE e verificando-se que a sua andlise ao nivel
municipal ¢ um fendmeno insuficientemente estudado em Portugal, dado que prevalecem
lacunas relevantes, considera-se oportuno, quer em termos cientificos, quer em termos sociais,
investigar este fendmeno no contexto portugués. Em termos cientificos, esta investigacao visa
ampliar o conhecimento sobre a matéria e contribuir ativamente para o desenvolvimento das
politicas publicas municipais. Intenta-se contribuir para a criagdo de instrumentos que permitam
uma maior racionalizacdo do uso de fundos publicos ao nivel local. Pretende-se ainda abrir
caminho para estudos futuros, quer através de analises diferenciadas sobre os CPE municipais,
quer contemplando trabalhos mais alargados sobre a matéria. Em termos sociais, o estudo
procura obter informagdes Uteis para 0s municipios analisados, além da relevancia que o mesmo
possa ter para os eleitores e demais instituicbes interessadas no fendmeno do oportunismo

eleitoral municipal.

Elencam-se agora os objetivos da investigacdo que visam, de modo geral, averiguar
empiricamente se o comportamento dos Presidentes de Camara em matéria de financas

municipais evidencia varia¢fes oportunistas ao longo do periodo em estudo (2003-2017):

i. Avaliar se, e em que medida, ttm ocorrido CPE (oportunistas e ideoldgicos) nas

Camaras Municipais em Portugal.

ii.  Averiguar de que forma os Presidentes de Camara conduzem uma politica orcamental
oportunista ao nivel do aumento de despesa ou reducdo de receita em ano eleitoral.

iii.  Explorar de que forma a lei de limitacdo de mandatos contribuiu para uma politica
orcamental oportunista ao nivel do aumento de despesa ou reducdo de receita em ano
eleitoral.

iv.  ldentificar a existéncia de diferencas partidarias nas opcoes de politica orcamental dos
Presidentes de Camara em ano eleitoral; isto é, se os Presidentes de Camara de direita

sS40 menos oportunistas que os de esquerda ou vice-versa.



O presente estudo pretende, em grande medida, dar continuidade ao de Aidt e colegas
(2011), utilizando a metodologia proposta por Veiga e Veiga (2007b) e beneficiando dos
contributos de Veiga e colegas (2017) sobre os efeitos da limitacdo de mandatos. Tal nédo
implica perda de originalidade da pesquisa ou que a mesma se cinja a mera atualizacao de
dados, dado que nenhum estudo prévio cruzou ainda estes propositos: trabalhar dados
atualizados sobre o caso portugués, com suporte na referida metodologia, e compreendendo
uma nova realidade contextual promovida pela lei de limitacdo de mandatos. Com efeito, serd
utilizado um conjunto extenso de dados financeiros sobre despesas, receitas e saldos dos
municipios portugueses ainda inexplorado, referente a Portugal continental. O alinhamento
metodoldgico da pesquisa resulta da inspiracdo nos trabalhos de Rogoff (1990) e Rogoff e
Sibert (1988), sendo o enquadramento conceptual alinhado com os modelos racionais
oportunistas ai descritos. Enquanto o trabalho de Aidt e colegas (2011), se refere aos primeiros
30 anos da experiéncia democratica local, sendo os autores claramente influenciados pelo que
consideram ser CPE em novas democracias, 0 presente trabalho explora os dltimos 15 anos,
periodo que os autores classificariam ja como uma democracia estabelecida. A diferenca néo é
despicienda, dado que outros autores, como Brender e Drazen (2004) concluem gue o eleitorado
demonstra preferéncias radicalmente opostas a medida que os anos em democracia se
acumulam®. O caso portugués é especialmente interessante uma vez que a lei de limitacdo de
mandatos autarquicos é promulgada préximo do inicio do periodo em anélise e produz os seus
primeiros efeitos sensivelmente a meio. Isto é, existe toda uma expetativa por parte dos eleitos
e eleitores que algo forcosamente mudara na eleicdo de 2013 e que, para muitos Presidentes de

Camara, o0 mandato iniciado em 2009 sera o ultimo.

No que respeita ao lapso temporal da pesquisa, 0 mesmo atendeu a algumas razoes e
condicionamentos. O conjunto de dados explorado por Veiga e Veiga (2007b) termina com a
eleicdo autarquica de 2001, sendo que ndo existe investigacdo relevante sobre CPE em data
posterior. Considerando que as notas e moedas de euro entraram em circulacdo em 1 de janeiro
de 2002 e que a primeira elei¢do autarquica no novo quadro econdémico se realizaria em 2005,

optou-se por iniciar a série de analise no ano de 2003. Esta opcdo serve dois prop6sitos: permite

° Os autores consideram que quando a democracia € jovem, o eleitorado tende a recompensar praticas
oportunistas por parte dos incumbentes, reelegendo-os. A medida que os ciclos eleitorais se vao
repetindo, os eleitores tendem a ficar mais desconfiados desse tipo de comportamento e invertem o seu
sentido de voto.



harmonizar os dados financeiros num quadro de referéncia monetaria supranacional estavel* e
possibilita a inclusdo da eleicdo de 2005 no periodo a ser estudado, aumentando o numero de
atos eleitorais para quatro. A data de término da presente pesquisa sdo as elei¢bes de 2017, as

mais recentes a esta data.

Em termos de estrutura, a presente tese encontra-se dividida em sete capitulos, sendo,
genericamente, o capitulo 1 referente a teoria da escolha publica, os capitulos 2, 3 e 4
respeitantes a revisdo da literatura sobre CPE e a apresentacdo da organizagdo do poder local
em Portugal. Os capitulos 5 e 6 debrucam-se sobre a analise empirica, sendo o capitulo 7
reportado as conclusfes finais sobre o trabalho desenvolvido. Em especifico, o primeiro
capitulo introduz o leitor a teoria da escolha publica, apresentando gradualmente os principios
e métodos associados a esta corrente de pensamento. S0 revistos os autores mais importantes
e as escolas em que esta abordagem se ramificou. Pretende dar uma visdo mais abrangente de
onde a teoria dos CPE surge e qual a sua genealogia tedrica. No segundo capitulo, com o titulo
“Ciclos politico econémicos e poder local: enquadramento teorico e conceptual”, cujo intuito é
a discusséo teorica de enquadramento a presente tese, seré apresentada a evolugdo dos estudos
sobre CPE. O propdsito € familiarizar o leitor com a teoria dos CPE, expondo de forma
cronoldgica o avanco da pesquisa sobre o tépico e os principais autores. Serdo apresentados 0s
modelos ideoldgico e partidario/ideoldgico, bem como os principais resultados empiricos
observados, quer ao nivel central, quer ao nivel local. O terceiro capitulo, denominado “Revisdao
da pesquisa empirica recente sobre ciclos politico econdmicos: o nivel nacional ¢ municipal”,
versa sobre os resultados empiricos obtidos pelos investigadores anteriores, quer a nivel central,
como municipal. O quarto capitulo, designado “Estrutura e funcionamento do sistema politico
municipal”, expde a estrutura politico-administrativa do poder local em Portugal. Caracteriza
as financas locais e estabelece os pressupostos base para a aplicacdo dos modelos supracitados:
harmonizacdo contabilistica, semelhanca de instrumentos de gestdo, instituicbes analogas e
calendario eleitoral idéntico e exogenamente determinado. O quinto capitulo, denominado
“Metodologia ¢ fontes”, descreve os conceitos-chave utilizados na presente investigacéo.
Apresentam-se os dados e fontes que serviram de base a investigacdo. Serdo esclarecidos 0s
métodos e técnicas de investigacdo empregues e efetuada a justificacdo das opcdes

metodologicas tomadas na presente investigagdo. No sexto capitulo, “Ciclos politico

0 Um dos pressupostos do trabalho inicial de Nordhaus (1975) é que CPE ocorrem com a concordancia do
Banco Central através de um processo de expansdo monetaria. Num contexto de oferta de moeda
exogena, os CPE apenas podem ocorrer através de instrumentos de politica econémica or¢camental.



econdmicos nas Camaras Municipais em Portugal: teste dos modelos oportunista e ideologico”,
sd0 expostos o0s resultados alcancados pela investigacdo utilizando os métodos elencados no
capitulo anterior. E finalmente, no sétimo e ultimo capitulo, “Discussao e Analise Critica” sdo
apresentadas as principais conclusées do estudo, algumas limitagfes do mesmo e sugestdes para

futuras investigagoes.

Passa-se de imediato ao capitulo 1, que explora as bases teoricas de enquadramento da

presente investigacao.
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CAPITULO 1 - TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

A utilizacdo de métodos econdmicos de investigacdo aplicados ao estudo de fendémenos
politicos em democracias liberais define-se por escolha publica (Dunleavy, 2016). O mesmo
autor considera que esta abordagem também pode ser designada de politica econémica (uma
vez que combina as disciplinas de ciéncia politica e economia), ou escolha racional (derivado
do pressuposto que 0s agentes sdo racionais). Embora em termos estritos as diferentes
designacgdes ndo sejam consideradas sindnimos, foram sendo alteradas a medida da evolucgéo
da disciplina e ndo representam mudancas significativas de paradigma, constituindo apenas

diversas aproximacdes & mesma realidade.

A escolha publica pode, segundo Dunleavy (2016), dividir-se numa aplicacdo mais
focada no referencial tedrico, em que o enfoque reside sobretudo na modelacdo do
comportamento dos agentes, seguindo modelos semelhantes a economia, ou no que se pode
designar por escolha publica institucional. Enquanto que a primeira tem apenas uma conexao
marginal aos problemas de ciéncia politica, a segunda abordagem teve um impacto muito mais
significativo. Com efeito, autores como Downs (1957), Niskanen (1971) ou Olson (1965)
derivaram as suas conclus@es através de modelos relativamente simples e estas oferecem um
detalhe e poder explicativo significativo para a maioria dos processos politicos das democracias

liberais.

A teoria da escolha publica representa uma rotura em termos metodoldgicos com as
abordagens anteriores de politica econdémica. A explica¢do do comportamento politico por parte
dos investigadores econdmicos era frequentemente omissa — o seu foco era aferir das
implicacdes desse comportamento na sua area de pesquisa, a economiatl. A decisdo politica era
entendida como submetida ao interesse geral, o qual, por sua vez, dependia do que decorre da
I6gica econdmica do problema em analise, isto é: bastaria determinar o ponto de equilibrio (do
mercado) que maximizaria os beneficios e minimizaria os prejuizos para a sociedade como um
todo. A teoria da escolha pablica vem alterar este paradigma, ao fazer equivaler a decisdo

publica a decisdo privada. Substitui uma visdo altruista das decisdes politicas, por uma visao

Por exemplo, a teoria da regulacdo, antes do trabalho de Stigler (1971), pressupunha que a regulacéo
era imposta a determinado setor ou industria tendo como objetivo (e motivacao principal) o beneficio
de toda (ou pelo menos uma grande parcela) da sociedade.



egoista®?. Esta alteracdo tem implicac¢fes profundas para o estudo das politicas publicas: onde
antes existia confianca, passa a existir desconfianca; no lugar de arbitros imparciais, temos
agentes comprometidos com determinado resultado; quando se pedia mais intervencéo estatal,

reclama-se agora a sua reducao.

Em suma, estamos perante um paradigma que propde que as escolhas de politica
econodmica publica sejam avaliadas sob o foco do interesse privado dos decisores politicos. A
teoria da escolha publica oferece, por isso, a malha tedrica em que se ancora a presente tese, e

é, por essa razao, o foco do presente capitulo.

Apresenta-se em seguida, no &mbito deste capitulo, uma sistematizacdo da historia da
teoria da escolha publica. Segue-se um subcapitulo que procede ao levantamento na literatura
dos pressupostos, fracassos e sucessos inerentes a esta teoria, apresentando-se depois a estrutura

conceptual do “mercado” eleitoral e 0 comportamento dos seus intervenientes.

1.1. HISTORIA DA TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA: PIONEIROS E ESCOLAS ATUAIS

Os primeiros trabalhos que podem ser considerados como pertencendo ao corpo teérico do que
viria a ser designado como teoria da escolha publica foram elaborados por dois matematicos
franceses no fim do séc. XVIII, Borda e Condorcet. Estes trabalharam sobre métodos de
votacdo, conceberam propostas de métodos e exploraram as suas consequéncias em termos de
resultados eleitorais, tendo a sua pesquisa contribuido para a afirmacgdo da teoria da escolha
publica.

Borda demonstrou que para eleicdes com mais de dois candidatos, o candidato que
obtém mais votos pode ndo ser aquele que o conjunto dos eleitores deseja eleger. Em 1770,
Borda apresentou um exemplo em que 21 eleitores escolhiam entre trés candidatos.
Hierarquizou as preferéncias de cada eleitor em 3 niveis: Favorito, segunda escolha e ultima
escolha. Concluiu que era possivel eleger um candidato que a maioria dos eleitores colocava

em ultimo lugar, desde que os votos dos outros dois estivessem suficientemente divididos®.

2 No sentido de utilitario de maximizacao de beneficios individuais (ou do grupo a que pertence o decisor).
13 A eleicdo de um perdedor de Condorcet - um candidato que perde em elei¢Bes bilaterais com todos 0s
outros.
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No exemplo de Borda, numa elei¢do entre o candidato A e o candidato B, o primeiro
perdia as eleigdes, perdé-las-ia de novo em confronto direto com o candidato C, mas ganhéa-las-
ia se as disputasse contra os dois em simultaneo. Para resolver este problema, Borda prop6s um
sistema que veio a ser chamado contagem de Borda. Este sistema dava a cada eleitor a
possibilidade de atribuir uma pontuacdo a cada candidato. Havendo trés, cada eleitor daria dois
pontos ao candidato que preferisse, um ponto ao da sua segunda preferéncia e zero ao terceiro.

Os pontos seriam depois somados e a escolha recairia sobre o candidato mais votado.

O método proposto por Borda é limitado por dois pressupostos. O primeiro é a
linearidade das preferéncias, isto é, 0 método d& sempre a mesma diferenca de pontuagéo entre
candidatos (no exemplo, um voto), quando o eleitor pode ter simpatias ou antipatias mais
vincadas. O segundo é que as preferéncias sdo transitivas, isto €, se o eleitor prefere o candidato
A ao candidato B, e o candidato B ao candidato C, prefere necessariamente o candidato A ao
candidato C. Em termos individuais é desejavel que assim seja, mas quando consideramos 0
conjunto dos eleitores, A pode ser preferivel a B que é preferivel a C, mas C pode ser preferivel
a A e, nesse caso, nao existe ponto de equilibrio nesta eleicdo, dado que a transitoriedade em

preferéncias agregadas ndo pode ser garantida.

Condorcet resolve este dilema apresentando um sistema eleitoral baseado em
comparac0es dois a dois, que assenta no chamado critério do vencedor de Condorcet, isto é, se
existir um candidato que derrote todos os outros em comparacgdes dois a dois entdo esse deve
ser declarado o vencedor.

Apesar de os matematicos se continuarem a debrucar sobre os problemas do voto e dos
sistemas eleitorais, existiu um longo hiato até a segunda metade do séc. XX, em que estas
questdes sdo revisitadas por Black (1948a,1948b), de uma forma contemporanea, ao analisar

decisbes tomadas por votacdo em grupos reduzidos, tipicamente comités.

Ainda entre os precursores, ha que destacar o trabalho de Downs (1957), Hotelling
(1929) e Schumpeter (1942), cujos contributos em matéria de teoria espacial do voto e voto
econdmico serdo analisados em maior detalhe no proximo capitulo, dado que sdo sobretudo

precursores da teoria dos ciclos politico economicos.

A afirmacdo do campo de estudo que consideramos como pertencendo a escolha publica
comeca verdadeiramente depois da segunda guerra mundial com o trabalho de trés economistas:
Black (1948a,1948b), Buchanan (1949) e Arrow (1950). Dada a proximidade e

interdependéncia dos seus contributos tém de ser considerados em conjunto os fundadores da
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disciplina. Black, ao estudar as votagOes dentro de grupos, sugere que uma das maneiras de
superar a existéncia de maiorias ciclicas é 0 uso do que viria a ser designado por teorema do
eleitor mediano. Este teorema estabelece que numa votacao sobre um Gnico assunto, a proposta
que ganha € a que tiver o apoio do votante mediano, o qual € sempre um vencedor de Condorcet
(uma vez que representa a proposta que, em comparagdo com as demais, tem mais votos em

comparag0es bilaterais).

Buchanan (1949), explora a organizacdo das financas publicas. Observou que a
justificacdo para as despesas dependia de uma viséo organica do Estado e a justificacdo para as
receitas publicas derivava de visdo individualista. Ou seja, as despesas do estado devem ser
alocadas de forma a beneficiar a sociedade considerada como um todo, maximizando a utilidade
de alocacdo de recursos, enquanto que a receita fiscal, depende do conjunto dos contribuintes
considerados individualmente, maximizando a capacidade contributiva de cada um para o

orcamento estatal.

Arrow (1950) foi o primeiro a demonstrar, através do teorema de impossibilidade de
Arrow, que ndo existe nenhuma regra de escolha coletiva que satisfaga 0s cinco axiomas

propostos pelo autor:

e 0s eleitores podem ordenar as propostas segundo qualquer critério;

e ndo existe um ditador;

e 0 resultado da escolha deve depender de alternativas irrelevantes;

e setodos preferem uma dada proposta, entdo essa deve ser a escolha coletiva;

e aescolha coletiva deve ser transitiva.

Dito de outra forma, nao existem sistemas de escolha coletiva completamente justos*“.

Na sequéncia do trabalho anterior, Riker (1962) concebe a teoria de que os diversos
candidatos a uma dada eleicdo devem maximizar as suas hipoteses de vitoria, mas apenas até
ao momento em que fazem parte de uma coligacdo vencedora. Ou seja, um politico racional
tentara formar uma coligagdo t&o pequena quanto possivel, desde que vitoriosa. O autor parte
de dois pressupostos iniciais: decisdes sao tomadas por maioria e a politica é um jogo de soma
nula. Considerando que todas as decisdes de alocacdo de recursos séo escolhas eficientes de

Pareto, e que aos politicos apenas compete a decisdo entre alternativas diferentes, mas

14 Nas palavras do autor: “Most systems are not going to work badly all of the time. All I proved is that all
can work badly at times.”
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igualmente eficientes, conclui-se que a coligagéo vencedora deve esforcar-se por conseguir que

a coligacdo perdedora seja tdo grande quanto possivel.

Olson (1965) é o primeiro a desafiar a premissa de que o que a democracia mais tem a
temer sdo as ditaduras da maioria. Segundo ele, membros de grandes grupos ndo agem de
acordo com um interesse comum, a menos que sejam motivados por ganho pessoal. Minorias
ativas, que podem extrair para si beneficios pessoais, tém maior capacidade de organizacao e
mobilizacdo que grandes grupos. Logo, dificilmente a ditadura da maioria podera ser uma
consequéncia da democracia, uma vez que se torna progressivamente mais dificil beneficiar os

membros de uma dada maioria a medida que ela se expande.

Conjugando as premissas dos dois trabalhos anteriores, chegamos a uma das questdes
essenciais da teoria da escolha pablica. Grupos minoritarios, com interesses particulares, podem
coligar-se para capturar o Estado e distribuir beneficios aos seus membros, a expensas da

maioria da sociedade.

O trabalho de Niskanen (1971), estabelece que os burocratas (e como veremos adiante,
os politicos) estdo interessados em maximizar beneficios para si proprios. Contudo, ao contrario
dos empresarios no setor privado, os burocratas ndo tém nenhum incentivo para maximizar os
lucros mantendo os custos baixos. Em vez disso, sdo motivados a maximizar 0s seus proprios
salarios, os seus privilégios no cargo, a reputacdo publica, poder, etc. Estes dependem em
grande medida do orcamento a disposicao do burocrata, pelo que o interesse do mesmo é sempre
a expansao das suas disponibilidades orcamentais. Este trabalho sugere que pode existir uma
confluéncia de interesses entre 0s politicos eleitos e a burocracia governamental no sentido de

uma maior (e ineficiente) expansdo da despesa orcamental.

Uma conexdo interessante dos trabalhos anteriores € o seguinte exemplo de politica
norte-americana: Um determinado Comité do Congresso (por exemplo: Agricultura) tende a
atrair os congressistas que representam o grupo cujos interesses privados sdo mais significativos
na area (neste caso, grandes agricultores). Estes congressistas tém um forte incentivo para
apoiar a concessdo de subsidios cada vez maiores (e dotagcdes maiores para o Departamento de
Agricultura), que agradaréo a sua base de apoio (especialmente aqueles que contribuiram com
generosas gquantias para as suas campanhas). Os congressistas de Estados com pouca expressdo
agricola tém pouco interesse em fazer parte do Comité de Agricultura, que se torna mais um
mecanismo para promover 0s interesses de um pequeno grupo de grandes agricultores a custa

do resto dos cidaddos. A pratica de logrolling, pela qual representantes de grupos com alto
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interesse por habitacdo publica e baixo interesse em subsidios agricolas trocam votos com
representantes de grupos com alto interesse por subsidios agricolas e um baixo interesse em
habitacdo puablica, agrava o resultado final. Aqui temos um exemplo de como um pequeno
grupo de politicos consegue capturar uma politica publica para beneficio proprio, dos seus

patrocinadores empresariais e dos burocratas afetos ao Departamento de Agricultura.

Este exemplo é importante também por outro aspeto importante quando analisamos a
teoria da escolha publica: a politica norte-americana é muito mais permeavel ao tipo de analise
da escolha publica que a europeia. Kurrild-Klitgaard (2018) ao comparar a producéo académica
sobre estes assuntos em ambos os lados do Atlantico, evidenciou diferencas significativas, as
quais ja haviam sido identificadas por Nannestad (1993). Enquanto no continente americano a
visdo da teoria da escolha publica se encontra muito difundida e é (pelo menos para
investigadores oriundos da &rea de economia) uma das escolhas principais de paradigma ao
analisar questdes de ciéncia politica, na Europa, o alcance desta abordagem foi muito mais
limitado. Certamente que dimensGes mais analiticas de avaliacdo de politicas publicas na
Europa beneficiaram com a introducdo de modelos baseados em escolha racional, mas ndo
houve um esfor¢co concertado no sentido de definir e promover uma escola, como no caso

americano.

Nos EUA, a teoria da escolha publica divide-se entre trés escolas principais. A “Escola
de Rochester”, impulsionada por William Riker, ¢ metodologicamente muito préxima da teoria
da escolha racional, com o recurso a modelos matematicos de escolha coletiva. A “Escola de
Chicago” tem uma visdo relativamente benigna da concessdo de bens politicos através de um
mercado politico. Por Gltimo, a “Escola da Virginia” tem uma visdo mais pessimista que as
anteriores, considerando que a competicao pela generosidade do governo prejudica o bem-estar
social. Estas escolas sdo em seguida melhor apresentadas.

A Escola de Rochester foi a pioneira em apresentar a teoria da escolha publica como o
paradigma principal das politicas publicas. O trabalho de Riker e Ordeshook (1968), em que
procedem a uma das primeiras aplicacOes da teoria espacial do voto, exemplifica como se pode
calcular a utilidade individual do voto, tendo concluido que o comportamento dos eleitores é
consequente com a escolha calculada e racional de cada um deles. Este € um exemplo
emblematico do foco desta escola na aplicacdo empirica dos pressupostos da teoria da escolha

publica as questdes relacionadas com eleicdes, estratégias partidarias, formacgéo de coligagdes
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e comportamento de grupos de interesse®®. De todas as escolas, é a tendencialmente menos

normativa na sua abordagem.

A Escola de Chicago foi impulsionada por Stigler nos anos 70 e procurou fazer a sintese
entre a teoria da escolha publica e a teoria de precos neoclassica®. Nesta versdo da teoria da
escolha publica, os “mercados” publicos sdo entendidos como idénticos aos mercados privados,
0 que na teoria microeconémica neoclassica significa que nao podem existir desequilibrios de
longo prazo (por exemplo, a captura de rendas por parte de uma dada firma). Em equilibrio,
um determinado agente politico s6 pode aumentar a sua utilidade a custa dos restantes. Assim,
0s politicos sdo compreendidos como &rbitros. O que constrange a sua acdo € a escassez de
recursos e ndo a preferéncia ideoldgica ou outra. Becker (1983) argumenta que 0s custos
sociais'’ serdo minimizados por dois motivos: Primeiro, como a utilidade dos bens publicos
aumenta a uma taxa decrescente, 0s grupos vencedores tém cada vez menos incentivo para
capturar rendas, enguanto os grupos perdedores se tornam cada vez mais incentivados a fazer
lobby por uma reverséao das decisGes politicas. Adicionalmente, os grupos perdedores tentardo
sofrer a menor perda de utilidade possivel, pelo que o resultado sera uma reducdo ao minimo

dos custos sociais.

Visdo oposta tém os membros da “Escola da Virginia”, os quais argumentam que,
devido a sua natureza politica, o beneficio de rendas é altamente ineficiente e as mesmas séo
geralmente muito concentradas, enquanto que o custo é difuso. Isto permite aos beneficiarios
privados das rendas explorarem os mecanismos de decisdo politica em seu proveito. Esta escola
segue os pressupostos da escola de Chicago, integrando o sistema de precos neoclassicos na
andlise da acdo governativa. Contudo, existe uma importante diferenga: para a “Escola da
Virginia”, os politicos tém muito mais discricionariedade na sua agdo e os mercados nao se
equilibram rapida e eficazmente. Para esta escola, s regras constitucionais podem produzir

resultados duradouros na reducao de fendmenos de captura do Estado por interesses privados.

1> Uma lista ndo exaustiva dos autores conotados com esta escola: Riker, Ordeshook, Brams, Enelow,
Hinich, Munger, Fiorina, Ferejohn, Shepsle, Weingast e Romer.

6 A teoria de precos neoclassica € um dos constituintes principais da sintese neoclassica em Economia
(microeconomia) e baseia-se em trés axiomas principais: i) 0s agentes tém expetativas racionais em
relacdo aos resultados da troca; ii) os agentes sdo maximizadores de utilidade; iii) os agentes agem
livremente no mercado e dispdem de informacéo relevante.

7.0 custo social é definindo na economia neoclassica como a soma dos custos privados resultantes de uma
transacdo e dos custos dessa mesma transacdo suportados pelos consumidores numa base de ndo-
compensagéo.
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Dada esta sua convicgéo, ndo constitui surpresa que esta Escola seja, de entre todas, a que tem

uma visdo mais normativa da teoria da escolha publica.

1.2. PRESSUPOSTOS, SUCESSOS E FRACASSOS

A teoria da escolha publica tem um conjunto reduzido de pressupostos, os quais derivam de
uma preposicao inicial - os agentes sdo racionais e isso, segundo Dunleavy (2016), pressupde

que 0 seu comportamento assume as seguintes caracteristicas:

e Os agentes ttm um conjunto de preferéncias, facilmente identificaveis e

comparaveis;
e As preferéncias sdo transientes e logicamente consistentes;

e Os agentes agem sempre como maximizadores de beneficios e minimizadores

de riscos, ou seja, agem racionalmente no sentido de otimizar as suas escolhas;

e Os agentes sdo egoistas, no sentido que buscam maximizar o seu bem-estar e 0

dos seus préximos.

Estes principios derivam dos modelos de agentes racionais da economia e sdo
relativamente incontroversos. Nao se trata aqui de um juizo de valor sobre os individuos, mas
sim de uma forma de otimizar escolhas e com isso conseguir estabelecer pontos de equilibrio
nos modelos. A premissa de racionalidade ndo deve ser confundida com a de omnisciéncia — 0s
agentes cometem erros, quer sejam derivados de informacdo defeituosa, quer de preferéncias
desajustadas as suas necessidades. O que podemos dizer acerca do comportamento dos agentes
é que, dado um determinado conjunto de possibilidades de escolha e informacdo, os mesmos

escolherdo aquela que maximiza o seu bem-estar.

As premissas da maior parte dos modelos de escolha publica sdo extremamente

restritivas'®. Pretende-se balizar o modelo para que tenha o menor ruido possivel, de forma a

18 Para uma explicagcdo mais detalhada, consultar Mueller (2003).
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identificar claramente os nexos de causalidade entre as variaveis. Assim, podemos sumariar

que, do lado da procura, temos idealmente:

e Informacdo perfeita (geralmente definida como o0 agente tendo acesso a toda a

informacao publica sobre o assunto);

e As preferéncias individuais sdo definidas exogenamente e ndo sofrem alteracdes
com o processo politico (mais uma vez, existem diversos graus de
adaptabilidade, consoante 0 modelo, mas as preferéncias iniciais sdo definidas

de forma exogena).
Do lado da oferta:

e As entidades coletivas sdo examinadas como se de uma Unica entidade se
tratasse (por exemplo, os partidos sdo definidos como entidades Unicas para

efeito de analise);

e Os decisores politicos sdo modelados de forma a apenas disporem de uma forma
de maximizacdo do seu resultado (de outra forma, a generalidade dos modelos

colapsaria, dado ndo se conseguirem estabelecer correlacbes de causalidade).

Em economia, este conjunto de pressupostos ndo causa estranheza de maior, dado que
os fundamentos dessa ciéncia pretendem sobretudo estabelecer condi¢6es de maximizacdo de
resultados para os intervenientes em mercados facilmente mensuraveis. Mas quando 0s mesmos
sdo aplicados aos problemas da ciéncia politica (frequentemente de uma natureza mais difusa
em relacdo aos custos e beneficios), assistimos a um aumento significativo da controvérsia
sobre os mesmos. N&o obstante, a assuncao sobre a existéncia de agentes racionais em modelos
nos quais o comportamento dos mesmos pode ser otimizado, constitui uma vantagem evidente

da teoria da escolha publica.

A avaliacédo do sucesso das contribuicOes da teoria da escolha publica para a analise das
politicas publicas permanece um topico de debate. A visdo mais otimista da teoria da escolha
publica, estabelece que a adogdo dos pressupostos acima descritos representa um dos maiores
avancos no estudo de politicas publicas (Riker 1988, 1990). Esta visdo é contrariada, entre
outros, por Green e Shapiro (1994) que, ndo negando o impacto e a influéncia da teoria da

escolha racional na ciéncia politica, sublinham que as contradi¢des internas desta mesma teoria
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a afastam de uma posicdo hegemonica. De acordo com estes autores, desde a introdugdo deste
paradigma na ciéncia politica, tém existido duas forcas simultaneas e contraditdrias: uma viséo
interdisciplinar e universalista, que visa unificar todas as explicacdes para os fendmenos
politicos e uma tendéncia mais “paroquial” que visa interpretar todos os fendmenos politicos
sob o foco da microeconomia. Os autores ddo voz, ao longo do texto, a uma critica que sera
repetida frequentemente acerca da teoria da escolha racional e que vale a pena assinalar aqui —
a de que existe um esforco ativo por parte da escolha racional para colonizar outras areas das

ciéncias sociais e formatar as mesmas aos métodos e modelos da microeconomia.

Archer e Tritter (2001) ao analisarem esta critica, no caso da sociologia, concluiram
gue o risco ndo existe. A teoria da escolha racional € um instrumento Gtil em termos praticos e
que sensibiliza os investigadores para a importancia da racionalidade dos agentes em contextos
institucionais. Discordam que a teoria da escolha racional seja indispensavel no

estabelecimento de um quadro normativo tedrico Unico que abarque todas as ciéncias sociais.

E mais Gtil avaliar o sucesso da teoria da escolha publica se distinguirmos entre as
perspetivas normativas e positivas da mesma. De uma forma muito simplista podemos separar
as duas visOes da seguinte forma: uma teoria positiva tenta explicar o fendmeno sem juizos de
valor aprioristicos, retratando a realidade como é. Uma teoria normativa explica 0 mesmo
fendmeno, partindo de um dado sistema de valores e avalia a realidade como deveria ser.
Sobretudo em politicas publicas, a distincdo ndo é fécil, dado existir uma conexao relevante
entre o resultado da andlise e 0 objetivo ultimo da politica pablica em causa.

O fator distintivo da aplicacdo da teoria da escolha publica, € o pressuposto de que 0s
individuos sao racionais e desejam sobretudo maximizar o seu bem-estar. Qualquer que seja a
definicdo de racionalidade aplicavel a determinado modelo?®, o quadro normativo tedrico que o
sustenta tem de ser baseado num conjunto limitado de pressupostos balizados pelo interesse
préprio dos agentes em acdo. Assim, as vertentes mais normativas da teoria da escolha publica
seguem disposi¢Oes semelhantes as propostas por Buchanan (1987)% e s&o sobretudo trabalhos
na area da Economia Constitucional, cujo foco séo as regras iniciais do jogo democratico,

expressas na Constituicao.

Por outro lado, a aplicacéo da teoria da escolha publica na sua versédo positiva, isto €, na

aplicabilidade dos pressupostos e métodos acima descritos como meio de atingir a explicacéo

1 Para mais sobre este tema consultar Chong (2013), Degrees of Rationality in Politics.

20 Individualismo metodologico, agentes racionais e competi¢do politica definida como “mercado”.
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dos fendmenos de politicas publicas, tem sido frequentemente usado, com diversos graus de
sucesso. O tema do presente trabalho, o estudo de ciclos politico econdmicos, tem sido uma das
areas de exceléncia da aplicacao positiva da teoria da escolha publica. Os resultados empiricos
dos diversos estudos sobre ciclos politico econémicos tém sido mistos, mas, em termos
concetuais, ndo existem davidas que a abordagem da escola da escolha racional na anélise deste

fendmeno é muito generalizada.

Os fracassos da teoria da escolha publica sdo muito mais evidentes na abordagem
positivista, uma vez que se trata de fracassos em explicar corretamente 0 comportamento
observado (Mueller, 1997). A falha de um modelo especifico em explicar certos factos deriva
de uma suposicéo errénea sobre o comportamento dos individuos ou sobre as limitacdes desse
comportamento. Os modelos de escolha pablica sdo construidos sobre alguns pressupostos
simples, que ndo poderiam abarcar a totalidade do comportamento humano. A semelhanca dos
modelos usados em economia, privilegiam-se um conjunto limitado de pressupostos I6gicos

que permitam a formalizacdo matematica da questdo a otimizar.

Independentemente dos sucessos e fracassos da teoria da escolha publica, a forga do seu
impacto na analise de politicas publicas é indesmentivel e duradoura. Antes do aparecimento
da teoria da escolha publica, um economista abordaria a analise das politicas publicas com o
seguinte raciocinio: os mercados sdo eficientes e atingem &timos de Pareto, quando a
concorréncia perfeita prevalece. Um 6timo de Pareto representa o ponto 6timo em que ndo se
pode beneficiar um dos elementos do sistema sem prejudicar outro; dito de outra forma, todos
0s ganhos de transacao ja ocorreram. Os 6timos de Pareto podem ser impedidos por diversas
falhas de mercado, assim, compete ao governo corrigir falhas de mercado e maximizar o bem-
estar social. Esta visdo pigouviana?* do governo perdeu-se para sempre, além de contar com
falhas de mercado, o investigador tem de contar com falhas de governo. A teoria da escolha
publica pressupde que os politicos querem ganhar elei¢des e para atingir o seu objetivo propdem

medidas que creem maximizar as suas hipéteses de eleicéo.

E no seguimento deste raciocinio, que surge a teoria dos ciclos politico econdémicos,
desenvolvida em primeiro lugar por Nordhaus (1975), a qual incorpora todos estes contributos
e é simultaneamente positiva, normativa e constitucional. E uma teoria positiva quando avalia,

de forma desapaixonada o processo politico e as suas conexdes com 0 processo or¢camental,

21 Baseada no trabalho de Arthur Cecil Pigou (1877-1959) sobre externalidades. O Estado deveria taxar as
externalidades negativas e subsidiar as externalidades positivas, corrigindo as falhas de mercado.
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validando a existéncia (ou ndo) de ciclos econdémicos criados artificialmente por politicos em
busca da reeleicdo. Tem valores normativos, uma vez que valoriza negativamente esses
comportamentos, dado que 0s mesmos sdo economicamente ineficientes e prejudicam o bem-
estar geral em beneficio de um reduzido nimero de individuos. Finalmente, é constitucional ao
propor regras eleitorais que minimizem ou eliminem os efeitos da prossecucdo de politicas
oportunistas por parte dos governantes. A presente pesquisa tem apenas um ambito positivo, ou
seja, apenas se pretende avaliar a existéncia de ciclos para 0s municipios portugueses no periodo
definido. Nao sdo elaboradas consideraces normativas sobre a legitimidade da atuacdo dos

autarcas.

1.3. ELEITORES RACIONAIS E POLITICOS INFORMADOS

Tendo-se definido a competicéo eleitoral como um mercado a luz da teoria da escolha publica,
neste subcapitulo elabora-se um pouco mais sobre a sua natureza. Definem-se as caracteristicas

e 0s comportamentos (esperados) dos agentes, bem como as conexdes com a teoria de CPE.

Os mercados sdo o ponto de encontro entre consumidores (que desejam adquirir um
determinado produto) e produtores (que o fornecem). Num sistema concorrencial, as
quantidades e precos sao definidos atraves dos diversos pontos de equilibrio que se podem
encontrar nesta confluéncia de interesses. Nem todos 0s mercados sdo concorrenciais € mesmo
0S que 0 sdo, ndo o sdo todos da mesma forma. Existem mercados de concorréncia perfeita,
concorréncia monopolistica, oligopolios e monopolios. Existem, por vezes, barreiras a entrada
e saida do mercado e diferenca de dimensdo (e poder) entre os diversos consumidores e
produtores. Ou seja, mesmo que as regras sejam as mesmas, existe heterogeneidade entre os

agentes.

A concorréncia eleitoral é um “mercado” relativamente simples quando comparado com
os mercados de que trata a economia. Do lado dos “consumidores” temos o conjunto do
eleitorado: atomizado, sem barreiras a entrada?, e tomadores de “preco” (i.e. cada individuo s6
dispde de um voto). Do lado dos “produtores” temos os partidos politicos (que sao o equivalente
a empresas) € os seus “produtos” sdo os candidatos. Tendencialmente, o mercado da oferta de

“produtos” politicos tem uma natureza oligarquica, existe um nimero reduzido de candidatos

22 Existe a restricdo da idade, mas ndo é significativa.
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e, frequentemente (totalmente em sistemas bipartidarios) apenas dois tém real oportunidade de
serem eleitos. A quantidade oferecida é um candidato por cargo e o pre¢o o voto de cada eleitor.
A relacéo entre os candidatos e os partidos que 0s mesmos representam, nao € idéntica em todos
0s sistemas politicos democraticos. Na generalidade dos paises europeus (incluindo Portugal)
sdo os partidos que apresentam os candidatos a elei¢do, sendo o valor da “marca” partidaria

pelo menos tdo relevante como os candidatos. Nao obstante, a analogia mantém-se.

Observando a enorme disparidade de nimero entre eleitos e eleitores (menor no caso
autarquico, mas ainda assim substancial), a primeira questdo é se é racional para o eleitor ir
votar, uma vez que é extremamente improvavel que o seu voto seja decisivo?® (Downs, 1957).
No seu conjunto, os eleitores sdo extremamente desinformados sobre as opgOes presentes no
boletim de voto (Zaller, 1992). Especialmente, quando comparados com outros mercados de
consumo de bens e servigos. Esta € uma decisao racional, uma vez que 0s bens ou servigos que
consomem tém um impacto direto no seu bem-estar individual imediato, ao passo que enquanto

eleitores sabem que as suas escolhas nédo véo influenciar o resultado da eleigéo.

Claro que ha eleitores que seguem a atualidade politica e extraem utilidade da recolha
de informacédo politica, mas é um processo semelhante aos adeptos que seguem determinado
desporto. A recolha de informacéo e o apoio a determinada equipa da-lhes satisfagdo, mas ndo
afeta o resultado do jogo.

Contudo, as pessoas votam. Existem varias explicacdes para este aparente paradoxo: o
facto de tendencialmente votarem, mas o seu voto ndo afetar o resultado da elei¢do. Uma
hipdtese é que, a semelhanca do jogo em lotaria, os eleitores sobre dimensionem as reais
hipbteses de que o seu voto seja decisivo. O que nos leva a considerar a hipotese que os eleitores
tendem a votar expressivamente, ao invés de instrumentalmente, isto é, os eleitores ndo votam
como se a eleicdo dependesse apenas do seu voto, ou como se 0 mesmo fosse relevante, como
num grupo reduzido, mas sabendo que ha poucas hip6teses de o mesmo ser importante,
resolvem atribui-lo ao candidato cuja mensagem mais lhes agrada (ou por oposic¢éo, rejeitando
aquele com o qual discordam), num conjunto reduzido de assuntos sobre os quais dispdem de
informacdo. Um eleitor médio é informado colateralmente através dos media e da propaganda

partidaria, mesmo que ndo faga nenhum investimento em termos de esfor¢o, pelo que podemos

2 E argumentavel que nunca o €, uma vez que em elei¢des extremamente renhidas, a contagem dos votos
é decidida pelo poder judicial, como aconteceu na eleigdo presidencial americana de 2000.
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assumir que nao ¢ totalmente desinformado e que o voto ndo é completamente aleatorio (Beck
e Gunther, 2018).

A assimetria informacional constitui uma diferenca importante entre o “mercado”
eleitoral e os restantes mercados. Neste Ultimo, os decisores s&o sempre responsabilizados pelas
suas opgdes, enquanto que, no primeiro, os eleitores nem sempre tém uma viséo correta dos

sucessos ou fracassos das politicas publicas prosseguidas pelos seus representantes.

Do lado da oferta, segundo a teoria da escolha publica, os politicos sdo igualmente
considerados como agentes racionais que visam maximizar a sua utilidade. Embora seja mais
dificil determinar em que consiste esta maximizacao, é razoavel assumir que desejem ser eleitos
e que a sua forca politica seja a mais votada (ou em alternativa, em sistemas multipartidarios,
que seja indispensavel para a formacdo de uma maioria). Permanecer a legislatura na oposicéo,

ou pior, ndo ser eleito, ndo sdo alternativas, em geral, desejaveis.

O poder dos partidos politicos difere significativamente se o sistema eleitoral é
bipartidario ou multipartidario. Um sistema bipartidario tende a gerar um duopdlio. Existem
apenas dois candidatos disponiveis em cada eleicdo — o0 sucesso de um, implica necessariamente
a derrota do outro. Nos sistemas multipartidarios, existem tipicamente duas fases que
caracterizam o processo politico: num primeiro momento os partidos procuram eleger o maior
namero de candidatos possivel (utilizando estratégias de maximizacao de voto semelhantes ao
sistema bipartidario), mas num segundo momento (assumindo a inexisténcia de uma maioria
absoluta de um so partido), necessitam de estabelecer maiorias governativas com 0s outros

partidos ideologicamente mais proximos (Axelrod, 1970).

Isto influi diretamente na maximizacdo da utilidade dos eleitos, bem como no seu
posicionamento ideoldgico. Sistemas bipartidarios ndo apresentam grandes divergéncias
ideoldgicas entre os candidatos em competicdo, promovendo uma maior aproximacao da
competicdo eleitoral ao centro, e contribuindo para uma maior personalizacdo da eleicdo nos
candidatos (Dunleavy e O’Leary, 1987). Em sistemas multipartidarios, a flexibilidade
ideologica dos partidos ¢ muito menor (de uma forma mais empresarial, a “marca” partidaria é
mais importante e duradora que o “produto” candidato), pelo que os candidatos tém um forte

incentivo para estar alinhados com o eleitorado tradicional do partido.

No caso bipartidario (por simplificacdo), os politicos dispdem de informac&o sobre qual
a politica que desejam prosseguir uma vez eleitos, algo que, quer o eleitorado, quer os seus

adversarios desconhecem. O que todos 0s agentes conhecem, contudo, é que no que concerne
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a posicéo ideologica de cada um (considerando um espectro linear direita/esquerda) um deles
se encontra mais & direita e outro mais a esquerda do centro. Assim, os politicos procuram
alinhar a sua posicdo com aquela que estdo convencidos estara mais proxima das expetativas
dos eleitores. Existe algum custo reputacional associado, pelo que os candidatos nao se podem
afastar demasiado da posicao original do partido que representam. Mas € racional que ambos
se tentem aproximar o mais possivel da posicao eleitoralmente mais vantajosa (Downs, 1957).
O efeito de persuasdo no eleitorado pode ser negligenciavel, mas os candidatos sdo racionais
ao prometerem uma politica mais centrista, pois caso ndo o facam, o seu adversario ocupara

esse espaco politico e aumentard as hipdteses de eleicdo (Schultze, 1995).

Do exposto emergem trés consideracfes importantes para o presente estudo: as regras
“constitucionais” da eleigdo constrangem os agentes envolvidos, os eleitores sdo racionalmente

desinformados e os politicos sdo racionalmente oportunistas.

As eleicbes para 0s municipios portugueses sao multipartidarias, mas em virtude de o
primeiro candidato da lista mais votada ser eleito Presidente de Camara, constitui um sistema
eleitoral maioritario, com as seguintes caracteristicas: apenas um vencedor, personalizacao da
eleicdo, fraco cariz ideoldgico da oferta eleitoral. Acresce (como adiante se constard) que uma
elevada percentagem de Presidentes de Camara opta pela recandidatura, o que contribui para

que os eleitores tenham mais informacéo sobre o incumbente do que sobre 0s outros candidatos.

Os eleitores sdo racionalmente desinformados, mas sentem com maior proximidade a
influéncia do poder municipal no seu bem-estar diario, pelo que o seu grau de interesse €
superior ao das outras eleicdes. E-lhes relativamente pouco custoso observar como os servigos
ou equipamentos do municipio sdo geridos, uma vez que na sua atividade mundana séo
frequentes as interacbes com os mesmos. Em virtude disso, os politicos locais sdo sujeitos a
maior escrutinio que 0s seus congéneres nacionais, mas sendo igualmente racionais e menos
constrangidos ideologicamente, podem mais facilmente alinhar as suas propostas com a maioria

do eleitorado.

Esta tematica sera aprofundada nos capitulos seguintes, onde sera exposto de que forma
podem os politicos utilizar os instrumentos de politica orcamental para sinalizarem competéncia
ao eleitorado. O estudo focar-se-a de seguida na teoria dos ciclos politico economicos, que
pretende explicar como os incumbentes utilizam a assimetria informacional entre eleitos e

eleitores, com o objetivo de assegurarem a reeleicéo.
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CAPITULO 2 — CICLOS POLITICO ECONOMICOS E PODER
LOCAL: ENQUADRAMENTO TEORICO E CONCEPTUAL

O estudo das politicas publicas €, na definicdo de Dye (2017), o que os governos escolhem ou
ndo fazer, e os resultados da sua acdo. Neste &mbito se inscrevem as decisdes dos executivos
camararios em matéria de gestdo orcamental durante os respetivos mandatos. Focado na
discussdo teorica sobre os ciclos politico econémicos, o presente capitulo visa alicercar
teoricamente esta tese procedendo a uma sistematizacdo dos contributos mais relevantes da
literatura sobre o topico em analise. Enunciam-se os precursores, 0s autores e modelos tedricos
mais relevantes no a&mbito das politicas publicas, assim como os desenvolvimentos mais
recentes da teoria de CPE, a nivel nacional e municipal. Identificam-se os precursores e as ideias
que viriam dar origem a teoria de CPE. Faz-se também a inventariacao e discussao da literatura

sobre a existéncia de CPE nos municipios portugueses.

2.1. PRIMORDIOS DA TEORIA DOS CICLOS POLITICO ECONOMICOS (CPE)

Neste subcapitulo serdo apresentados os contributos dos principais pioneiros da teoria dos CPE,
explicando-se de que forma as suas ideias contribuiram para a criacdo do modelo oportunista.
Estes autores, cujo pensamento foi seminal para a criacdo de uma teoria de CPE, sdo
importantes, ndo propriamente pela apresentacdo de proto modelos que antecipem o trabalho
de Nordhaus* (1975), mas pela exposicado de muitos dos principios em que a teoria de CPE se
vai alicercar. Os mais importantes sdo Joseph Schumpeter, Michal Kalecki e Anthony Downs,

cujos contributos sumariamente se apresentam em seguida.

Schumpeter (1942), considera a visdo tradicional da democracia — a politica como a
expressdao da vontade geral e os politicos como maximizadores do bem comum — como
irrealista. Na teoria classica da democracia, 0s representantes do povo pouco mais sdo que

correias de transmisséo entre a generalidade do eleitorado e a materializagdo efetiva da politica

24 O primeiro autor a definir formalmente uma teoria de CPE e a testar o seu funcionamento.
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escolhida por este?>. O autor contrap0e a esta visdo a ideia da democracia como um arranjo
institucional em que os partidos competem pelo voto popular e com o objetivo de conquistarem
e/ou manterem o poder. A funcdo de bem-estar social — isto €, a voligdo coletiva de todas as
preferéncias individuais — € satisfeita incidentalmente, da mesma forma que a producéo de bens

e servicos é incidental a realizacao de lucros.

A visdo schumpeteriana dos partidos politicos e do processo democrético é
decididamente elitista. Os partidos séo identificados como grupos organizados cuja funcéo é
competir pelos votos dos eleitores da mesma forma que 0s grupos empresariais competem pelos
clientes num dado mercado. Aos eleitores compete decidir o governo, selecionando aqueles que
consideram mais capazes®. A democracia é, desta forma, definida como uma disputa

competitiva entre elites pelo voto popular.

O contributo de Schumpeter para a criacao da teoria dos CPE € precisamente esta quebra
com ateoria classica da democracia e a sua definicdo procedimental da democracia, que entende
como um mercado eleitoral competitivo?’. Mais tarde, Downs (1957) propora o corolario l6gico
desta preposicédo, quando afirma que os partidos formulam politicas para ganharem eleicdes e
ndo o inverso, reforcando a ductilidade ideoldgica dos partidos maioritarios em sistemas

bipartidarios e intensificando a identidade ideol6gica em sistemas multipartidarios.

Resumidamente, o modelo schumpeteriano define-se como possuindo as seguintes
caracteristicas: O “bem comum” ndo existe - para individuos diferentes, o conceito de “bem
comum” significa coisas diferentes; o governo ¢ exercido por elites politicas competindo entre
si no mercado politico pela preferéncia dos eleitores, os quais buscam maximizar a sua utilidade
- fazendo com que os partidos politicos e eleitores atuem no mercado politico de maneira

semelhante a atuacdo das empresas e consumidores no mercado econdémico; a soberania

2> Esta ¢ pelo menos a defini¢cdo do que constitui uma “teoria classica da democracia” em “Capitalismo,
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socialismo e democracia”, e ecoa o suficiente do pensamento dos autores do Séc. XVIII e XIX para
poder ser uma interpretagdo legitima da “vontade geral” de Rousseau.

A opinido de Schumpeter (1942) sobre os eleitores, ndo é elevada: "O individuo, deseja, sonha,
resmunga. E, principalmente, sente simpatias e antipatias. Mas ordenadamente, esses sentimentos néo
chegam a ser aquilo que chamamos vontade, o correspondente psiquico da acdo responsavel e
intencional™. Op. cit. pag. 261.

Para Schumpeter (1942), “A democracia é um método politico, ou seja, um certo tipo de arranjo
institucional para se alcancarem decisGes politicas - legislativas e administrativas - e, portanto, nao

pode ser um fim em si mesma, ndo importando as decisoes que produza sob condi¢oes historicas dadas ™.

Op. cit. pag. 242.
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popular, embora ndo seja nula, é reduzida, visto que sdo as elites politicas que propdem os
candidatos a serem submetidos a elei¢Oes; e o0 objetivo primordial dos partidos politicos é
conquistar e manter o poder. O autor estabelece as premissas fundamentais para que um modelo
de CPE possa ser implementado com sucesso e, talvez mais importante, matiza a discussdo

politica em termos claramente utilitarios e econémicos.

A reducdo da democracia a um método de escolha gerou criticas. Por exemplo, Bachrach
(1967) afirma que a democracia além de ser um método para a escolha dos representantes
politicos, pressupBe também a participacdo do individuo nas decisGes importantes da
comunidade. Segundo este autor, a democracia tem também uma finalidade ética — algo que

estd ausente no pensamento de Schumpeter.

No seguimento do trabalho de Schumpeter (1942), Downs (1957) apresenta uma
perspetiva tedrica dos ciclos politicos sustentada na hipdtese que os governos (e, em ultima
instancia, os partidos que os suportam) se comportam racionalmente, de forma a maximizarem
0 seu desempenho politico-eleitoral. Tal sucede de forma muito semelhante a das empresas ao
esforcarem-se por maximizar o lucro. Esta visdo “empresarial” do fendmeno politico é bem
expressa na visdo do autor quando afirma que os partidos formulam politicas para ganharem

eleicBes e ndo o inverso.

Downs (1957) apresenta um modelo com condicBes precisas para a aplicagéo da teoria
econdémica a decisdes de natureza ndo mercantil. Pela primeira vez, o conceito de Homo
economicus importado das ciéncias econdmicas é aplicado em ciéncias politicas. Uma definicédo
deste conceito genericamente aceite € a de que o individuo é consistentemente racional,
prosseguindo os seus fins de forma egoista e otimizando o seu comportamento com a
informacdo disponivel. Downs assume que os individuos se comportam como Homo
economicus ndo sé na sua vida econdmica, mas enquanto eleitos e eleitores em democracia,
apresentando um modelo simplificado de motivaces de eleitores, eleitos e partidos. O modelo
downsiano assume que os eleitores votam de uma forma essencialmente deterministica em
funcdo da proximidade da oferta eleitoral as suas preferéncias politicas, em que a aleatoriedade

sO existe em funcdo da indiferenca estrita.

Hotelling (1929) foi o primeiro a sugerir que € racional que os fornecedores de um dado

bem ou servico (para um dado mercado) o tornem tdo similar como possivel?. Imaginemos dois

Em economia, este conceito € conhecido precisamente como Lei de Hotelling e é apresentado por
oposicao a fendmenos de diferencia¢do do produto.
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fornecedores de gelado numa praia. Os clientes distribuem-se uniformemente ao longo da
extensdo de areia e a sua funcdo de indiferenca em relacdo ao produto é estrita, ou seja, 0 bem
(gelado) ¢é indiferenciado (tem o mesmo sabor, preco, aroma, etc.) pelo que o Unico fator
diferenciador para o cliente é a distancia que tem de percorrer até ao carrinho de gelados.
Seguindo este modelo rapidamente nos apercebemos que é do interesse de ambos o0s
fornecedores deslocalizarem o seu negdcio para a maior proximidade possivel do outro, de
forma a conquistarem os clientes indecisos que se encontram no centro da praia. E, portanto,
expectavel, que ambos convirjam para o centro da praia, um ao lado do outro, tornando a
distancia a percorrer por parte dos clientes nos respetivos extremos maior, mas ainda assim,

sempre marginalmente mais curta que a do seu concorrente.

Adaptando a ideia anterior de Hotelling (1929), de concorréncia espacial em torno de
um eixo linear, Downs (1957) estabelece um modelo de concorréncia bipartidaria linear ao

longo de um eixo linear ideoldgico. O modelo é conhecido como Hotelling-Downs:

Figura 2.1: Modelo Hotelling-Downs

Nuamero
de
eleitores

Eleitares de esquer::laI Eleitores de direita

Fonte: Adaptado de Downs (1957).0Op.cit. pag.118

Assumindo que o eleitorado tem uma distribuicéo linear ao longo de um eixo ideolégico
bem definido, temos que ambos os candidatos tém a tendéncia para se deslocarem
ideologicamente para o centro, de forma a captarem o maior nimero possivel de eleitores, ou

seja, a alinharem as suas propostas com as preferidas pelo eleitor médio. O teorema do eleitor
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médio como o resultado de um sistema politico bipartidario, foi modelizado no trabalho de
Black (1948a) sobre decisdes maioritarias, e finalmente exposto da forma como o conhecemos
hoje, no trabalho sobre democracia representativa de Downs (1957). Este Gltimo estabelece gue,
numa situacdo hipotética, considerando um unico assunto politico, com eleitores com

preferéncias Unicas, a posi¢do do votante mediano nao pode perder em votagdes maioritarias.

Uma vez definido nestes termos, o0 modelo downsiano conduz-nos a consideracdes
interessantes acerca de como enquadrar a competicdo eleitoral num &mbito mais concreto que
anteriormente. Decorre do pensamento de Downs (1957) que as politicas propostas, bem como
o0s candidatos, para maximizarem as suas probabilidades de elei¢do ou reeleicdo, ndo se devem
afastar excessivamente da solucdo mais proxima do ideal para o eleitor mediano, convergindo

ideologicamente para o centro do espectro politico.

Downs (1957) afirma, como ponto de partida inicial para a modeliza¢do do fendbmeno
eleitoral, que os eleitores realizam a sua escolha eleitoral de forma previsivel ou razoavelmente
estimavel em termos estatisticos. Tal é possivel, porque o autor distribui os partidos segundo as
suas preferéncias ideolégicas num modelo espacial linear - a escolha eleitoral tem por base a

proximidade politica dos eleitores em relagdo as propostas dos partidos politicos.

Figura 2.2: Modelo de Hotelling-Downs num sistema bipartidario
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Fonte: Adaptado de Downs (1957). Op.cit. pag.119
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As principais conclus@es do trabalho de Downs (1957) apontam para que 0s partidos
tendam a agir de forma a maximizar os seus beneficios - 0s votos - e que os eleitores se
comportem igualmente de forma racional. Entre outros detratores, Merrill e Grofman (1999)
criticam a simplicidade do modelo apresentado, comparando com modelos direcionais e de
proximidade alternativos, explorando outras possibilidades e dimensGes, mas mantendo a
premissa béasica das relagdes apresentadas por Downs. Hinich e Munger (1997) apresentam a
evolucdo do modelo ideoldgico proposto por Downs, reforcando a definigdo ideoldgica e 0s
custos de informacdo, mantendo o papel preponderante do centro politico. Boulding (1969)
chega a considerar os desenvolvimentos propostos por Downs, como “imperialismo da

economia’ sobre as outras ciéncias sociais.

Em suma, o modelo de competicao eleitoral espacial proposto por Downs tem, por um
lado, a inegavel vantagem de ser simples, intuitivo e possuir consideravel valor explicativo. Por
outro lado, pode ser considerado algo simplista, demasiado dependente de condicdes ideais que
raramente se verificam e, em consequéncia, com limitada verosimilhanca empirica. E
apresentado em lugar de destaque nos precursores dos CPE, dada a influéncia que a teoria

espacial do voto tem na generalidade destes modelos, como veremos adiante.

A discussdo prévia dos trabalhos de Schumpeter e Downs visou essencialmente
compreender a alteracdo metodoldgica e conceptual na analise dos resultados eleitorais e do
processo politico moderno, comparativamente ao preconizado nas visfes classicas da
democracia. Metodologicamente, passam a utilizar-se primariamente modelos derivados da
economia, com a sua inerente complexidade analitica. Esta nova abordagem metodoldgica
herda ainda da ciéncia econdmica, a crenca na racionalidade dos agentes, como maximizadores
de utilidade individual. Conceptualmente, a mudanca é mais profunda — abandona-se a ideia
dos politicos como maximizadores do “bem-comum”, simples correia de transmissdo de uma
vontade popular explicita. E precisamente nesta visdo de “politica como mercado” que a teoria
dos CPE se enquadra - pretende averiguar se os responsaveis politicos influenciam as decisoes

econdmicas com vista a assegurarem resultados eleitorais em seu beneficio.

O primeiro autor a definir concretamente ciclos politico econémicos com uma
formulacdo proxima da que conhecemos hoje foi Kalecki (1943). Na sua teoria refere que o
Estado se recusaria a prosseguir politicas de estabilidade porque a instabilidade serviria melhor

0s interesses dos capitalistas. Estamos perante um trabalho elaborado em condi¢Ges muito
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diversas das atuais, em que 0 entusiasmo por politicas econémicas mais intervencionistas,
sobretudo tendo em conta as simpatias marxistas do autor, influiu decisivamente nas conclusoes
do estudo. O proposito do autor € elaborar um argumento que justifique a ndo prossecucao de
politicas de pleno emprego em sociedades capitalistas democraticas. A gestdo politica dos
ciclos econémicos seria necessaria para manter a economia afastada do pleno emprego e 0s
capitalistas como a classe dominante na sociedade. O enfoque da teoria dos CPE € hoje diferente
e reporta essencialmente a conquista e manutencdo do poder politico em sociedades
democraticas. O objetivo da manipulacdo econdmica por parte do detentor do cargo politico
hoje é assegurar o seu proprio beneficio em termos eleitorais, ndo o de ajudar aos lucros dos
capitalistas, como temia Kalecki. Assim, a contribuicdo mais importante do autor consiste na
formulacdo de um modelo tedrico de ciclos econdmicos em que o0 mecanismo depende de uma

deciséo politica enddgena.

No que respeita aos resultados empiricos, Kalecki (1943) observa que o padrdo de CPE
ndo é inteiramente conjuntural. Dando o exemplo dos anos 1937-1938 nos EUA, refere que os
governos estimulariam a economia antes das eleicdes para conseguirem o maximo de apoio,
mas uma vez eleitos, os capitalistas exerceriam a sua influéncia no sentido de reverter as
politicas intervencionistas, criando assim um ciclo de natureza politico-econémica. Segundo o
autor, a oposicdo dos capitalistas a esta politica deriva de trés razdes: desagrado com a
interferéncia do governo na questdo do desemprego, oposicao ao sentido da despesa publica e
desagrado perante as consequéncias politicas e sociais da prossecucdo de uma politica de pleno

emprego.

Existem duas considera¢Ges importantes para que o modelo apresentado por Kalecki
tenha evoluido®. Em primeiro lugar, a crenca de que é possivel atingir e manter o pleno
emprego através do aumento de despesa publica ndo € credivel, tendo em atencdo a teoria
econdmica vigente®*. Em segundo lugar, a explicacdo que o autor sugere para a existéncia de
CPE, necessitaria de um nivel de representatividade politica tdo enviesado a favor das elites

capitalistas que fragilizaria a hipotese da necessidade de CPE. Isto é, caso as elites capitalistas

22 Uma critica mais extensa ao trabalho de Kalecki esta presente em Henley (1988).

30 A partir do momento em que as teorias monetaristas sobre o efeito da oferta de moeda foram aceites no
pensamento econdmico corrente, a possibilidade de pleno emprego em sentido classico pode considerar-
se esgotada. O pensamento econémico corrente fala sempre em NAIRU — non-accelerating inflation
rate of unemployment. Aumentar o emprego para além deste ponto cria sempre inflagdo, eliminando as
vantagens econdmicas do aumento da divida publica.
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possuissem tanta influéncia eleitoral quanto a necessaria para criar CPE, ndo necessitariam de
o0s criar, pois ja dispunham do poder politico necessario para levar a cabo as suas politicas

simplesmente através do voto.

O primeiro estudo empirico de relevo que teve como objetivo averiguar como as
condicdes econdmicas afetam os resultados eleitorais é o de Akerman (1947). Este estudo
analisou o seguinte conjunto de casos: Reino Unido (1855-1945), Estados Unidos (1871 -1945),
Alemanha (1871-1945) e Suécia (1866-1945), tendo concluido pela correlacdo entre a
performance econdmica e as perspetivas de reelei¢do. No caso do Reino Unido, o autor concluiu
que todas as grandes depressfes econdmicas levaram a queda do governo, com a exce¢do das
eleicBes de 1859. Nos Estados Unidos, entre 1865 e 1945, houve 20 elei¢Bes para a presidéncia,
16 seguiram o seguinte padrdo: manutencdo do partido em caso de prosperidade econémica na
altura da eleicdo e mudanca em caso contrario. Na Alemanha, embora se tenha detetado uma
relagdo entre os titulares da chancelaria e a performance econémica entre 1871 e 1918, esta é
pouco pronunciada. Por fim, na Suécia, Akerman observa que o (mau) desempenho econémico
justifica apenas um terco das crises ministeriais. Em suma, o autor encontra maior correlacéo
entre resultados eleitorais e performance da economia nas democracias anglo-saxdnicas, por
oposicdo ao caso alemdo e sueco, antecipando a maior adequacdo dos CPE a sistemas
democraticos bipartidarios. Trata-se, contudo, de um estudo ainda muito influenciado pela
teoria dos ciclos econdmicos®, em voga na época, que advoga que o resultado politico é uma

consequéncia exdgena do resultado orcamental.

Ainda mencionando estudos empiricos que precedem o trabalho de Nordhaus (1975),
temos Kramer (1971)% que, sumariamente, concluiu que as flutuagcGes econdmicas afetam a

eleicdo de membros ao Congresso. Uma vez que as eleicbes americanas se realizam préximo

Sugerida pela primeira vez em 1921, pelo economista russo Kontradieff, estabelece que a economia
passa por ciclos com 4 fases (prosperidade, recesséo, depressédo e melhoria) ao longo de ciclos de tempo
definidos. O mais longo (45-60 anos) tomou o0 nome do seu autor. Existe ainda o ciclo de Kuznets (15-
20 anos), o de Juglar (7-10 anos) e o de Kitchin (3-5 anos). Embora exista toda uma teoria de ciclos
econdmicos e alguma evidéncia empirica, a sugestdo de ciclos econémicos predeterminados e bem
definidos no tempo permanece uma ideia a margem do pensamento econémico contemporaneo.
Kramer (1971) apresenta neste artigo uma nota de trabalhos anteriores que correlacionaram eleigdes e
flutuacBes na atividade econémica.
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do fim do ano, a performance da economia, sobretudo o aumento percentual do PI1B>3 per capita
no ano em que decorresse a eleicao, afetaria as possibilidades de reeleicdo dos congressistas do
partido que detinha a presidéncia. Kramer (1971) introduz assim o conceito do voto retrospetivo

econdmico3.

A hip6tese da existéncia de CPE é, na expressdo de Tufte (1978) “parte do folclore das
democracias capitalistas”, no sentido em que decisdes econémicas em anos eleitorais sdo
regularmente consideradas como sendo motivadas por calculos politicos. O autor define o
conceito de responsabilizacéo, referindo que o eleitorado responsabiliza o governo pelos
resultados econdmicos, recompensando o incumbente com o voto, se a avaliacdo é positiva, e
punindo-o ndo votando ou votando no seu concorrente, se a avaliacdo € negativa. Este
mecanismo de responsabilizacdo € um elemento central do que hoje se entende por CPE. Isto
porque a performance econdémica nos meses que precedem uma elei¢cdo pode determinar o
resultado eleitoral, na medida em que o eleitorado recompensa os incumbentes pela

prosperidade e pune-os pela recesséo.

Embora Tufte (1978) também analise as implicacBes politicas da inflagdo e do
desemprego, e o trade-off entre ambos, direciona a sua pesquisa mais para a possibilidade de
0s governos utilizarem a politica fiscal com objetivos eleitorais. O mecanismo proposto por
Tufte é estritamente fiscal. Este tem por proposito aumentar o rendimento disponivel das
familias nos momentos que antecedem as elei¢des, a custa de cortes nos impostos ou do
aumento de transferéncias sociais. Segundo o autor, esta é a principal caracteristica dos CPE, e
numa amostra de 27 paises no periodo 1961-72, encontrou diferencas significativas no

rendimento disponivel entre os anos eleitorais e ndo eleitorais em 19 dos paises observados.

Com efeito, as politicas econdmicas em anos eleitorais sdo regularmente atribuidas a
motivos politicos. Importa, nesta fase do trabalho, fazer a distin¢do entre a teoria dos CPE e
outro tipo de estudos sobre voto econémico. Ambos tém um caminho comum, até ao trabalho

de Tufte (1978), mas a partir da formalizagdo do modelo proposto por Nordhaus (1975), inicia-

33 Produto Interno Bruto — Representa a soma de todos 0s bens e servigos produzidos num dado pais num
dado ano. E um dos indicadores mais utlizados em macroeconomia para quantificar a atividade
econdmica.

34 O conceito foi inicialmente acolhido com ceticismo, mas encontra-se hoje solidamente implementado —
para mais informacéo acerca da evolucdo do trabalho de Kramer (1971) aconselhamos o trabalho de
Roderick e Udell (1998). Sobre o voto econémico em geral, ver Lewis-Beck e Nadeau (2011);
Dassonneville e Lewis-Beck (2017).
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se a divisdo em dois campos distintos. Monroe (1979) apresenta uma das primeiras sumulas do
trabalho realizado sobre o voto econémico e considera a teoria do CPE uma linha de

investigacdo limitada a analise de efeitos econdmicos do voto de curto prazo.

Sobre o voto econdmico, Lewis-Beck e Stegmaier (2000) enunciam exaustivamente 0s
paises mais estudados sobre o tdpico, fazendo amplo uso de séries temporais. Os autores
sustentam a hipdtese de que o voto economico é sobretudo assimétrico — a possibilidade de o
eleitorado punir um incumbente em resultado de méa performance econémica é superior ao de
0 recompensar em sentido inverso. Mais tarde, 0s mesmos autores Lewis-Beck e Stegmaier
(2013) apresentam resultados mais recentes da relacdo entre voto e fungdes de popularidade,
gue apresentam uma sintese do estado da arte e dos problemas tipicos do voto econdmico. Num
estudo mais recente, Dassonneville e Lewis-Beck (2017), reforcam as conclusdes do estudo
anterior, sublinhando que a eficicia do voto econdmico é tanto maior quanto maior for a
responsabilidade do governo pela performance econémica recente. As conclusdes gerais que
podemos tirar destes estudos € que a performance econdmica de curto prazo tem influéncia nos

resultados eleitorais.

O ambito de ambas as abordagens parece semelhante, mas na realidade nao é. A teoria
de CPE, na tradicdo do modelo proposto por Nordhaus, que serd desenvolvido no proximo
subcapitulo, observa como os partidos (ou os responsaveis politicos) que detém o controlo
politico afetam a economia. A linha de investigacdo sobre o voto econdémico vé o problema de
forma inversa — como as condicionantes econémicas determinam o resultado do voto. Estes
focos completamente diversos tém certamente pontos de contacto — uma boa performance
econdémica aumenta as capacidades de reeleicdo do incumbente, por exemplo — e uma raiz
comum, mas evoluiram de forma tdo diversa que neste momento representam teorias

completamente distintas.

O presente trabalho, como os capitulos seguintes demonstrardo, apresenta uma
perspetiva exclusivamente alicercada na teoria de CPE — o que se propde ndo é validar a
influéncia genérica das variaveis econdmicas em resultados eleitorais, mas a manipulacédo
consciente e consequente de instrumentos de politica econdmica com o intuito de maximizar o

sucesso eleitoral.
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2.2. TEORIA DOS CICLOS POLITICO ECONOMICOS

De seguida serdo apresentados os modelos que servem de base a teoria dos CPE. Aborda-se a
sua relevancia historica, pressupostos iniciais, forma de funcionamento dos modelos e
resultados empiricos observados. A apresentacdo segue uma ordem que corresponde a forma

como as limitagdes dos modelos foram sendo evidenciadas e superadas pelo modelo seguinte.

Os conceitos fundamentais para a compreenséo da teoria dos CPE serdo enunciados e
desenvolvidos, a saber: a curva de Phillips, as expetativas racionais, a miopia dos eleitores, 0s

ciclos oportunistas e os ciclos partidarios.

O objetivo deste subcapitulo é sistematizar a evolugdo dos modelos de CPE desde que
emergiram na literatura para explicar a politica macroeconémica governamental, até & sua
aplicacdo no contexto do poder local. Os resultados empiricos decorrentes da aplicacdo dos
modelos, bem como as especificidades histdricas, acompanhardo a apresentacdo dos modelos,

sempre que nNecessario.

2.2.1. O MODELO OPORTUNISTA PROPOSTO POR NORDHAUS

O primeiro esforco de modelizagdo dos CPE surge com Nordhaus (1975), para as elei¢Ges
presidenciais americanas, o qual constitui o primeiro modelo das teorias oportunistas. Neste
contexto, um comportamento "oportunista” identifica um politico interessado apenas na sua

reeleicdo e disponivel a alterar o ciclo econémico para o ajudar a alcancar este intuito.

A popularidade deste modelo pode ser explicada pela conjuncéo de trés fatores. Em
primeiro lugar, ao contrario de Akerman (1947) ou de Downs (1957), Nordhaus prop&e um
modelo analitico baseado numa curva de Phillips®, transformando o que era até entdo uma
guestdo politica com uma metodologia proxima das ciéncias econdémicas, numa questdo

economica com resultados politicos — em suma, uma questdo de economia politica. Apenas

35 A curva de Phillips (1958) estabelece uma relagdo inversamente proporcional entre inflagdo e
desemprego.
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Frey e Lau (1968) tinham apresentado um modelo analitico para a mesma questdo antes* e s6
Akerman (1947) tinha realizado testes empiricos. O modelo proposto por Nordhaus combina
elegancia, robustez matematica e uma analise empirica. O segundo fator é de natureza
econdmica. Em meados da década de 70, sob o efeito das crises petroliferas e do fim do acordo
de Bretton Woods®¥’, iniciou-se um periodo de maior volatilidade das variaveis econémicas,
nomeadamente de inflacdo mais elevada. O modelo oferece uma explicacdo plausivel para as
flutuacGes verificadas no periodo — a manipulacdo politica por parte da elite partidaria.
Finalmente, o terceiro fator é o contexto politico. A eleicéo presidencial americana de 1972 é o
melhor exemplo de manipulagdo de politica econémica até entdo. Abrams e Butkiewicz (2012)
sugerem mesmo a existéncia de conluio entre a presidéncia e a lideranca da Reserva Federal. A
resignacdo do presidente Nixon em agosto de 1974, acentuou uma visdo cinica sobre os

responsaveis politicos.

O modelo de Nordhaus constitui uma simplificagdo da realidade (como a generalidade

dos modelos) e baseia-se no seguinte conjunto de pressupostos:

a) As eleicdes realizam-se numa data previamente fixada;

b) Os politicos sdo indiferenciados, ou seja, nada tém de distintivo entre si. Preferem
estar no poder que fora dele;

c) Em cada eleicdo existem apenas dois candidatos (e/ou partidos). Um incumbente e
um challenger?®;

d) O incumbente dispbe de mecanismos de politica econémica que permitem afetar de
maneira deterministica a procura agregada;

e) Os eleitores sdo miopes. Valorizam mais a performance econémica imediatamente
anterior ao ato eleitoral que a performance passada;

f)  Uma curva de Phillips definida como:

ye =y +m —mf (1)

3% O modelo apresentado por Frey e Lau (1968), fornece importantes indicios para as op¢des orcamentais
dos governos de acordo com a sua ideologia, mas as conexdes de causalidade permanecem frageis em
termos formais.

370 acordo de Bretton Woods estabeleceu um Sistema de Cambios Fixos entre as principiais moedas e 0
dolar, e entre este e 0 ouro. Em 15 de agosto de 1971, os EUA suspenderam unilateralmente a
convertibilidade do délar em ouro, transformando o délar numa moeda fiduciaria e dando inicio a um
Sistema de Cambios Flexiveis.

38 Optou-se por manter a designacdo no original, tal como aparece na literatura. Refere-se ao representante
e/ou partido que permaneceu na oposic¢do durante o mandato anterior.
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Em que y, representa crescimento do produto interno bruto (PIB), ¥ a taxa natural
de crescimento do PIB, a taxa de inflacdo é definida por 7, e ry representa a inflacéo
esperada;

g) A inflacdo esperada € adaptativa, definida como:
iy =M + Ay — 7 1); 0<A<1 (2)

Espelhando assim que a inflagcdo futura sera baseada na inflacao passada, no caso de

as expetativas das inflacGes passadas anteriores serem validas.

Com este conjunto de pressupostos, Nordhaus (1975) estabelece a forma original dos
modelos de CPE na literatura. Este modelo inicial pressupfe a existéncia de uma curva de
Phillips de curto prazo, na qual o desemprego e a inflagdo tém uma relacdo inversamente
proporcional®. O gréafico seguinte representa o conjunto de todas as combinagdes de valores
possiveis entre inflacdo e desemprego para uma economia estacionaria (i.e. para um produto
constante):

Figura 2.3: Curva de Phillips de curto prazo
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Fonte: Elaboragéo propria.

3 Embora ndo seja o objetivo do presente trabalho, é importante referir que a prépria existéncia da curva
de Phillips (sobretudo na formulag&o mais simples aqui apresentada) permanece um assunto controverso
em economia.
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Neste modelo o incumbente tem a possibilidade de manipular a politica monetaria,
nomeadamente expandir a oferta de moeda nos meses anteriores ao ato eleitoral, criando um

chogue expansionista na economia cuja contrapartida (maior taxa de inflagdo) sé se fara sentir
depois das eleicdes.

O modelo bastante simplificado que se apresenta de seguida foi ilustrado pelo proprio
Nordhaus (1975), como uma forma intuitiva de expor duas importantes predi¢des: que 0
conjunto de politicas economicas implementadas pelos decisores politicos tera menor
desemprego e maior inflagdo do que o ponto 6timo da economia em ano eleitoral; e que a
otimizacdo desta estratégia pela elite partidaria, produzird um ciclo politico econémico, com
desemprego e deflagdo nos primeiros anos de mandato, seguido de um choque inflacionario a
medida que as elei¢des se aproximam.

Figura 2.4: Ciclo Politico Econémico de Nordhaus
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Fonte: Adaptado de Nordhaus (1975).Op. cit. pag.185.
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Foi mencionado anteriormente, que um dos fatores que contribuiu para uma maior
popularidade deste modelo, a par da sua aderéncia a teoria macroeconémica da altura, foi a sua
testabilidade. Assim, Nordhaus (1975) testou originalmente o modelo para nove paises
(Australia, Canada, Franca, Alemanha, Japdo, Nova Zelandia, Suécia, Reino Unido e Estados
Unidos) para o periodo que medeia entre 1947 e 1972, com a seguinte hipotese: para um periodo
eleitoral 6, a taxa de desemprego deve subir nos 6/2 anos e descer nos ultimos 6/2 anos.
Concluiu que, considerando a totalidade do periodo, a hipétese é implausivel para a Australia,
Canada, Japdo e Reino Unido; existem indicacdes ligeiras que tal seja o caso para a Franca e a
Suécia; e no caso da Alemanha, Nova Zelandia e Estados Unidos, a coincidéncia de ciclos

econdmicos com ciclos politicos € muito marcada.

Sendo um modelo pioneiro, e ja algo antigo, é normal que as criticas sejam extensas e
pertinentes. Estas desenvolvem-se em trés eixos principais de oposi¢do a outras tantas
premissas formais do modelo, a saber: a indiferenciabilidade dos agentes politicos, a auséncia

de independéncia do Banco Central e as expetativas adaptativas do eleitorado.

A primeira critica, que deu origem ao modelo partidario proposto por Hibbs (1977),
tratado no subcapitulo seguinte, consiste na rejeicdo do primeiro postulado do modelo de
Nordhaus que estabelece que os politicos (e os partidos) sdo indiferenciados. O proprio
reconheceu que existem diferencas entre Republicanos e Democratas, sendo que 0s primeiros
estdo mais preocupados com a inflagdo e os segundos com o desemprego. Hibbs (1977) conduz
esta distincdo ao seu corolario l6gico: os eleitores ndo sdo enganados, tém preferéncias
ideoldgicas diferentes, tal como os partidos que os representam, e é precisamente a aplicacdo
dessas preferéncias ideologicas a politica econdémica que gera CPE. O modelo de Hibbs (1977)
rejeita a tendéncia da convergéncia dos partidos ao centro proposta por Downs (1957), dado
que na sua perspetiva os partidos tém preferéncias predefinidas e especificas sobre politica

econémica gue executam, uma vez no governo.

Em relacdo a segunda critica, a independéncia dos Bancos Centrais (entre os quais a
Reserva Federal dos Estados Unidos) esta legislada na maioria das democracias liberais. Nao
obstante, 0 executivo pode exercer alguma presséo sobre o banco central e este pode acomodar
alguma expansdo monetéaria limitada no tempo, para evitar um aumento mais permanente da
taxa de juro. O caso anterior € unicamente valido para governos que dispdem de politica
monetaria — no caso portugués, em que a politica monetéria é decidida ao nivel da Unido

Europeia, tal questdo nédo se coloca.
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A terceira critica € muito mais complicada. Como foi exposto anteriormente, a
racionalidade dos agentes € uma premissa inerente a generalidade dos modelos econémicos. E
embora seja defensavel que os eleitores sofrem de miopia econdmica, valorizando mais a
performance econémica recente que a passada, € pouco credivel que sejam sistematicamente
enganados na véspera de elei¢des*. Com efeito, seria expectavel apds algumas repeticdes, que
o efeito fosse exatamente o oposto do pretendido. Na sequéncia desta critica, surgiu uma escola
de pensamento denominada de expetativas racionais*, que exigiu a reformulagéo do trabalho

de Nordhaus, com o objetivo de conciliar politicos oportunistas e eleitores racionais.

Os modelos oportunistas concebidos na sequéncia do de Nordhaus partem todos da
capacidade dos agentes politicos de apresentarem os melhores resultados no periodo que
precede o ato eleitoral, embora tenham evoluido para responderem as limitacbes que foram
sendo identificadas no modelo inicial. No limite, ceteris paribus, todos os modelos oportunistas
de CPE mais ndo sdo que modelos de escolha intertemporal. Ou seja, é da natureza das
economias serem ciclicas, com periodos de expansao e de contracdo, mas a politica economica
pode adiar brevemente uma recessdo ou criar uma expansao limitada ao periodo que melhor

serve os interesses do decisor politico.

Empiricamente, o modelo de Nordhaus foi extensivamente testado, especialmente nos
Estados Unidos e Europa, com pouca aderéncia a realidade para a atividade econémica e
(muito) moderado sucesso para a inflacdo. Isto €, o crescimento econdmico ndo mimetiza o
calendario eleitoral e a inflacdo é apenas parcialmente coincidente com o mesmo. O modelo,
também denominado modelo oportunista tradicional, apesar das suas falhas, € um modelo facil
de testar com recurso a dados macroecondémicos. Num dos primeiros estudos empiricos
posteriores, Paldam (1979) ndo encontrou evidéncias de ciclos oportunistas para 17 paises da
OCDE, para o periodo 1948-1975. Similarmente, Lewis-Beck (1988) ndo observou evidéncias
de ciclos oportunistas para 5 nacbes europeias (Reino Unido, Franca, Alemanha, Italia e
Espanha). Apenas o trabalho de Alesina e Roubini (1992), em relacdo a um painel de 18 paises
da OCDE, identifica a existéncia de CPE e apenas para a inflagdo. Em estudos mais recentes,
Faust e Irons (1999) sdo da opinido que as provas a favor da existéncia de CPE para os Estados

40 Esta € uma questdo de modelizacdo que preocupa mais os investigadores de formagdo econémica. Os
investigadores do campo da Ciéncia Politica tém revelado menor dificuldade em aceitar o conceito. Ver
Lewis-Beck e Paldam (2000) e Nannestad e Paldam (1994).

4 De referir o trabalho de Robert Lucas, Jr. — que argumentou a impossibilidade de o governo falsificar
expetativas junto de eleitores racionais.
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Unidos sdo meramente circunstanciais e resultam de erros de estimagdo, enquanto que outros
(Abrams e lossifov, 2006; Grier, 2008) consideram que se observam indicios muito fortes da

existéncia de CPE.

2.3.2. O MODELO IDEOLOGICO PROPOSTO POR HIBBS

O modelo ideoldgico foi proposto por Hibbs (1977), ao analisar 12 paises da Europa Ocidental
e Norte-americanos no periodo do pds-guerra. Ao contrario do modelo apresentado por
Nordhaus (1975), em que os responsaveis politicos eram indiferenciados, sugere que cada
partido pode ser identificado com uma politica econémica especifica. Este modelo preconiza
que partidos situados a esquerda no espectro politico favorecem politicas centradas no combate
ao desemprego (que tém como contrapartida uma maior taxa de inflacdo), enquanto os partidos
situados a direita consideram a inflacdo a primeira prioridade econémica (suportando um maior
nivel de desemprego). Mantém o pressuposto tedrico de uma curva de Phillips de curto prazo,
em que ambos 0s objetivos de politica econdmica (baixo desemprego e baixa inflacdo) ndo sao
simultaneamente possiveis. Mantém igualmente a premissa que os incumbentes podem intervir
utilizando a politica monetéria, como exemplificado anteriormente no modelo de Nordhaus. A
principal contribuicdo do modelo de Hibbs em relacdo ao de Nordhaus é o facto de considerar
que o eleitor ndo é sistematicamente enganado, pelo contrario, este modelo pressupdes que as
preferéncias em termos de politica economica dos partidos politicos sdo conhecidas e
expectaveis. Assim, 0 modelo de Hibbs partilha a generalidade dos pressupostos teéricos do
modelo de Nordhaus, com as seguintes alteragoes:

a) Os politicos ndo sdo idénticos. Membros de partidos de esquerda preferem
baixas taxas de desemprego a custa de maiores taxas de inflagdo, membros de
partidos de direita favorecem a politica oposta;

b) Os eleitores tém preferéncias em relacdo ao emprego e inflagdo. Escolhem os

seus candidatos em funcéo dessas preferéncias;

As desigualdades entre os candidatos mencionadas na alinea a) podem ser melhor

expressas segundo a seguinte equacao:

Ugp S Up; Ty 2 Tp; Vg 2 Yp (3)
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Em que u representa o desemprego,  a inflacdo e y o output econdémico. Ou seja, para
existirem CPE protagonizados pelos partidos é condi¢do necesséria que a equagdo anterior se
mantenha consistente ao longo do tempo. Historicamente, tém existido momentos em que
governos de esquerda prosseguiram uma politica desinflacionaria, de que sd@o exemplo o0s
governos Labour nos anos 60, no Reino Unido, e a Administracdo Carter*?, nos anos 70, nos
Estados Unidos. Em ambos 0s casos, estamos perante uma resposta a choques exdgenos nao
antecipaveis pelos responsaveis politicos. Em sentido oposto, as Administracdes Ford e Regan
abandonaram politicas desinflacionarias quando confrontadas com estagnac@es prolongadas.
N&o obstante, 0 modelo parte do pressuposto que, uma vez chegado ao poder, o candidato (a
menos que seja confrontado com uma situacdo econdmica completamente adversa), adota as

politicas ideologicamente mais proximas da base de apoio que o elegeu.

A distribuicao de preferéncias econdmicas ao longo do espectro ideoldgico proposta por
Hibbs (1977) é apresentada no Quadro seguinte e segue atentamente o sugerido anteriormente
por Frey e Lau (1968).

Quadro 2.1: Preferéncias dos partidos politicos em politica econdmica

Preferéncias dos Partidos Politicos em Sociedades Industriais Avangadas em Relagdo aos Objetivos
da Politica Economica

Partidos de Esquerda Partidos de Centro Partidos de Direita

Pleno Emprego Estabilidade de Precos
Redugdo das desigualdades
de Rendimento
Estabilidade de Pregos
Expansdo Econdmica

. .. Equilibrio da Balanga de
Expansao Econdmica
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(é Estabilidade de Pregos Expansdo Econdmica
5 Equilibrio da Balanca de

o Pleno Emprego
£ Pagamentos

Equilibrio da Balanga de
Pagamentos

Fonte: Adaptado de Kirschen (1964), pag.227.

2 Ao ndo prosseguir uma politica desinflacionaria no inicio do mandato para ndo aumentar um desemprego
que considerava elevado, a Administracdo Carter foi obrigada a prosseguir essa politica na fase final do
mandato, prejudicando (decisivamente) as hipdteses de reeleicdo do candidato (May, 1993).
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O trabalho de Hibbs (1977) associa estreitamente as preferéncias do eleitorado as opg¢oes
de politica econdmica dos partidos. Assim, o eleitorado de direita, associado as classes sociais
de maior rendimento, tem a sua poupanga em ativos fixos nominais — os quais séo afetados
desproporcionalmente pela inflagdo. O eleitorado de esquerda, associado as classes de menores
rendimentos, com uma maior parte do seu rendimento diretamente proveniente do salario é mais
sensivel ao desemprego® (ver por exemplo Inglehart, 1990). Este modelo supre uma das
insuficiéncias apontadas ao trabalho de Nordhaus, ao considerar que o eleitorado nao tem de
ser consistentemente enganado em relacéo a politica economica dos incumbentes, dado que as

preferéncias por politicas sdo aprioristicas e partilhadas com os eleitores.

A semelhanca do anteriormente exposto para 0 modelo oportunista, este também néo é
um modelo sem falhas. A critica de Drazen (2000) aponta, por exemplo, para o facto de o
modelo continuar a depender da relacédo entre desemprego e inflagdo de uma curva de Phillips
de curto prazo, e os incumbentes utilizarem exclusivamente a politica monetaria* para
atingirem os seus fins. O préprio Hibbs (1994), numa revisdo posterior do modelo, reforca a
necessidade de se ter em atencdo o ajustamento das preferéncias do partido no poder ao longo

do mandato.

Empiricamente®, o teste do modelo ideoldgico nos Estados Unidos, por Hibbs (1987),
apresenta uma menor taxa de desemprego sob presidéncias Democratas que Republicanas,—
com especial énfase nos dois primeiros anos de mandato. Chappell e Keech (1986) chegam as
mesmas conclusfes em relagdo ao desemprego, mas sustentam que a diferenca partidaria se
reduz na parte final do mandato. Kiewiet (1983) testou se o eleitorado americano identificava
os Democratas como o partido que mais combatia 0 desemprego e 0s Republicanos como mais
interessados em combater a inflacdo, e validou ambas as hipéteses, reforcando a ideia de ciclos
partidarios. Pelo oposto, Beck (1982) ndo s6 ndo encontrou evidéncias de ciclos partidarios,

4 A ancoragem social ao longo de linhas ideoldgicas bem definidas, tem vindo a perder a rigidez de outrora.
N&o obstante, para o periodo de tempo a que se refere 0 modelo, tal pressuposto era comummente aceite.
Quer o modelo de Nordhaus (1975), quer o de Hibbs (1977) s&o condicionados pela teoria considerada
vélida a época e encontram-se hoje datados.

“ Importa mencionar o trabalho de Alesina e Summers (1993) sobre a independéncia dos Bancos Centrais.
Os autores sugerem que um maior nivel de independéncia dos Bancos Centrais contribui para a
estabilidade de precos, mas que nao tem qualquer efeito na performance econémica real.

4 Para uma maior compreensdo sobre o trabalho realizado, aconselha-se o estudo de Imbeau, Pétry e
Lamari (2001) sobre ideologia e politicas governamentais.
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como encontrou administracGes (Kennedy“® e Nixon) cuja politica econémica foi contréria a
sua orientacdo ideoldgica. O modelo ideologico, na formulacéo original de Hibbs, néo é testado
atualmente, em funcdo da introducdo de expetativas racionais, pelo que os estudos empiricos
posteriores ao trabalho de Alesina (1987) seguem o modelo ideolégico com expetativas

racionais exposto na proxima secgao.

Em suma, a proposta do modelo ideolégico de Hibbs (1977) veio inaugurar a perspetiva
dual da investigagdo sobre ciclos politico econdmicos — entre modelos oportunistas e partidarios
- que se mantém até hoje. O modelo de Hibbs oferece uma explicacdo alternativa e, em alguns
casos, complementar ao modelo oportunista, mas continua sem conseguir incorporar, na sua
versao original, aqui apresentada, a teoria das expetativas racionais aos eleitores. Esse sera o

tema da préxima seccao.

2.2.3. EXPETATIVAS RACIONAIS ADAPTADAS AOS MODELOS ANTERIORES

Esta seccdo expde a teoria das expetativas racionais e a sua relagdo com o modelo
oportunista e 0 modelo ideoldgico anteriormente descritos. Ambos os modelos se apoiavam
teoricamente em expetativas adaptativas, ou seja, os eleitores formavam as suas expetativas
para o futuro com base no que aconteceu no passado. O que, conjugado com a hip6tese de
miopia dos eleitores no periodo anterior as eleicdes, os faria valorizar mais o passado mais

recente, permitindo a existéncia de CPE.

Por oposicdo, a teoria das expetativas racionais, afirma que os eleitores tém em
consideracdo toda a informacdo disponivel sobre o atual comportamento da economia e
respetivas previs@es futuras. Com base na informacdo e na experiéncia antecipam a politica
econdmica dos governos, criando sérias dificuldades a justificacdo tedrica de CPE. A forma
como o0s modelos evoluiram para acomodar teoricamente as expetativas racionais sera descrita

ao longo do subcapitulo.

A hipotese das expetativas racionais foi desenvolvida pela primeira vez por Muth (1961)
e postula que os agentes econdmicos utilizam toda a informacéo disponivel, passada e presente,
ao estimar o comportamento futuro das variaveis econémicas. Ao contrario das expetativas

adaptativas, utilizadas nos modelos anteriores, em que o publico em geral estima a inflacdo

% No caso da Administracdo Kennedy, o autor nota que o estimulo foi fiscal e ndo monetario.
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futura apenas com base na inflagcdo passada, este modelo estabelece que os eleitores utilizam
toda a informacdo disponivel na estimacdo da inflacdo futura e ndo apenas o histérico do
comportamento anterior da variavel. A hipotese de Muth (1961) sustenta que as inconsisténcias
observadas em modelos dindmicos de predicdo econdémica se prendem com a inadequada
avaliacdo da racionalidade dos agentes, ou seja, 0 comportamento dos mesmos é consistente
com as expetativas futuras e caso sejam incluidas no modelo, a capacidade preditiva do mesmo

aumenta significativamente.

Dando continuidade ao estudo das expetativas racionais, Lucas (1973) analisou 0s
efeitos da inflagdo em 18 paises para o periodo 1951-1967. Concluiu que o grau do trade-off
entre inflacdo e desemprego proposto pela curva de Phillips depende da imprevisibilidade do
choque monetario, antecipando uma curva de Phillips vertical. No seu trabalho posterior, Lucas
(1976) afirma que é ingénuo tentar prever os efeitos futuros de uma politica econdémica, olhando

exclusivamente para o comportamento passado.

Na sequéncia do trabalho de Lucas (1973), Sargent e Wallace (1976) publicaram um
artigo que deu inicio a “revolugdo” das expetativas racionaiS. Os autores avangaram com a
hipo6tese que os instrumentos de politica monetaria sdo ineficientes para gerir sistematicamente
0 nivel de produto e emprego na economia. A denominada Policy Ineffectiveness Proposition
(PIP) estipula gue, caso 0 governo aumentasse a oferta monetaria no sentido de produzir um
aumento no produto, 0s restantes agentes econdmicos conseguiriam prever os efeitos
antecipadamente e adaptar-se-iam, aumentando precos e salarios, tornando o efeito conhecido

como “ilusdo fiscal” impossivel®.

Sem o suporte teodrico fornecido pelas expetativas adaptativas é impossivel criar CPE
consistentes com o0 modelo de Nordhaus (1975). Com expetativas racionais, 0 modelo colapsa
ao fim da(s) primeira(s) repeti¢do(des). Numa curva de Phillips com expetativas racionais, a(s)

primeira(s) manipulagfes oportunistas desenrolam-se da seguinte forma:

47 Para uma explicacao detalhada da evolucéo do debate académico sobre estes topicos e a sua relacdo com
a curva de Phillips, aconselha-se o trabalho de Gordon (2018).
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Figura 2.5: Curva de Phillips com expetativas racionais (efeito ndo antecipado de um choque
monetario)

Curva de Phillipsde Longo Prazo
=]
£l
&
E
=2 B C
E E% :' -\!—- |'- r'l
" 4 *
I D A Mowva Curva de Phillips de Curto Prazo
%] @@
Curva de Phillips de Curto Prazo Inicial
0 3% MAIRU

Taxa de Desemprego

Fonte: Elaboracdo propria.

Num primeiro momento, a economia encontra-se no ponto A, com a taxa de desemprego
no seu ponto de equilibrio natural. Com o aproximar das elei¢des, o executivo aumenta a oferta
de moeda, estimulando a economia e deslocando-a para o ponto D, 0 mais vantajoso possivel a
data das elei¢des. Como D nédo é um ponto de equilibrio, a economia ajusta a taxa de inflacdo
para o novo ponto de equilibrio ao longo da curva de Phillips, o ponto B. Contudo, a oferta de
moeda deslocou a curva de Phillips de curto prazo para um nivel mais afastado da origem e
como a taxa de desemprego ndo pode estar permanentemente afastada das possibilidades
naturais da economia, ela regressa a NAIRU (taxa de inflagdo néo aceleradora do desemprego),
mas desta vez ao ponto C. No fim do ciclo, mantendo o resto constante, o resultado é um
incumbente (possivelmente) reeleito e um novo nivel de inflagdo para a economia. Ndo séo

observaveis alteracdes de longo prazo no emprego.

Nas interagdes seguintes, dado que as perspetivas s@o racionais, o publico antecipa o
comportamento do executivo e nem sequer uma diminuicdo de curto prazo da taxa de
desemprego se verifica. Apenas um processo inflacionério que, em vésperas de elei¢fes, sO

pode significar méas noticias para o incumbente.
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Figura 2.6: Curva de Phillips com expetativas racionais (efeito antecipado de um choque
monetario)
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Fonte: Elaboracao propria.

Entre as criticas a PIP destacam-se os trabalhos de Fischer (1977) e Phelps e Taylor
(1977), que enfatizam a rigidez dos salarios e precos, tornando a adaptacdo a expansao
monetéria lenta, mesmo considerando expetativas racionais. Segundo estes autores, a politica
monetéaria mantém a sua eficacia, porque mesmo considerando que 0s agentes econémicos
consigam antecipar a mudanca, ndo sdo capazes de reagir com a celeridade necessaria para a
tornar ineficiente. A critica de Grossman e Stiglitz (1980) é mais severa. Os autores consideram
que, ndo s6 o custo associado a recolha da informacao necessaria para validar a hip6tese das
expetativas racionais é elevado, como o uso da mesma eliminaria a vantagem do agente em
relacdo a concorréncia, tornando o processo economicamente desvantajoso. Assim, a politica
governamental continuaria eficiente dada a relutancia dos agentes em despenderem o esfor¢o e

o dinheiro necessario para obterem a melhor informacéo possivel.

Mesmo considerando a validade das criticas a PIP — e por extensdo a teoria das
expetativas racionais - a mesma continua a ser defensavel em termos metodoldgicos,
especialmente em modelos como o de Nordhaus que dependem da assimetria informacional

entre eleitos e eleitores.

47



A inclusédo de expetativas racionais nos modelos de CPE, oportunistas ou ideoldgicos,
com os eleitores a formarem expetativas acerca da politica futura e a votarem de acordo com as
mesmas, foi objeto de estudo por diversos autores. Os trabalhos seminais para a incluséo de
expetativas racionais no modelo oportunista séo os de Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990),
que abandonam o modelo de trade-off entre inflacdo e desemprego proposto por Nordhaus, e
sugerem um modelo baseado em assimetria de informagé&o sobre o Orgcamento de Estado. Ou
seja, os eleitores sdo racionais, mas nao dispdem atempadamente da totalidade da informacao
orcamental. Este pequeno desfasamento entre a execucdo orcamental e o reporte da mesma ao
eleitorado permite ao executivo sinalizar competéncia — aqui definida como a capacidade de
providenciar bens e servigos publicos de forma eficiente (i.e. com menor ou idéntico recurso a
tributacdo). De forma a sinalizar competéncia, o executivo incumbente prossegue uma politica
econdmica expansionista, ocultando temporariamente os efeitos negativos da mesma (aumento
do deficit pablico). O comportamento é assim idéntico ao modelo de Nordhaus (1975), mas

acomodando a existéncia de eleitores racionais.

Alesina (1987) propde um modelo partidario com expetativas racionais, posteriormente
desenvolvido pelo mesmo (1988). Neste modelo, 0 autor segue os pressupostos do modelo
partidario de Hibbs (1977), relativamente a existéncia de dois partidos com agendas econdémicas
diferenciadas, mas adiciona expetativas racionais, condicionadas a imprevisibilidade da eleicédo
seguinte. Usando este pressuposto e dividindo cada mandato em duas fases, temos que as
expetativas em relacdo a inflacdo refletem a incerteza do resultado eleitoral futuro, pelo que na
primeira parte do mandato, a expetativa da taxa de inflacdo € a média das propostas das duas
plataformas politicas, ponderada pela probabilidade de cada uma delas ganhar a elei¢do. Na
segunda parte do mandato, as expetativas ajustam-se as op¢des econdmicas do partido que esta

no poder.

O trabalho de Alesina e colegas (1997) apresenta um bom resumo tedrico das
consequéncias da introducdo de expetativas racionais no modelo oportunista tradicional
proposto por Nordhaus (1975) e no modelo ideoldgico tradicional proposto por Hibbs (1977).

Nos Quadros seguintes apresentam-se as principais diferencas entre eles:

48



Quadro 2.2: Modelos oportunistas

Modelos Oportunistas Tradicionais Modelos Oportunistas Racionais
Ciclo plurianual regular entre N&o existe um ciclo plurianual regular

crescimento e desemprego entre crescimento e desemprego.

A politica monetaria e/ou fiscal sdo A politica monetaria e/ou fiscal sdo

expansionistas no(s) ano(s) expansionistas no(s) trimestre(s)
anterior(es) a elei¢do e restritiva anterior(es) a elei¢do e restritiva
no(s) ano(s) seguinte(s). no(s) trimestre(s) seguinte(s). Os

ciclos sdo mais pequenos que no
modelo tradicional.
Ainflagdo comeca a subir no primeiro Os efeitos sdo idénticos aos do

trimestre da eleicdo e permanece modelo tradicional, mas mais curtos
assim durante alguns trimestres antes e de menor intensidade.

de cair.

Aintencdo de voto no incumbente Aintencdo de voto no incumbente
sobe a medida do crescimento do depende do crescimento passado do
produto (e decréscimo do produto (e decréscimo do
desemprego). desemprego). A trajetdria especifica

depende da informagdo dos
eleitores.

Fonte: Alesina et al., (1997).0p. cit. pag. 36.

O modelo oportunista de expetativas racionais apenas difere na forma como os eleitores
compreendem a inflagdo. Em lugar da linearidade estrita do modelo original, 0 modelo que
incorpora expetativas racionais aproxima-se mais da realidade, com enfoque na assimetria de
informacao entre eleitos e eleitores. Com uma melhor compreensdo do fenémeno inflacionario,
os eleitores racionais demonstram 0 mesmo comportamento que no modelo oportunista

tradicional, tendencialmente com menor intensidade.
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Quadro 2.3: Modelos Partidarios

Modelos Partidarios Tradicionais Modelos Partidarios Racionais
Crescimento do produto O crescimento do produto é
permanentemente mais alto e temporariamente mais alto e o

desemprego permanentemente mais desemprego temporariamente mais

baixo com a esquerda no poder. baixo que a taxa natural depois da
vitdria da esquerda. O inverso é
verdadeiro depois da vitdria da
direita.

Inflagdo permanentemente mais alta O desvio do crescimento do produto

com a esquerda no poder. e do desemprego é proporcional ao
grau de surpresa eleitoral.

O crescimento do produto e o
desemprego regressam a sua taxa
natural a meio da legislatura, quer em
governos de esquerda quer em
governos de direita.

Ainflagdo é permanentemente mais
alta quando a esquerda esta no
poder.

Fonte: Alesina et al., (1997). Op. cit. pag. 62.

O modelo partidario com expetativas racionais difere do tradicional, ndo apenas na
forma como a inflagdo é percecionada pelos eleitores, mas também pela incapacidade de manter
as preferéncias de politica econémica ao longo da legislatura. Com efeito, desvios significativos
da taxa natural de desemprego e potencial de crescimento do produto ndo sdo sustentaveis no
longo prazo, pelo que as diferencgas entre os partidos apenas se fazem sentir na primeira fase
dos mandatos. E aceite, desde o trabalho de Frey e Schneider (1978), que o decisor politico
apenas mantera a sua consisténcia ideolégica desde que esta ndo afete as suas possibilidades de

reeleigéo.

Em suma, os modelos apresentados por Alesina e colegas (1997), incluem expetativas
racionais, mas apenas consideram a manipulacdo da politica monetaria como o instrumento a
disposicdo do executivo para influenciar o resultado eleitoral, o que é dtil para anélises
empiricas a Estados, mas perde aplicabilidade quando descemos a um nivel regional ou

municipal.
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2.2.4. MODELOS DE CICLOS POLITICO ECONOMICOS MUNICIPAIS COM
EXPETATIVAS RACIONAIS

Os modelos apresentados até agora sdo inspirados pela teoria macroeconémica e,
consequentemente, destinam-se a paises ou a conjuntos de paises. A natureza dos instrumentos
politicos de manipulacdo econdmica pressupde a capacidade de influenciar a politica monetaria,
caracteristica exclusiva dos Estados. Quando descemos para um nivel subnacional — Estados
federais, regies ou municipios — 0s instrumentos de politica econémica a disposi¢do dos
incumbentes alteram-se significativamente. Os governadores regionais ou 0s presidentes de
camara apenas dispem de instrumentos de politica econdmica or¢camental (e mesmo esta

frequentemente apenas do lado da despesa) e capacidade de endividamento financeiro.

Para o estudo dos CPE ao nivel municipal, os modelos preferidos pelos investigadores
seguem a linha tedrica apresentada por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990) e focam-se nos

instrumentos de politica orcamental, cuja versdo simplificada se apresenta de seguida:

a) Existem apenas dois partidos (A e B), e o principal fator para os eleitores decidirem em
qual dos dois vao votar € o nivel de competéncia dos mesmos na gestdo dos bens
publicos. Competéncia é definida como a capacidade de providenciar um dado nivel de
bens publicos (G), ao menor custo possivel. Assim temos:

G=¢+1+ A 4)
Em que € é a competéncia governamental e T e A duas formas alternativas de receita
fiscal: T € um imposto ndo distorcionario lump sum* e A um imposto distorcionario de
senhoriagem®. Partindo do principio que os impostos se mantém estaveis ao longo do
periodo, da equacdo resulta que um aumento do nivel de bens pablicos resulta de um
aumento da competéncia do governo ou de um aumento da moeda em circulacdo (ou de

ambas).

b) Os eleitores sdo idénticos e tém uma funcdo de utilidade que depende do nivel dos
impostos e de um fator ndo pecuniario caracteristico a cada um dos incumbentes dos

partidos (7). Assim, a funcdo de bem-estar social para o periodo t é dada por:

48 Um imposto lump sum, é um imposto fixo per capita. Este tipo de imposto é independente do produto,
logo ndo distorce a eficiéncia da economia porque ndo afeta a utilidade marginal dos agentes.

# Senhoriagem é o0 ato de imprimir moeda de curso legal. Neste caso, refere-se ao aumento da oferta de
moeda o qual afeta o nivel de precos e como tal tem um poder distorcionario sobre a economia.
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Q=y—1-A-W(Q)+n ()
em que y representa uma constante de output exdgeno e W as distor¢des causadas pelo

uso do imposto de senhoriagem.

Das duas equacdes anteriores resulta que o 6timo social é sempre aquele em que A = 0,
independentemente da eficiéncia do governo em funcdes. Assim, mantendo o resto constante,
os eleitores optam pelo partido com a maior competéncia governamental (&). De notar que o
imposto de senhoriagem (A) pode ser substituido, sem prejuizo, na equacdo por divida publica

ou outra forma de crédito. Assim, a evolugdo temporal do modelo é a seguinte:

Quadro 2.4: Modelo proposto por Rogoff e Sibert

Periodo t Periodo t+1
O partido Todos os agentes  Os votantes O vencedor da
incumbente observam o Ultimo observam o nivel |eleicdo no periodo
observa o Gltimo  choque as de competéncia do |t toma posse por X
choque ao seu preferéncias dos  governo anterior e | periodos. Os
nivel de eleitores e as o0 nivel de acontecimentos
competéncia. eleigdes séo senhoriagem (ou | desenrolam-se da
Estabelece os realizadas. deficit). mesma forma, mas
impostos para o ndo ha eleicdes.
periodo t.

Eleicdo

Fonte: Adaptado de Rogoff e Sibert (1988).

No modelo acima apresentado, a capacidade de criar CPE depende de uma assimetria
informacional temporaria. No momento t, quer os eleitores, quer o incumbente conhecem o
nivel de gastos em bens publicos do periodo anterior (G;—,) e 0 valor do imposto lump sum
cobrado no periodo anterior (t;—;), assim pela aplicacdo da férmula (4) sabem que a
competéncia do executivo € inversamente proporcional ao imposto de senhoriagem (—¢&;_; =
A;_4), isto €, 0 executivo é tdo mais competente quanto menos imposto de senhoriagem cobrar.
Idealmente, zero. Isso significaria que todo o dinheiro cobrado foi gasto em bens publicos e a
gestdo do incumbente é dtima. Ora a natureza do processo or¢camental, estipula que os governos
estabelecam o nivel do imposto lump sum no inicio do periodo. Daqui resulta que qualquer
desvio as metas tragadas tera de ser compensado com o recurso ao imposto de senhoriagem, o
qual, s6 é conhecido dos eleitores com algum desfasamento temporal. Assim, no momento t,

eleitores e incumbente conhecem o resultado do periodo t-1, e o nivel de impostos para o
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periodo t, mas s6 o governo conhece o nivel de imposto de senhoriagem para o periodo t e,

consequentemente, 0 seu proprio nivel de competéncia.

Assim, é de todo o interesse do incumbente, por exemplo o partido A, criar um grande
“choque de competéncia” no momento t, aumentando as receitas de senhoriagem de forma a
sinalizar competéncia antes do ato eleitoral. SO é limitado pelos efeitos negativos do excesso
de senhoriagem (W (A)) na fungdo de bem-estar social. O partido B que se encontra na
oposicdo, nao tem hipotese de demonstrar a sua competéncia, pelo que as expetativas do
eleitorado em relacdo a mesma ndo podem ser alteradas. Os eleitores preferirdo o partido A ao
partido B, se a utilidade esperada do mandato seguinte do partido A for superior & do partido
B, baseados na informacéo disponivel no momento t. No momento t+1 a competéncia real do

incumbente (eA;) é conhecida pelos eleitores e o ciclo recomega.

Alesina (1988) ao rever os resultados dos trabalhos de Rogoff e Sibert (1988) conclui
que o modelo com expetativas racionais e informacao assimétrica produz resultados idénticos
aos modelos com expetativas adaptativas, compatibilizando o modelo oportunista com a teoria
das expetativas racionais e abrindo a possibilidade do mesmo ser adaptado com sucesso a

politica orcamental.

Drazen e Eslava (2010) desenvolveram um modelo de CPE em que o incumbente
demonstra preferéncias assimétricas na distribuicdo dos gastos publicos, alterando a
composicao das rubricas de despesa orcamental de forma a agradar a determinado grupo de
eleitores considerado mais “util” — 0 pork barrel cycle. Esta forma de manipulag&o eleitoral tem
a vantagem de ndo necessitar do aumento do valor total da despesa, tornando-a mais aceitavel
em democracias estabelecidas, nas quais, segundo Brender e Drazen (2004), o eleitorado é

fiscalmente mais conservador.

No caso de modelos de CPE para o poder local, a sugestdo anterior pode ser adaptada
de forma a privilegiar a dicotomia entre despesas de investimento e despesas correntes e ndo a
grupos de eleitores especificos. Ao invés de o incumbente desviar recursos para um setor
especifico da populagdo que considera eleitoralmente mais “util” que outro, mantendo o valor
da despesa idéntico, varia entre despesas de investimento (consideradas mais visiveis) em
detrimento da despesa corrente. No modelo proposto por Rogoff (1990), o autor acrescenta ao
modelo anterior de Rogoff e Sibert (1988), uma funcgéo de tecnologia, a qual necessita de ser
financiada com recurso a impostos de forma a manter (e aumentar) o nivel de output da

economia. Simplificando, podemos dizer que da totalidade dos impostos cobrados, uma parte
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se destina a providenciar bens pablicos e outra parte a manter e melhorar a infraestrutura da
economia. Isto €, divide a despesa entre corrente e de investimento, sugerindo que mantendo o
equilibrio orcamental, o incumbente realiza a distorcao pré-eleitoral desviando dotacéo entre as

rubricas or¢camentais, sinalizando assim a sua competéncia.

E a capacidade do incumbente em direcionar a politica orcamental local, com vista a
sua reeleicdo, o objeto de estudo do presente trabalho. Os autores precedentes estabeleceram a
forma tedrica em que a mesma é possivel de ser medida e os trés eixos em que pode ocorrer: 0
aumento da despesa sem compensacgdo em receita (deficit); o aumento da despesa com recurso
a financiamento externo (divida); e a alteragdo da composicao da despesa. O propoésito é sempre

0 mesmo — sinalizar competéncia ao eleitorado.

Os autores Rogoff e Sibert (1988) assumem as limitages inerentes ao modelo com
clareza. Ndo seria possivel um eleitor racional determinar o nivel de competéncia do
incumbente sem ser enganado? Sim, mas tal requereria um esfor¢co monetario incompativel com
0 ganho de utilidade marginal de um voto numa eleicéo geral. O custo dessa informacao néo é
compativel com o ganho de utilidade que dela advém, quando comparada com a segunda
melhor alternativa. E em relagdo aos candidatos e partidos? N&o existem outras variaveis que
determinam o sentido de voto? Decerto, e estdo contempladas na funcdo de bem-estar social,
em n,. O modelo apenas pretende explicar a existéncia e a natureza dos CPE, a competéncia
representa apenas uma parte do conjunto das caracteristicas de um candidato, mas a vontade de

sinalizar competéncia pode explicar a totalidade dos desvios orgamentais em ano eleitoral.

Em suma, os CPE transformam-se, ao nivel municipal, em CPE estritamente
orcamentais. A inexisténcia de necessidade do recurso a politica monetaria e a uma curva de
Phillips de curto prazo, em conjuncdo com a existéncia de eleitores dotados de expetativas
racionais elimina as criticas aos modelos oportunistas iniciais. O modelo oportunista racional,
conforme proposto pelos autores anteriores, é teoricamente robusto e permite o estudo do
fendmeno de CPE a entidades politicas que ndo 0s governos centrais, Como governos regionais
ou municipais, que dispdem de instrumentos de politica orgamental. A solidez tedrica deste
modelo € de tal forma, que a quase totalidade dos estudos empiricos referidos adiante, no
subcapitulo 3.2. sdo vers6es do mesmo. Destaca-se do modelo oportunista racional a capacidade
de adaptar aquilo que poderia ser considerado uma fragilidade do modelo: a definicdo de um

indicador de “competéncia”, como um dos fatores do seu grande sucesso.
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CAPITULO 3 - A PESQUISA EMPIRICA RECENTE SOBRE
CICLOS POLITICO ECONOMICOS: O NIVEL NACIONAL E
MUNICIPAL

Tendo passado mais de quatro décadas sobre o trabalho de Nordhaus (1975), a investigacdo
sobre a existéncia de CPE, a luz dos seus variados modelos e metodologias, compreende ja
varias centenas de artigos e livros (para uma revisdo da literatura sobre o tépico, consultar
Dubois, 2016). O objetivo deste subcapitulo é sistematizar o trabalho empirico realizado nos
ultimos anos em termos de CPE. A exposi¢do do mesmo encontra-se organizada da seguinte
forma: em primeiro lugar sdo mencionados os estudos realizados a nivel nacional, seguidos dos
estudos a nivel subnacional (regional e local) e, finalmente, é explorado o caso municipal
portugués. Em termos de detalhe, a disposicéo € inversa, sendo o caso portugués examinado
com maior grau de pormenor. A excecio deste, no se pretende uma revisio exaustiva, mas sim
ilustrar, com os exemplos mais recentes, o trabalho empirico realizado em ciclos politico
econdmicos e as vias de investigacdo mais ativas. Os estudos seguem 0s modelos tedricos

apresentados, no subcapitulo anterior.

A disposicdo da exposicdo para cada um dos niveis antes mencionados sera a seguinte:
em primeiro lugar sdo expostos 0s estudos empiricos que seguem modelos dependentes de uma
curva de Phillips de curto prazo. Apresentam-se os modelos oportunistas, seguidos dos estudos
que seguem modelos ideoldgicos, primeiro sem expetativas racionais e posteriormente com a
adicdo de expetativas racionais a ambos 0s modelos. Posteriormente, serdo apresentados 0s
estudos que seguem modelos orcamentais, primeiro de cariz oportunista e depois de natureza

ideologica.

3.1. CICLOS POLITICO ECONOMICOS A NIVEL NACIONAL

O primeiro modelo tedrico proposto para o estudo de CPE, tal como definido anteriormente
neste trabalho, é o de Nordhaus. Trata-se de um modelo de manipulacéo de oferta da moeda,
tendo por objetivo estimular a economia na véspera de uma eleicéo, utilizando o trade-off entre

a inflacdo e o desemprego de uma curva de Phillips de curto prazo. O teste empirico a este
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modelo é, portanto, exclusivo a elementos de estudo que possuam capacidade monetaria
propria, isto &, paises. A andlise pode ser realizada a apenas um pais ao longo do tempo, a um
conjunto de paises num mesmo intervalo (limitado) de tempo, ou a um conjunto de paises ao
longo do tempo. E frequente, a metodologia de analise estatistica associada a cada uma destas
amostras ser diferente. Para o primeiro caso, reportado a um Unico caso de estudo, a op¢do mais
frequente é séries temporais, para o segundo caso é frequente ser utilizada uma série seccional

e, para o Ultimo caso, a andlise de dados de painel € a mais comummente utilizada.

Dos resultados que se apresentam de seguida, é preciso ter presente que o modelo
oportunista proposto por Nordhaus pressupde a existéncia de condigdes muito especificas de

partida, a saber:

i. As eleicdes tém de ser periddicas e competitivas, isto €, as eleicBes ocorrem
numa data pré-determinada e tem de existir a possibilidade real do incumbente
ndo ser reeleito. O que pela natureza intrinseca dos regimes politicos, exclui
ditaduras®;

ii. O incumbente representa o poder executivo e tem a sua disposicdo 0s
instrumentos de politica monetaria necessarios para produzir o efeito
econdmico desejado;

iii.  Os eleitores sdo miopes, apenas tendo em consideracdo os fatores econémicos

do periodo pré-eleitoral e eleitoral em conta aquando da eleicéo.

Os Estados Unidos sdo o pais onde esta teoria foi mais testada, tendo Nordhaus (1975),
Lindbeck (1976), MacRae (1977) e Tufte (1978) encontrado indicios da existéncia de CPE
oportunistas. Em sentido inverso ha a destacar o trabalho de McCallum (1978), que nega a
existéncia de CPE oportunistas, nos termos definidos por MacRae e Nordhaus, reforcando a
ideia da neutralidade da politica monetéria proposta por Sargent e Wallace (1975). Estes Gltimos
propbem que é impossivel ao incumbente, mesmo que o deseje, prosseguir uma politica
oportunista porque esta seria antecipada pelo eleitorado, que ajustaria as suas expetativas. Ao

negar a existéncia de CPE oportunistas para os Estados Unidos, McCallum n&o valida

s0 E possivel testar CPE em ditaduras (desde que realizem eleicdes), mas tal ultrapassa o ambito, quer do
modelo apresentado, quer do presente trabalho. Para este tdpico, recomenda-se o trabalho de
Higashijima (2016).
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automaticamente a tese anterior, apenas conclui pela sua inexisténcia. Se 0s mesmos séo

impossiveis, ou se nao foram sequer tentados, permanece uma questdo em aberto.

A presuncdo de neutralidade da politica monetaria, mesmo mantendo a independéncia
do Banco Central, é desafiada por Laney e Willett (1983). Estes autores afirmam que o0s
incumbentes presidenciais nos Estados Unidos tentaram influenciar a economia para seu
préprio beneficio e foram, pelo menos parcialmente, ajudados pela politica monetaria
prosseguida pela Reserva Federal. Hakes (1988) ndo tem igualmente duvidas que o
comportamento da Reserva Federal diverge em fungdo do calendério eleitoral, mas que tal se
deve sobretudo a uma contencéo por parte da autoridade monetéria no sentido de néo interferir

na economia em periodo pré-eleitoral®*.

A vida util deste modelo, em termos empiricos, foi breve por duas raz6es. Por um lado,
cronologicamente aparece em simultaneo com a teoria das expetativas racionais, que é
incompativel com os pressupostos iniciais do modelo (tornando-o0 menos interessante para a
confirmacéo empirica). Por outro lado, a manipulacdo da politica monetéria é tendencialmente

incompativel com o pressuposto de independéncia dos Bancos Centrais.

Tendo em conta os indicios encontrados em termos empiricos e as limitacfes enunciadas

em termos teoricos, foram avancadas trés explicacGes para os resultados:

i.  Observam-se CPE oportunistas definidos exatamente como o modelo sugere, e

a intensidade dos mesmos depende da capacidade do incumbente de influenciar
o0 responsavel do Banco Central a prosseguir uma politica expansionista na
vespera das eleicdes (Nordhaus, 1975; MacRae, 1977).

ii.  Verifica-se uma tentativa do incumbente de desenvolver uma politica
oportunista com a colaboracdo do responsavel do Banco Central, mas a mesma
é apenas marginalmente eficaz, porque a generalidade dos eleitores antecipa o
estimulo e adapta-se (McCallum, 1978).

iii. A possibilidade da existéncia de ciclos deriva de motivacdes ideologicas e nao
oportunistas. Os incumbentes governam para a sua base de apoio, favorecendo
a diminuicdo da inflagdo ou do desemprego em funcdo das suas preferéncias
ideoldgicas (Hibbs, 1977).

st Embora a missao e independéncia dos Bancos Centrais, especialmente a Reserva Federal, esteja bastante
além do proposito do presente trabalho, para uma referéncia atual sugere-se Binder e Spindel (2017).
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Esta Gltima explicacdo deu origem ao modelo de CPE ideoldgico proposto por Hibbs, o
qual resolveu, pelo menos em parte, a dificuldade criada pela excessiva “miopia” dos eleitores.
De acordo com o seu modelo, os CPE resultam da eleicdo de candidatos com agendas
ideoldgicas diferentes, que tentam agradar ao seu eleitorado base. Como referido anteriormente,
0s pressupostos tedricos deste modelo identificam a prioridade da politica econémica por parte
dos partidos de esquerda com o pleno emprego e dos partidos de direita com a estabilidade do
nivel de precos. O timing de ambos os modelos € também diferente. O modelo oportunista
pressupde um choque oportunista antes das elei¢des e o0 modelo partidario propde um choque

ideoldgico depois das eleicdes.

Do estudo realizado por Hibbs (1977) ao emprego nos Estados Unidos e Reino Unido,
0 mesmo concluiu pela existéncia de ciclos ideologicos ou partidarios. O desemprego diminui
nas administracbes Democratas e Trabalhistas e aumenta nas administragdes Republicanas e
Conservadoras. O mesmo autor revisitou o tema repetidas vezes (Hibbs, 1987, 1992, 1994),

com maior detalhe e idénticas conclusoes.

A vida empirica do modelo ideoldgico classico foi ainda mais reduzida que o modelo
oportunista, mas por boas razées. Este modelo € mais acomodavel a teoria da escolha racional
e a primeira formulagdo do comportamento do modelo englobando as mesmas foi sugerido por
Chappell e Keech (1986). Segundo os autores, mesmo sendo a politica econémica
perfeitamente antecipada por parte do eleitorado, ainda assim se verificam diferencas
ideoldgicas no nivel de emprego a meio do mandato, resultantes em larga medida da dimens&o
da expansdo monetéria ndo antecipada em ano eleitoral em relacéo as expetativas ideoldgicas.
A consequéncia da inclusao de expetativas racionais €, por um lado, que a atividade econémica
ndo € tdo linearmente afetada pelas mudancas de politica monetéria e, por outro lado, que 0s

eleitores ndo podem ser permanentemente “enganados” em sucessivas eleigdes.

A introdugdo de expetativas racionais no modelo ideoldgico foi aperfeicoada por
Alesina (1987) e Alesina e Sachs (1988) e evoluiu para o que é designado por modelo
ideologico racional. Empiricamente, este modelo foi testado, com os resultados que se

sistematizam de seguida:

i. Para os Estados Unidos, verificou-se uma clara divergéncia partidaria na
atividade econdmica nos primeiros anos de mandato. Os Presidentes Democratas

tém um nivel de atividade economica superior aos Republicanos nos dois
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primeiros anos de mandato (Alesina e Roubini, 1992; Alesina et al., 1997; Faust
e lrons, 1999).

ii.  N&o se observou um consenso empirico em relacdo aos efeitos partidarios da
inflacdo. No trabalho de Alesina e colegas (1997) o modelo tedrico e o resultado
empirico sdo coincidentes, com as administra¢cfes Democratas a apresentarem
consistentemente um maior nivel de inflacdo. Porém, Faust e Irons (1999)
consideram as evidéncias fracas, e Heckelman (2006) apresenta uma visdo muito

critica dos resultados obtidos nestes estudos.

O modelo ideoldgico racional conseguiu responder com sucesso ao desafio colocado
pela teoria das expetativas racionais (caso 0s agentes econdmicos utilizem toda a informacéo
disponivel sobre a economia e as previsdes para o futuro da mesma, podem antecipar as
politicas econdmicas do governo e assim limitar a efetividade das mesmas). Contudo, a questéo
da independéncia da politica monetéria permanece um problema por resolver. Com efeito, a
forma pela qual os incumbentes criam os CPE ndo mudou desde o modelo oportunista sugerido
por Nordhaus, em 1975. Com o problema adicional da confirmacdo empirica do modelo
ideoldgico racional ocorrer em paises cuja independéncia dos Bancos Centrais é forte (Alesina
e Gatti, 1995). Acresce que variaveis de natureza macroeconémica, como a inflacdo, o emprego
ou o crescimento econdémico sdo demasiado complexas para serem alteradas eficientemente por
parte dos governos. Os autores seguintes concluiram que uma forma mais eficiente e
teoricamente mais solida seria focar o estudo nos instrumentos que 0s governos
tradicionalmente possuem para gerir a economia. Era o inicio dos modelos de CPE de natureza

orcamental.

Estes modelos (Cukierman e Meltzer, 1986; Rogoff e Sibert, 1988; Rogoff 1990) podem
ser igualmente descritos como modelos de “competéncia”, em que a mesma ¢ definida em
funcdo da capacidade de um dado governo fornecer mais bens publicos para 0 mesmo nivel de
impostos (ou em alternativa os mesmos bens publicos para um nivel de impostos inferior),
potenciando assim a sua reelei¢do. Mas definicdo mais concreta serd a de classifica-los como
modelos de “assimetria informacional”. Para estes autores o governo consegue aceder a
informagdo econdmica relevante em exclusividade ou antecipadamente em relacdo aos eleitores
e usa essa informagdo para potenciar a sua imagem de competéncia perante o eleitorado,
alocando estrategicamente a despesa de forma a maximizar as suas hipoteses de reelei¢do. O

eleitorado, embora tenha expetativas racionais, ndo consegue aceder ao mesmo nivel de
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informacdo do governo sobre a economia e decide com base na informacao de que dispde, 0

que beneficia o incumbente.

Importante para o presente estudo € a facilidade com que estes modelos se adaptam a
uma das grandes divisfes da teoria de CPE: a diferenca entre democracias estabelecidas e
democracias emergentes. Por comparacdo as democracias estabelecidas, as democracias
emergentes frequentemente nao dispdem de um nivel similar de sofisticacdo das instituicdes e
eleitorado (i.e. instituicdes independentes e eleitores informados). E usualmente, embora nem
sempre, estas democracias coincidem com paises em vias de desenvolvimento, o que reforca a

amplitude dos fendmenos oportunistas.

Ao analisarem paises em vias de desenvolvimento, Block (2002) e Schuknecht (2000)
concluiram pela existéncia de CPE a nivel orcamental. O primeiro favorecendo indicadores de
despesa corrente e 0 segundo despesa de capital e investimento publico, sublinhando a
fragilidade das instituicdes de controlo como um fator adicional de refor¢o da existéncia de
CPE. No mesmo sentido, mas para um painel de paises completamente diferente, Maurel (2006)
investiga 28 paises europeus, no periodo 1990-2005, e estabelece que embora existam
evidéncias de CPE até a adesdo do mecanismo de acesso a moeda Unica, a partir desse momento,
a estabilidade monetaria eliminou a capacidade dos incumbentes em prosseguirem uma politica
oportunista. Da comparacdo entre estes dois estudos emerge um padrdo que permanece
relativamente consistente na literatura empirica de CPE: democracias recentes e democracias
estabelecidas tém padrBes de resposta diferentes a manipulagcdes econémicas na véspera de
eleicBes®2. O trabalho de Maurel (2006) estabelece ainda uma distin¢do que se tornaréa relevante:
a pertenca a uma unido monetaria apenas permite a existéncia de ciclos politico econémicos de

natureza or(;amental.

O trabalho de Gonzalez (2002), utilizando a metodologia de andlise de séries temporais,
na sua investigacdo de 40 anos de democracia mexicana, conclui pelo uso sistemético de CPE
de natureza oportunista em rubricas de investimento publico e transferéncias sociais,
especialmente nos periodos de maior concorréncia eleitoral®. Estes resultados espelham os de

Schuknecht (2000) para os paises em vias de desenvolvimento, mas sdo simultaneamente

52 De acordo com o trabalho j& citado de Brender e Drazen (2004).

53

O México foi governado, durante todo o periodo em analise, pelo mesmo partido, o Partido
Revolucionério Institucional (PRI). A autora conclui que, quanto maior a probabilidade do PRI perder
0 poder, maior a despesa pré-eleitoral.
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consistentes com o estudo de Alt e Lassen (2006) para 19 paises da OCDE. Embora concordem,
em termos genéricos, com a proposicdo de Brender e Drazen (2004) de que democracias
estabelecidas sdo menos suscetiveis de manipulacéo pré-eleitoral, os autores consideram que a
polarizacdo politica potencia o uso por parte dos incumbentes de instrumentos de politica

econdmica consistentes com ciclos oportunistas.

Brender e Drazen (2004) no estudo em que comparam 68 paises para o periodo 1960-
2001, concluem que existem diferencas significativas entre o conjunto de paises considerados
como democracias estabelecidas em comparagdo com aqueles em que a experiéncia
democrética é mais recente e menos consolidada — é nestes Gltimos que pode ser observado
CPE oportunistas com maior visibilidade. Os autores estabelecem também correlagdes
importantes entre os fatores institucionais e a capacidade do executivo em manipular as
variaveis econémicas com propositos eleitorais, destacando a transparéncia, como exposto pelo
estudo de Shi e colegas (2002).

Este estudo (Shi et al., 2002) consiste numa andlise de 85 paises, com diversos estagios
de desenvolvimento democratico, para o periodo 1975-1995. Identifica a existéncia de CPE no
aumento do deficit pablico em percentagem do PIB em cerca de 1% em anos eleitorais. Os
autores destacam ainda que a magnitude do efeito varia significativamente consoante se trate
de uma democracia emergente ou de uma democracia consolidada e sugerem que seria

interessante estudar, além da dimens&o total, a composicdo da despesa.

Além das diferencas entre paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento, outros
autores fizeram incidir os seus estudos sobre outros aspetos que podem condicionar a existéncia
de CPE:

i. A data das eleicdes € previamente fixada ou as mesmas podem ser convocadas
pelo governo até ao fim do seu mandato. Esta teoria inverte o pressuposto inicial
de CPE, dado que os governos utilizam a possibilidade de convocar elei¢coes a
qualquer momento para agendar o ato eleitoral em simultaneo com o pico do
ciclo econémico (Takatoshi, 1989; Heckelman e Berument, 1998; Riera, 2015);

ii. As regras constitucionais podem também condicionar a existéncia e a
intensidade de CPE. Alguns estudos concluiram que sistemas presidencialistas
ou parlamentares influenciam decisivamente a capacidade dos governos de
produzirem CPE (Persson, 2001; Persson e Tabellini, 2004);
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iii. O nivel de “transparéncia” da democracia foi também identificado como
potenciador do surgimento de CPE. Isto é, a capacidade de os eleitores aferirem

com maior certeza e menor custo a “competéncia” dos candidatos (Shi et al.,

2006).

Os estudos mais recentes para paises desenvolvidos, nomeadamente o0s pertencentes a
Unido Europeia e sob o regime do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), identificaram
padrdes oportunistas que sugerem CPE (Buti e Van Den Noord, 2003; Hagen, 2003). A
existéncia de CPE é confirmada para estes paises no trabalho de Mink e de Haan (2006), que
observaram um aumento no deficit orgamental em ano eleitoral. Estes autores identificaram
também uma tendéncia mais expansionista nos governos de esquerda, validando os CPE
ideologicos. Por outro lado, Katsimi e Sarantides (2012) ndo identificaram nenhum efeito
oportunista para o deficit e despesa publica numa amostra de 19 paises da OCDE (1972-1999),

mas assinalam uma quebra de receitas de impostos diretos em ano eleitoral.

No sentido da negacao de existéncia de CPE, o trabalho de Brender e Drazen (2009)
testa de forma inversa o raciocinio subjacente a teoria de CPE oportunista, isto €, verifica se um
aumento do deficit em ano eleitoral ajuda o incumbente a ser reeleito. Os autores estudam um
conjunto de 74 paises para o periodo 1960-2003 e concluem que tal ndo se verifica em nenhum
dos subgrupos: nem nas democracias estabelecidas, nem nas democracias recentes. O nivel de
desenvolvimento do pais é igualmente irrelevante, tal como o sistema de governo ou até mesmo
a data das eleicdes. O estudo conclui que, em democracias consolidadas de paises
desenvolvidos, a deterioracdo do saldo orcamental em ano eleitoral prejudica a reelei¢do do

incumbente®*.

N&o obstante as conclus6es deste ultimo estudo, o que emerge da leitura dos trabalhos
sobre CPE a nivel nacional é a existéncia de alguns padrdes de similitude entre os diversos
estudos. Os eleitores em democracias estabelecidas parecem ser mais conservadores em matéria
fiscal que os seus congéneres em democracias recentes. O mesmo é valido para paises
desenvolvidos por oposicdo a paises em vias de desenvolvimento. O nivel de polarizacéo

politica e o sistema eleitoral também sdo fatores de potenciacdo ou diminuicdo da intensidade

54 Os autores sdo enfaticos neste ponto: “We are not arguing that election-year political manipulation does
not exist as a general phenomenon...But, our results say clearly that running deficits in an election year
is not an effective tool to help reelection e in fact is punished at the polls in developed countries that are
established democracies. Politicians, take note!.”. Op. cit. pag. 18.
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e frequéncia de CPE. Por muito transversal que seja o fendmeno, as particularidades de cada
Estado parecem criar demasiado ruido para que se possa chegar a uma concluséo definitiva. E
se houvesse uma forma de estudar o fendmeno eliminando os efeitos da heterogeneidade entre
Estados? Existe, e serd o tema do préximo subcapitulo: estudos empiricos de CPE a nivel

municipal.

3.2. CicLos PoLiTico ECONOMICOS A NIVEL MUNICIPAL

O proposito deste subcapitulo é expor o estado da arte sobre a pesquisa até agora realizada sobre
as ocorréncias de CPE a nivel da administracdo local, detalhando os pressupostos teoéricos e
resultados empiricos dos diversos estudos realizados. A exposi¢do que se segue tem uma forte
componente comparativa, em virtude da diversidade dos universos em andlise. Permitira, por

isso, confrontar as diferentes abordagens ao tema ao longo do tempo e em diferentes paises.

Com o desvio do foco do nivel nacional para o nivel local, os instrumentos de politica
econdémica a disposicdo do executivo deslocam-se da politica monetéria para a politica
orcamental. As implicacfes sdo profundas. Por um lado, eliminamos das criticas a pesquisa a
independéncia dos Bancos Centrais. Por outro, a metodologia a aplicar nos modelos de pesquisa
tem forcosamente de se desviar dos modelos oportunista e ideoldgico, que dependem de uma
curva de Phillips de curto prazo. Nos modelos de CPE ao nivel local, a politica orcamental é o

instrumento financeiro fundamental para sinalizar competéncia ao eleitorado.

Os modelos oportunistas racionais, propostos por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff
(1990), sdo particularmente adequados ao estudo dos CPE orgamentais nos municipios, ao
fornecerem um enquadramento teérico que permite avaliar a eficiéncia da prestagdo de servicos
publicos. Os eleitores a nivel nacional podem ter dificuldade em avaliar a eficiéncia dos
montantes gastos em rubricas como a defesa, justica ou negdcios estrangeiros, mas ao nivel
local, dentro das competéncias mais limitadas dos municipios, é-lhes mais facil avaliarem a

prestacdo do seu Presidente de Camara (Gongalves Veiga e Veiga, 2007).

E também frequente, os estudos de CPE ao nivel local aproveitarem o painel de dados
recolhido para testar um modelo ideoldgico racional, inspirado no trabalho de Alesina e colegas
(1997). Ao nivel local ndo é possivel aplicar o modelo ideoldgico utilizado a nivel nacional (os
incumbentes ndo dispdem de instrumentos de manipulagdo macroecondmica), pelo que se

utilizam variaveis orgcamentais ponderadas pela ideologia dos incumbentes. O que se pretende
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avaliar é se a ideologia dos incumbentes potencia a existéncia de CPE orgamentais (Kneebone
e Mckenzie, 2001; Gongalves Veiga e Veiga, 2007).

Os estudos de CPE a estruturas politicas internas aos paises podem assumir trés niveis,

de acordo com a organizacdo administrativa do Estado em causa. Assim, por ordem de

grandeza: as regifes ou Estados federais, os municipios e, finalmente, as cidades.

Sistematizando os resultados da pesquisa, temos:

Os Estados federais ou regides dispdem de maior discricdo na utilizagdo dos
recursos (alguns até dispdem da capacidade de criar e cobrar impostos), mas
ndo possuem politica monetaria, nem despesas de natureza nacional (por
exemplo defesa ou negdcios estrangeiros). A generalidade dos estudos de CPE
orcamentais a este nivel tem concluido pela existéncia de ciclos oportunistas
(Blais e Nadeau, 1992; Reid, 1998; Kneebone e Mckenzie, 2001; Galli e Rossi,
2002; Akhmedov e Zhuravskaya, 2004).

Os municipios, entidade sobre a qual incidird o nosso estudo, € de longe o nivel
subnacional mais estudado. Os municipios sao divisdes numerosas do territorio
nacional, tendo apenas competéncias or¢camentais. As elei¢cbes realizam-se
todas na mesma altura e as mesmas sdo muito personalizadas no Presidente de
Camara. A generalidade dos estudos CPE orcamentais a este nivel tem
concluido pela existéncia de ciclos oportunistas, destacando-se 0s seguintes:
Rosenberg (1992); Pettersson-Lidbom (2001); Brender (2003); Foucault,
Madies e Paty (2008); Aidt e colegas (2011); Sakurai e Menezes-Filho (2011);
Chortareas e colegas (2016); Kis-Katos e Sjahrir (2017); Alesina e Paradisi
(2017).

As cidades, quando definidas autonomamente e ndo como parte de um
municipio, representam uma realidade diferente, semelhante a um microestado.
Trata-se de entidades urbanas com ampla autonomia politica e financeira, o que
contribui para a heterogeneidade dos estudos e das conclusdes, embora seja
mencionada uma correlacdo entre a despesa e o calendario eleitoral. Sao
referéncias relevantes sobre esta linha da pesquisa as seguintes: Strate, Wolman
e Melchior (1993); Bhattacharyya e Wassmer (1995); Be e Moulton (2015);
Freier (2015).

64



Os estudos regionais mais representativos foram desenvolvidos sobretudo em dois
paises: Canada e Alemanha. Para o primeiro caso foram identificados CPE oportunistas (Blais
e Nadeau, 1992; Kneebone e Mckenzie, 2001) e ideoldgicos (Kneebone e Mckenzie, 2001).
Apesar de as provincias canadianas permitirem ao incumbente fixar a data das elei¢cdes, Reid
(1998) nédo encontra evidéncias de que a data das mesmas influa nos resultados eleitorais.
Assim, ndo se verifica o ajustamento do calendario eleitoral para as elei¢bes ocorrerem num
periodo de expansdo econdémica, de uma forma semelhante a sugerida por Takatoshi (1989)
para 0 Japdo. O caso dos Lander alemdo é mais complexo. A generalidade dos estudos é
consensual na negacdo da hipotese de CPE ideoldgicos em relacdo ao deficit e despesa
orcamental (Seitz, 2000; Galli e Rossi, 2002; Jochimsen e Nuscheler, 2011), embora Potrafke
(2010) identifique uma separacdo ideoldgica na composicao dos gastos com educacdo e cultura.
Os governos de esquerda investem marginalmente mais na escolaridade obrigatéria e os
governos de direita favorecem a despesa com 0 ensino superior e a cultura. A Alemanha
representa uma excecéo na literatura de CPE oportunistas, com o ciclo oportunista a ter sinal
contrario ao consagrado na literatura: dado o extremo conservadorismo fiscal dos eleitores
alemé@es®, o incumbente sinaliza a sua competéncia apresentando em ano eleitoral uma reducao
do deficit e da divida (Jochimsen e Nuscheler, 2011).

Os estudos de CPE a nivel municipal constituem o tema desta dissertagdo, pelo que de
seguida serdo apresentados com maior grau de detalhe os estudos realizados neste nivel de
analise. Dada a extensdo da bibliografia, e tendo em atencdo a necessidade de estabelecer um
padrdo entre estudos muito heterdgenos, optou-se por dividir os estudos por modelo testado e
metodologia seguida. De notar que frequentemente um mesmo estudo testa diferentes modelos.
No caso portugués, dado tratar-se do caso sobre o qual incide a presente dissertacdo, foi

reservado um subcapitulo especifico.

A generalidade dos estudos segue um modelo racional oportunista de CPE, embora as
variaveis econdmicas em foco variem consoante os autores. Enquanto no modelo original a
variavel econdémica era dada por (A) um imposto de senhoriagem, em modelos empiricos esta
variavel é substituida por um indicador orcamental facilmente observavel (despesa total, deficit,

divida, etc.) que mantém as restantes caracteristicas de assimetria informacional (0s

55 A hip6tese de os eleitores serem fiscalmente conservadores é frequente nos trabalhos de CPE sobre a
Alemanha. Garmann (2017) desenvolve o argumento, postulando que a eficacia dos CPE depende do
conservadorismo fiscal dos eleitores.
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incumbentes conhecem o verdadeiro valor da variavel antes dos eleitores e podem agir de forma

a criar ciclos) do modelo tedrico.

O primeiro conjunto de estudos de CPE municipais a expor utiliza o valor da despesa
total como varidvel a ser influenciada pelo incumbente, tendo em vista a sua reelei¢do. Neste
caso, 0 incumbente aumenta o nivel das despesas publicas em ano eleitoral, providenciando
mais bens puablicos, evidenciando assim o seu nivel de competéncia. O eleitorado reconhece
um aumento em utilidade, cujo custo s6 é conhecido depois do ato eleitoral. A existéncia de
CPE oportunistas para os municipios utilizando esta variavel foi reconhecida em Espanha
(Balaguer-Coll et al., 2015), Franca (Foucault et al., 2008), Brasil (Sakurai e Gremaud, 2007),
Grécia (Chortareas et al., 2016), Israel (Rosenberg, 1992) e Portugal (Goncalves Veiga e Veiga,
2007).

O trabalho de Brender (2003) sobre os municipios israelitas para o periodo de 1989-
1998 simultaneamente valida e rejeita a existéncia de CPE oportunistas. O autor argumenta que
nos primeiros 15 anos os eleitores foram indiferentes a questao do deficit municipal, mas que
uma vez implementado o reporte financeiro obrigatério e a sua publicacédo, a par da expanséao
dos media locais, os eleitores mudaram de atitude e passaram a punir 0s incumbentes
despesistas. A variavel simétrica da anterior, a receita total (ou mais frequentemente, os
impostos municipais) foi também testada com sucesso. Neste caso, 0 incumbente mantém o
nivel das despesas publicas em ano eleitoral, mas diminui a carga fiscal, evidenciando assim o
seu nivel de competéncia. O eleitorado beneficia de um alivio da carga fiscal, mas sem a
correspondente perda de utilidade. Esta é uma varidvel menos utilizada que a anterior,
sobretudo porque na maior parte dos paises 0s municipios ndo dispdem de competéncias em
matéria fiscal. Foram identificados CPE oportunistas para esta varidvel na Alemanha (Foremny
e Riedel, 2014), Italia (Alesina e Paradisi, 2017) e Franca (Binet e Pentec6te, 2004).

Uma linha de investigacdo também muito ativa nos modelos oportunistas prende-se com
a alteracdo da composicéo das rubricas orcamentais em ano eleitoral. Dado que o aumento da
despesa total e/ou a diminuicdo da receita fiscal se traduzem (mantendo o resto constante) em
aumento da divida publica (algo que o eleitorado fiscalmente conservador ndo aprecia), 0s
incumbentes podem recorrer ao desvio de verbas de despesas correntes para despesas de capital
(teoricamente com maior visibilidade) sem aumentarem o nivel total da despesa. Esta forma de
CPE foi confirmada para o Brasil (Klein e Sakurai, 2015), Coldmbia (Drazen e Eslava, 2010)
e Portugal (Castro e Martins, 2016).
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Nestes estudos surgem as tendéncias que observaremos recorrentemente quando
analisamos a existéncia de CPE a nivel municipal: o aumento da despesa orcamental em anos
eleitorais, especialmente em rubricas de maior visibilidade para o eleitorado, como é o caso das
despesas de capital, cujo financiamento, em virtude da fraca autonomia municipal/regional se
traduz em aumento do deficit e/ou realocagéo de verbas de outras rubricas de menor impacto

eleitoral.

Os modelos ideologicos racionais, inspirados em Alesina e colegas (1997), foram
também amplamente testados ao nivel municipal. Foram identificados ciclos ideoldgicos de
despesa publica para Portugal (Gongalves Veiga e Veiga, 2007), divida pablica para Espanha
(Isabel-Maria et al., 2011; Bastida et al., 2013), impostos locais em Franca (Dubois et al., 2007)
e Holanda (Allers et al., 2001) e emprego publico na Suécia (Pettersson-Lidbom, 2007). Os
resultados sdo consequentes com os modelos tedricos, com 0s executivos de esquerda a
apresentarem maior nivel de despesa, divida e impostos locais. Em paralelo com esta linha de
investigacdo, foi ponderada a hipdtese da influéncia exercida por governos de coligacdo nas
financas publicas locais, sendo os resultados inconclusivos. Ashworth e colegas (2005) nédo
encontram qualquer efeito de longo prazo para a divida publica municipal, enquanto que Allers
e colegas (2001) constatam que os executivos de coligacdo camaréria tém menor nivel de

impostos.

A sugestdo 6bvia, considerando estas observacOes, € averiguar se ambos os efeitos sdo
simultaneos e se reforcam entre si, ou seja, se 0s incumbentes afiliados em partidos politicos de
esquerda sdo mais propensos a criacdo de CPE que as restantes for¢as politicas. A investigacao
de Veiga e Veiga (2007b) sugere que sim. De acordo com estes autores, para o painel observado,
existem diferencas estatisticamente significativas entre a politica orcamental dos incumbentes
de direita e de esquerda, com estes Gltimos a exibirem um aumento de despesa mais
significativo em ano eleitoral. As diferencas partidarias ndo se esgotam nesta dicotomia fiscal.
Ha também a possibilidade de diferentes partidos prosseguirem uma politica oportunista
diferenciada. E relativamente frequente no decurso de uma investigacdo que as hipoteses
oportunista e ideoldgica sejam testadas em simultaneo para um mesmo painel. Seguindo esta
opcéo de analise, Blais e Nadeau (1992) concluem que 0s governos prosseguem em simultaneo
politicas partidarias e oportunistas, privilegiando uma ou outra em relacdo direta da
probabilidade de reeleicdo. Ou seja, se um executivo prevé uma reelei¢do tranquila, ndo tem
necessidade de prosseguir uma politica oportunista, seguindo com uma politica economica

alinhada com a sua ideologia. Por outro lado, caso estime que é dificil a reeleicdo, tem mais
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incentivo para suspender temporariamente a politica econémica que tem vindo a seguir e tentar
manipular as rubricas econdémicas de forma oportunista para conseguir a reeleicdo. Esta
observacao € consistente com o sugerido por Frey e Schneider (1978) que sustentam que 0s

efeitos ideoldgicos sdo mantidos apenas quando o executivo espera uma reeleicéo facil.

Embora, na realidade portuguesa, as cidades correspondam sempre a um municipio,
existindo em grande medida uma identificacdo entre ambos, 0 mesmo pode ndo ocorrer em
outros paises. Apresentam-se sumariamente agora os estudos de CPE que tém como ambito

exclusivamente as cidades.

Strate e colegas (1993) sugerem a existéncia de um “ciclo eleitoral de receita e despesa”
a nivel das cidades®® para os Estados Unidos. No seguimento deste estudo, Bhattacharyya e
Wassmer (1995) apresentam resultados que sugerem que a despesa é sensivel ao calendario
eleitoral, embora os autores denotem reservas quanto a estes resultados, tendo em conta a
elevada heterogeneidade dos maiores aglomerados populacionais norte-americanos. O trabalho
mais recente de Be e Moulton (2015), para 268 cidades norte-americanas no periodo 1970-
2004, ndo encontrou evidéncias da existéncia de CPE para as rubricas da receita e despesa em

ano eleitoral.

O que releva desta pesquisa prévia para o presente trabalho é a consisténcia
metodoldgica utilizada quando o nivel de analise é o do poder local. Com efeito, os autores
tendem a optar por modelos oportunistas racionais semelhantes ao proposto por Rogoff e Sibert
(1988) e Rogoff (1990), ou modelos racionais ideoldgicos na linha do sugerido por Alesina e
colegas (1997). A anélise de dados em painel parece ser consensual, ou pelo menos muito
divulgada. As vantagens deste método serdo ilustradas adiante no presente trabalho, no capitulo

sobre metodologia econométrica.

A verificacdo empirica da teoria dos CPE permanece controversa, mas € possivel
identificar os fatores criticos de sucesso para a demonstracdo da existéncia dos mesmos a nivel
local: os eleitores tém expetativas racionais e votam no politico que lhes providenciar maior
utilidade. As rubricas econdmicas relativas a investimento sdo especialmente atrativas para
demonstrar competéncia. Podem existir divergéncias ideoldgicas que justifiquem ou

intensifiguem o CPE. A pesquisa prévia sugere que a intensidade dos ciclos depende do nivel

6 A metodologia utilizada é algo difusa, pois sdo escolhidos todos os municipios com mais de 100.000
habitantes, mas os lags temporais sdo observados em relagdo ao momento eleitoral e ndo a um ano
preciso para os anos 1978-1985.
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de desenvolvimento econdmico, idade e nivel de democracia, regras eleitorais, transparéncia
do processo politico e regras fiscais particulares a cada caso. Dando continuidade ao ponto de
situacdo da pesquisa sobre CPE ao nivel local, as especificidades do caso portugués serao

abordadas no subcapitulo seguinte.

3.3. CICLOS POLITICO ECONOMICOS NOS MUNICIPIOS PORTUGUESES

Nesta seccdo vamos abordar os estudos empiricos de CPE nos municipios portugueses. O
estudo dos municipios portugueses apresenta as seguintes vantagens: os dados das despesas
publicas encontram-se muito detalhados, os instrumentos de politica orcamental sdo idénticos
para todos 0s municipios e a data das elei¢cGes autarquicas € exdgena ao executivo municipal
(Goncalves Veiga e Veiga, 2007). Os estudos sobre CPE para o caso municipal portugués
utilizam, em consonéncia com a restante literatura, modelos oportunistas racionais e modelos

racionais ideologicos.

Foram identificados CPE oportunistas racionais para as variaveis de despesa publica,
emprego publico e transferéncias intergovernamentais. Sistematizam-se, em seguida, 0s

resultados alcancados nessas pesquisas:

i.  Asrubricas de despesa publica, especialmente as relacionadas com despesas de
investimento, tais como “07.01.04 - Construgdes diversas” e “07.01.04.01 -
Viadutos, arruamentos e obras complementares”, sdo particularmente
suscetiveis a manipulacdes eleitorais e o efeito € bastante evidente com a verba
alocada a subir significativamente em ano eleitoral, confirmando a existéncia
de CPE (Goncalves Veiga e Veiga, 2007; Goncalves Veiga et al., 2007; Aidt et
al., 2011).

ii. Coelho, e colegas (2006), ao analisarem 0 emprego municipal, concluiram que
este segue um ciclo comparavel (e decorrente) do aumento de despesas de
investimento (observadas por Gongalves Veiga e Veiga, 2007). Embora os
Presidentes de Camara ndo controlem diretamente uma grande parte do
emprego local, existe um efeito indireto através de um aumento na despesa
municipal que gera empregos em empresas locais. Ao introduzirem maior
dinamismo a economia local, os Presidentes de Camara podem aumentar o nivel

de bem-estar e assim potenciar a sua propria reeleicéo.
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iii.  Foram ainda encontradas evidencias de CPE oportunistas para as transferéncias
intergovernamentais, observando-se que o nivel das mesmas tende a aumentar

em anos eleitorais autarquicos e legislativos (Veiga e Pinho, 2007).

Em relacdo aos estudos de CPE municipal, seguindo os modelos racionais ideoldgicos,
os resultados séo inconclusivos. Por exemplo, Veiga e colegas (2003) ndo encontram evidéncias
de efeitos ideoldgicos na distribuicdo das despesas publicas. Aidt e colegas (2011) consideram
que os Presidentes de Camara de esquerda prosseguem politicas mais oportunistas que 0s
incumbentes de direita. Gongalves Veiga e Veiga (2007) ficam algo a meio caminho entre estas
duas posigdes. Consideram que 0s incumbentes de esquerda tém mais propensédo a prosseguir
uma politica oportunista, mas que os indicadores ndo sdo suficientemente robustos para validar

completamente a hipétese ideoldgica.

Sumariando os resultados anteriores para 0 caso portugués, podemos afirmar que a
existéncia de CPE oportunistas racionais é confirmada em todos os estudos e que a existéncia

de CPE ideoldgicos ndo esta confirmada.

De entre os fatores que podem potenciar a existéncia de ciclos oportunistas, a pesquisa
prévia sobre o0 caso portugués destaca 0s seguintes:

i. A composicdo das rubricas de despesa - observa-se uma tendéncia para o
desvio de verbas de despesas correntes para despesas de capital em ano
eleitoral (Goncalves Veiga e Veiga, 2007; Gongalves Veiga et al., 2007).

ii. O grau de transparéncia fiscal - a pesquisa tem sugerido que quanto mais
informados estdo os eleitores, menor o grau de manipulacdo oportunista
(Veiga e Pinho, 2007).

iii. O grau de competitividade eleitoral - tem-se verificado que quanto mais
renhida é uma elei¢do, maior o grau de distorcdo oportunista realizado pelo
incumbente em ano eleitoral (Aidt et al., 2011).

iv.  Astransferéncias - a pesquisa tem sinalizado que o0 aumento de transferéncias
em ano eleitoral tende a aumentar a probabilidade de os Presidentes de
Camara prosseguirem uma politica oportunista (VVeiga e Pinho, 2007; Aidt
etal., 2011).
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Em sentido inverso, foram testadas hipoteses tedricas que ndo se confirmaram, ou cujos
resultados permanecem contraditorios. Assim, Aidt e colegas (2011) concluem que o
oportunismo é maior quando o Presidente de Camara se recandidata a novo mandato, enquanto
que o resultado obtido por Gongalves Veiga e Veiga (2007) € que o nivel de oportunismo é
idéntico. De notar que estes resultados foram obtidos antes da lei de limitagdo de mandatos
estar em vigor. Um estudo mais recente de VVeiga e colegas (2017), o qual versa especificamente
sobre este tema, concluiu que os Presidentes de Camara impedidos de se recandidatarem gerem
as financas locais de forma menos oportunista que os autarcas reelegiveis, com menores

aumentos de despesa e menor reducao de receitas em anos eleitorais.

O apoio que o Presidente de Camara dispde na Assembleia Municipal € igualmente
inconclusivo na potenciacao de CPE. Veiga e colegas (2003) consideram um fator relevante a
existéncia de uma maioria de apoio na Assembleia Municipal, enquanto que Veiga e Veiga
(2007b) concluem que o nivel de oportunismo é indiferenciado entre Presidentes que dispdem

de maioria e os restantes.

Em suma, o que os estudos existentes revelam para o caso portugués é a existéncia de
CPE nas elei¢des municipais, especialmente nas rubricas de despesas de investimento. O grau
de transparéncia, de competitividade eleitoral e o nivel de apoio politico sdo fatores que podem

potenciar a prossecucdo de uma politica oportunista por parte dos Presidentes de Camara.

3.4. MODELO TEORICO E CONCEPTUALIZACAO

Existem duas linhas de investigagdo de CPE: a que se debruca sobre a criacdo de ciclos
econdmicos por intervencao dos executivos que desejam ser reeleitos (ciclos oportunistas); e a
gue se apoia numa visdo mais ideoldgica, advogando que os ciclos econémicos sdo criados
porque a gestdo econdmica difere em funcéo das preferéncias ideoldgicas dos partidos no poder.
Com a introdugdo de eleitores com expetativas racionais nos modelos de ambas as linhas de
investigacdo, resultaram os modelos oportunistas racionais e 0s modelos racionais ideoldgicos.
Os primeiros combinam o oportunismo dos incumbentes com informacao assimétrica destes
em relacdo aos eleitores, de forma a criarem um choque de competéncia que potencie a sua
reeleicdo (Cukierman e Meltzer, 1986; Rogoff e Sibert, 1988; Rogoff, 1990). No modelo
racional ideologico, Alesina e colegas (1997) sugerem que os ciclos ideoldgicos sdo menos

pronunciados (em comparagdo com o modelo inicial proposto por Hibbs) e que os mesmos néo
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se mantém estaveis ao longo do mandato, sendo mais pronunciados no inicio dos mesmos. Ao
longo desta seccdo séo apresentadas as opgdes e 0s conceitos-chave que balizam o modelo

tedrico.

Na literatura de CPE ao nivel municipal, a linha de investigacdo mais ativa é a que utiliza
0 modelo oportunista racional, embora a pesquisa também se tenha debrucado sobre qual das
ideologias, direita ou esquerda, € mais oportunista (Gongalves Veiga e colegas, 2007). Na
presente investigacdo, testar-se-a igualmente este modelo e a competéncia do incumbente sera
definida pela capacidade de providenciar mais bens publicos com o menor custo para 0s
municipes/eleitores. O modelo oportunista racional foi escolhido em virtude de ser o que produz

os resultados mais robustos, tendo por base premissas relativamente simples.

Esta avaliacdo de competéncia tem por base a performance econémica do Presidente de
Camara na gestdo das financas municipais, pelo que um nivel elevado de transparéncia em
relacdo as mesmas é indispensavel. Tal é garantido pelas disposi¢Ges legais enunciadas no
capitulo anterior, que estabelecem divulgacbes periodicas anuais das finangas municipais.
Contudo, o modelo proposto baseia 0 sucesso do seu funcionamento numa assimetria
informacional entre o incumbente e o eleitorado em relacdo a gestdo financeira municipal. A
resolucdo deste aparente paradoxo € simples e pode ser enunciada da seguinte forma: a
informacao é fiavel e transparente, mas dada a sua natureza anual, ndo se encontra disponivel
para o eleitorado quando é chamado as urnas no ultimo semestre do Gltimo ano de mandato,
permitindo ao incumbente gerir 0s meses que antecedem a elei¢éo, sabendo que vai ser avaliado

politicamente antes de dar a conhecer os documentos financeiros relativos a esse periodo.

A sinalizacdo da competéncia tem um periodo, o ano eleitoral, e tem também um fator
adicional, a visibilidade. Com efeito, nos estudos de CPE municipais que se focam em variaveis
de despesa orcamental (que constituem a grande maioria), € necessario especificar o que
visibilidade significa neste contexto. Por um lado, o aumento de despesa tem de ser observavel
nos indicadores financeiros, mas por outro, tem de ser observado pelos cidad&os eleitores.
Assim, nem toda a despesa é igualmente visivel. Por exemplo: a renovagdo de um jardim
municipal ou a contratacdo de mais jardineiros implicam o aumento da despesa, mas podem
ndo ser igualmente visiveis por parte dos municipes (Dubois, 2016). A primeira despesa pode
ser observada por todos, enquanto que a segunda é mais discreta. Por este motivo, as rubricas
de despesa orcamental de capital tém sido favorecidas no estudo do caso dos municipios

portugueses (Veiga et al., 2003; Gongalves Veiga e Veiga, 2007).
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Tendo por base 0 modelo tedrico e 0s conceitos tedricos antes expostos, bem como, de
modo geral, a literatura prévia sobre o topico em estudo, de seguida sdo apresentadas e

fundamentadas as hipdteses de investigacdo a serem testadas empiricamente.

3.5. HIPOTESES DE INVESTIGACAO

Neste subcapitulo expdem-se as hipoteses a serem testadas, relativas a prevaléncia de CPE
oportunistas e ideoldgicos ao nivel municipal em Portugal. Em relagdo ao primeiro modelo,
pressupde-se que o incumbente, através do aumento da despesa, especialmente despesa de
capital, em ano eleitoral potencia a sua reeleicdo. Esta € uma linha de investigacdo utilizada
frequentemente em trabalhos sobre CPE locais (Veiga et al., 2003; Gongalves Veiga e Veiga,
2007a; Sakurai e Menezes-Filho, 2011). Em relacdo aos CPE ideoldgicos, seguimos
atentamente o proposto em Aidt e colegas (2011). Esta linha de investigacao segue duas visoes
diferentes, que se reforcam entre si, e que pretendemos replicar: verificar se existe maior
despesa em ativos de capital nas Camaras Municipais geridas por executivos de esquerda, e
averiguar se a despesa de capital em ano eleitoral apresenta diferengas significativas entre
Cémaras Municipais geridas por ideologias diferentes.

A hipotese de partida da generalidade dos estudos sobre CPE ao nivel local relaciona o
aumento das despesas com o calendério eleitoral. Seguindo a linha de investigacdo proposta
por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990), os modelos de CPE baseados em expetativas
racionais, ancoram a sua efetividade em assimetria informacional entre eleitos e eleitores. Uma
vez que a execucdo orcamental do ano sé é conhecida dos eleitores no ano seguinte ao
escrutinio, o executivo dispde de informacdo privilegiada, podendo fornecer mais bens e
servicos aos municipes, cujo verdadeiro custo sé podera ser contabilizado pelos mesmos depois
do ato eleitoral. Simultaneamente, a dindmica local gerada por um aumento da despesa sinaliza
competéncia ao eleitorado e sinaliza aos agentes econdmicos uma melhoria do nivel geral de
atividade econémica. E sugerido, desde o modelo de Nordhaus (1975), que a um pico de
atividade econdmica em ano eleitoral, segue-se uma depressdo. Adaptando essa premissa a um
modelo orgamental, temos que o ano eleitoral deve apresentar um aumento significativo da
variavel despesa total em relagcdo ao resto do mandato. Resumindo, esta é a hipotese mais
simples e abrangente no que respeita a existéncia de CPE ao nivel local utilizando expetativas

racionais e instrumentos orgamentais. Se a despesa total € consistentemente mais elevada em
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ano orcamental do que no resto do mandato e se ndo existem fatores exdgenos que o

justifiquem, a probabilidade da existéncia de CPE oportunistas a nivel local € muito alta.

H1) Por comparagdo com os outros anos do mandato, o aumento da despesa total nos

municipios é maior no ano eleitoral.

A despesa total divide-se entre despesa de capital e despesas correntes. Contudo, a
variacdo dos gastos desta Ultima costuma ser reduzida e compreende rubricas orcamentais com
pouca visibilidade para o eleitor. Estas despesas sdo, por consequéncia, menos interessantes
para manipulagdo oportunista. Pode, por isso, fazer-se um refinamento da hipétese anterior, em
que para 0os mesmos testes de validacdo utilizamos apenas as despesas de capital. Esta é uma
linha de investigacdo muito popular para o caso portugués, tendo diversos autores utilizado as
rubricas de despesa de capital como base das suas conclusdes (Veiga et al., 2003; Veiga et al.,
2007; Aidt et al., 2011). Os autores consideram a hip6tese oportunista em relacao a totalidade
das despesas de capital como confirmada. Contudo, o periodo em que os estudos foram
realizados foi um periodo de expanséo generalizada da oferta de equipamentos sociais, pelo que

é interessante rever esta conclusdo num contexto de contracdo econémica.

H2) Por comparacgéo com os outros anos do mandato, o aumento da despesa de capital

nos municipios é maior no ano eleitoral.

A hipoétese seguinte € complementar as anteriores e vem estabelecer uma conexdo
importante entre a existéncia de CPE e a deterioracdo da situacdo financeira dos municipios.
Como antes referido, a um dado nivel de despesa tem de corresponder o mesmo nivel de receita.
Todos os desequilibrios orcamentais de curto prazo tém de ser supridos com recurso a
montantes externos — transferéncias do governo central, dividas a fornecedores ou dividas a

entidades bancarias.

Este ciclo estratégico de endividamento, sugerido por Pettersson-Lidbom (2001),
oferece vantagens aos incumbentes. Permite-lhes uma expanséo dos desequilibrios orgamentais
(o aumento da despesa ou a diminuicao da receita) e a satisfacdo dos compromissos assumidos
com os credores é prolongada no tempo (muito para além do mandato autarquico) o que, em
caso de derrota, coloca uma presséo financeira acrescida no executivo municipal seguinte,

limitando a sua margem de acgdo (Persson e Svensson, 1989; Alesina e Tabellini, 1990).
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Esta hipdtese sera testada utilizando a definicéo de saldo orgamental proposta por Veiga
e colegas (2003), e contrastara os anos eleitorais com os ndo eleitorais.

H3) Por comparagdo com os outros anos do mandato, o saldo orcamental nos

municipios € inferior no ano eleitoral.

No caso de as hipoteses anteriores serem validadas, isto é, de se verificarem aumentos
da despesa de capital e saldos inferiores em ano eleitoral, estamos perante comportamentos
oportunistas por parte dos Presidentes de Camara. Como foi descrito anteriormente, no modelo
proposto por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990), os incumbentes sinalizam ao eleitorado a
sua competéncia antes das elei¢des, recorrendo a um aumento das despesas Vvisiveis e ocultando
0 verdadeiro custo das mesmas para uma data posterior ao ato eleitoral. Este modelo foi
aplicado aos municipios portugueses (Veiga et al., 2003) tendo-se observado que as despesas
com maior visibilidade correspondem as verbas gastas em despesas de capital — especialmente
despesas de investimento. Em termos financeiros, orcamentais e contabilisticos, séo
consideradas como despesas de investimento aquelas que as autarquias destinem a aquisicao ou
reparacao de bens duradouros por si detidos ou por si utilizados na sua atividade (por exemplo:
construcdo de habitacdo social, beneficiacdo de parques e jardins, aquisi¢do de equipamentos
bésicos, etc.).

Assim, considerando que existem comportamentos oportunistas que validem a hipotese
de CPE municipais, importa saber se a despesa é efetuada de forma a maximizar a visibilidade
da mesma. Pretende-se que o teste desta hipotese ajude a explicar os mecanismos financeiros

mediante 0s quais 0s autarcas portugueses visam maximizar o seu resultado eleitoral.

H4) Por comparagdo com os outros anos do mandato, 0 aumento das despesas de

investimento nos municipios € maior no ano eleitoral.

A hipdtese que se segue é o espelho da primeira — caso o incumbente ndo deseje
aumentar o nivel de despesa, uma diminuicdo de taxas municipais € um meétodo igualmente
visivel de sinalizar competéncia. Uma diminuicéo da receita, ao aliviar o esfor¢o fiscal dos
contribuintes municipais, mantendo o mesmo nivel de despesa sinaliza competéncia na
eliminacdo de desperdicios ao nivel da gestdo municipal. Claro que quando néo é o caso, dado

gue a uma determinada despesa tem de corresponder uma determinada receita, observamos um
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desequilibrio que tera de ser colmatado por divida ou taxas mais elevadas no futuro — mantendo
a despesa constante.

H5) Por comparagdo com os outros anos do mandato, a receita total nos municipios é

inferior no ano eleitoral.

Em todas as hipdteses anteriores, o incumbente ndo dependia da sua base partidéria,
apenas desejava ser reeleito. Nesta ultima hipotese procuramos saber se a ideologia afeta o
desempenho oportunista. A pesquisa prévia sugere a existéncia de CPE ideoldgicos em Portugal
a nivel municipal. Por exemplo, Veiga e Veiga (2007b) identificaram os autarcas de esquerda
como mais propensos a um aumento de despesa em ano eleitoral, especialmente em despesas
de capital. Considera-se importante refazer o teste a esta hipotese, uma vez que ao longo do
periodo registou-se um aumento do nimero de municipios geridos por executivos de esquerda,

em simultdneo com um periodo de maior contra¢do econémica.

Pretende-se avaliar se os diferentes partidos tém comportamentos oportunistas e se 0s
mesmos diferem entre si. Estuda-se se 0s dois grandes blocos ideoldgicos se comportam da
mesma forma em relacdo as hipoOteses anteriores e se a alternancia partidaria afeta o

comportamento das variaveis financeiras.

H6) Os municipios com Presidentes de Camara ideologicamente de direita séo menos

oportunistas por comparacao aos de esquerda.

No capitulo seguinte, dedicado a caracterizacdo do poder local portugués, expor-se-a a

arquitetura institucional do ordenamento politico eleitoral portugués para os municipios.

76



CAPITULO4 - ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO DO
SISTEMA POLITICO MUNICIPAL

O proposito deste capitulo é descrever o poder politico local e o seu sistema de financiamento
no ambito do poder administrativo central e local portugués, bem como as alteracdes e
evolucdes verificadas no periodo do estudo empirico. Pretende-se estabelecer o contexto
institucional no qual sera realizado o estudo. E descrita a evolugdo dos municipios portugueses
nas suas vertentes econdmica e politica. Com efeito, tratando-se o estudo de CPE de uma
correlacdo entre estes dois elementos, é importante balizar o contexto em que interagem, de
forma a estabelecer uma base de estudo solida para o teste de hipdteses associado a

comportamentos oportunistas.

O capitulo encontra-se subdividido da seguinte forma: o primeiro subcapitulo apresenta
uma breve resenha histérica da génese e evolugdo dos municipios portugueses até ao periodo
democrético. No subcapitulo seguinte procede-se a caracterizacdo do poder politico. O terceiro
subcapitulo trata das financas municipais, sendo estas desenvolvidas em maior detalhe.

4.1. RESENHA HISTORICA

Neste subcapitulo apresenta-se uma breve resenha histérica da evolu¢do do ordenamento
municipal portugués, desde a sua génese historica, identificando-se as oscilacdes entre
momentos de maior centralismo e momentos de maior descentralizacdo. No fim do subcapitulo
faz-se uma breve descricdo da realidade atual dos municipios portugueses em termos

geogréficos e demograficos.

Herculano (1846) é o grande proponente da ideia que 0s municipios portugueses sdo
anteriores ao Estado nacional, tendo a sua origem durante a dominacdo romana. Contudo, se
nos reportarmos 0s municipios atuais, estes terdo derivado da evolugdo das necessidades
proprias da Reconquista, como forma de organizagdo comunal de base territorial (Bilhim,
2004). Desde final da idade média que o modelo concelhio é a base da organizacdo

administrativa e judicial, estando presentes nas Ordenacdes Afonsinas (1447) e definitivamente

77



consagradas nas OrdenacOes Manuelinas (1514). Desde entdo, a organizacdo local por

municipio ndo abandonou mais o ordenamento territorial portugués.

O regime municipal da monarquia portuguesa permanece em larga medida inalterado
até ao advento do liberalismo. Com o estabelecimento da monarquia constitucional, a reforma
de Mouzinho da Silveira vem no sentido de uma maior centralizagdo administrativa, dividindo
o territorio nacional em distritos, municipios e freguesias, divisdo que permanece até hoje. A
publicacdo do primeiro Codigo Administrativo portugués, em 1836, previu que em cada uma
dessas circunscri¢bes territoriais era garantida a existéncia de um Orgdo com natureza
deliberativa, eleito pelos respetivos habitantes. No caso dos municipios, esse 6rgdo era a cdmara
municipal, composta por vereadores eleitos anualmente por voto direto e censitario (Amaral,
1986).

Com a implantacdo da Republica, o regime saido da revolucéo de 5 de outubro desejava
descentralizar o poder, conferindo maior autonomia aos municipios. A Constituicdo
Republicana de 1911, estabelece, em relacdo ao poder local no artigo 66.°, as seguintes
disposigdes: a ndo ingeréncia do governo central na vida dos corpos administrativos locais; a
divisdo do poder local (municipal e distrital) em deliberativo e executivo; a representacéo das
minorias nos corpos administrativos; e a autonomia financeira dos corpos administrativos.
Apesar das intencdes de descentralizacdo administrativa, a instabilidade governativa, a
existéncia em simultaneo de dois cddigos administrativos, a asfixia financeira e a presenca de

administradores de concelho nomeados pelo poder central obstaram a este propésito.

Com o regime saido do 28 de maio e a subsequente Constituicdo de 1933 que impde o
Estado Novo, assiste-se a um novo esforgo de centralismo. Apesar das garantias expressas no
texto constitucional, a reforma administrativa de 1936-1940 esvaziou de poder as estruturas
institucionais locais: os Presidentes de Camara e regedores de freguesias passam a ser
nomeados pelo poder central. Simultaneamente as autarquias passam a estar sujeitas a apertada

tutela administrativa e deixam de dispor de receitas proprias.

Adicionalmente, deixa de haver uma camara municipal eleita diretamente pelos
cidaddos do municipio. A cdmara municipal é composta por um presidente, nomeado pelo
governo, e por um numero variavel de vereadores, eleitos pelo conselho municipal, por quatro
anos. Por sua vez, o conselho municipal (o érgdo que reflete a estrutura corporativa do regime

politico) é composto por representantes das corporacdes afetas ao regime.
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Com o advento do 25 de Abril e a normalizagdo democrética sdo dissolvidos 0s 6rgaos
locais afetos ao Estado Novo e nomeadas comissdes administrativas para a gestdo dos interesses
locais até as primeiras elei¢cGes autarquicas de 1976. Com a Constituicdo de 1975 assistimos,

pela primeira vez, a uma verdadeira descentralizacdo democratica e autonomia municipal.

Resumindo, durante a Monarquia e na Primeira Republica, os 6rgdos municipais e 0s
Presidentes de Camara eram eleitos de forma censitaria, durante o periodo do Estado Novo
passaram a ser nomeados e, a partir de 1976, voltaram a ser eleitos, desta vez por sufragio
universal. Nos periodos de transi¢do, entre 1926-1937 e entre 1974-1976, as camaras
municipais foram geridas por comissdes administrativas. Os poderes e responsabilidades dos
Presidentes de Camara acompanharam estas transformacdes, com periodos de maior influéncia
do mesmo nos momentos de descentralizacdo e de menor influéncia nos periodos mais

centralistas.

4.2. CARACTERIZACAO DO PODER POLITICO MUNICIPAL

Procede-se de seguida a caracterizacdo do poder politico municipal. Ndo obstante ser
indispensavel a consulta dos diplomas que regulam a atividade politica a nivel autarquico,
pretende-se apresentar as principais caracteristicas do mesmo. O subcapitulo conclui com uma

explicacdo para a identificag&o dos eleitores com a figura do Presidente de Camara.

Peca essencial do novo ordenamento politico portugués, resultante da revolucéo de abril,
0 novo poder autarquico principiou com a substituicdo dos representantes locais do Estado
Novo por comiss@es instaladoras afiliadas com o novo regime. Estas comissfes permanecerem
em funcles até a realizagdo das primeiras elei¢cbes locais em 1976. De inicio, 0s mandatos
compreendiam uma duracédo de 3 anos e apenas a partir de 1985 a duracdo do mandato passou
para 4 anos, sem qualquer limitacdo de mandato®. Embora listas de cidad&os eleitores
pudessem concorrer a juntas de freguesia desde 1976, os partidos monopolizaram a oferta
eleitoral municipal até a revisdo constitucional de 1997 e apenas nas elei¢cdes de 2001 as listas

de cidaddos foram autorizadas a concorrer as camaras municipais.

57 A limitagdo de mandatos, resultante da Lei n.° 46/2005, de 29/08/2005, apenas produziu os seus
primeiros efeitos na elei¢éo de 2013.
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As autarquias locais sdo definidas como pessoas coletivas territoriais, dotadas de 6rgéos
representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das respetivas populagdes.
Estas prosseguem as suas atribuicBes através do exercicio pelos respetivos 6rgdos das
competéncias legalmente previstas, designadamente: de consulta; de planeamento; de

investimento; de gestdo; de licenciamento e controlo prévio; de fiscalizacdo™.

De referir que a prossecucdo das atribuicbes e o exercicio das competéncias das
autarquias locais devem respeitar 0s principios da descentralizacdo administrativa,
subsidiariedade, complementaridade, prossecucao do interesse publico e protecdo dos direitos

e interesses dos cidaddos, bem como a intangibilidade das atribui¢des do Estado®.

Os 6rgdos representativos do municipio sdo a camara municipal e a assembleia
municipal, enquanto os érgdos representativos da freguesia sdo a assembleia de freguesia e a

junta de freguesia®.

A cémara municipal, constituida por um presidente e por vereadores, um dos quais
designado vice-presidente, € o 6rgdo executivo colegial do municipio, eleito pelos cidaddos
eleitores recenseados na sua area. A eleicdo da camara municipal é simultdnea com a da

assembleia municipal, salvo no caso de eleicdo intercalar®?.

O presidente da cAmara municipal é o primeiro candidato da lista mais votada ou, no
caso de vacatura do cargo, o que se lhe seguir na respetiva lista, sendo o nimero de vereadores
proporcional a dimensdo do municipio®. De entre os vereadores, o presidente designa o vice-

presidente que substituir o primeiro nas suas faltas e impedimentos®.

58 O @mbito de intervengdo dos municipios é definido no art.° 2 do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de margo,
revogado pela Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, que estabelece o quadro de competéncias, assim como
o regime juridico de funcionamento, dos 6rgaos dos municipios e das freguesias. Posteriormente, partes
da Lei n.° 169/99 foram revogadas pela Lei n.° 75/2013.

59 Cfr. art.® 3.° do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, com as alteracdes subsequentes.

60 Cfr. art. 4.° do RJAL.

61 Cfr. art.° 5.° do RJAL.

62 Cfr. art.° 56.° da Lei n.° 169/99.

6 Para além do presidente, a camara municipal € composta por: 16 vereadores em Lisboa, 12 vereadores
no Porto, 10 vereadores nos municipios com mais de 100 000 eleitores, 8 vereadores nos municipios de
50 000 a 100 000 eleitores, 6 vereadores nos municipios de 10 000 até 50 000 eleitores e 4 vereadores
nos municipios com 10 000 ou menos eleitores.

64 Cfr. art.° 57.° da Lei n.° 169/99.
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A assembleia municipal é o érgdo deliberativo do municipio, sendo constituida pelos
Presidentes das juntas de freguesia e por membros em nimero nédo inferior ao daqueles eleitos

pelo colégio eleitoral do municipio®.

De salientar que as atribui¢cGes dos municipios, relativas a promocéo e salvaguarda dos
interesses proprios das respetivas populacbes, em articulacdo com as freguesias, incluem as
seguintes &reas: equipamento rural e urbano; energia; transportes e comunicacdes; educacao,
ensino e formacéo profissional; patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e desporto; saude;
acao social; habitacdo; protecdo civil; ambiente e saneamento basico; defesa do consumidor;
promocdo do desenvolvimento; ordenamento do territério e urbanismo; policia municipal;

cooperagdo externa®e.

Os membros dos 6rgdos das autarquias locais sdo titulares de um Unico mandato, tendo
este a duracgdo de quatro anos. Os vogais da junta de freguesia mantém o direito a retomar o seu

mandato na assembleia de freguesia, se deixarem de integrar o0 6rgao executivo®.

De acordo com a Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto®, que regula a eleicdo dos
titulares dos oOrgaos das autarquias locais, o territorio de cada Camara Municipal local
corresponde a um dnico circulo eleitoral. A eleicdo para o 6rgao executivo faz-se por sufragio
universal, direto, secreto, periddico em listas plurinominais, sendo designado Presidente de
Céamara o primeiro da lista mais votada®. Podem apresentar-se ao ato eleitoral partidos politicos
(isoladamente ou em coligacao) e grupos de cidaddos eleitores — prerrogativa exclusivamente

local, dado que o mesmo ndo é possivel para elei¢Ges legislativas™.

Para o presente trabalho importa destacar a posicao Unica do Presidente de Camara como
o0 grande decisor politico das opg¢des de politica publica do municipio. Este concentra em si
mesmo a representacdo institucional e as prerrogativas de gestor pablico atribuidas ao

municipio. Embora o Presidente de Camara ndo constitua um 6rgdo oficial, os poderes que

6 O numero de membros da assembleia municipal varia consoante a dimensdo dos municipios e segue
duas regras: O nimero de membros da assembleia municipal é superior ao dos presidentes de junta de
freguesia, que a integram por ineréncia, e igual ou superior ao triplo do nimero de membros da respetiva
camara municipal.

% Cfr. art.° 23.° do RJAL.

67 Cfr. art.° 75.° da Lei n.° 169/99.

6 Com as alteracOes subsequentes.

8 Cfr. art.° 10.%,11.°, n.° 1 do art.° 14.° da Lei Organica n.° 1/2001.

70 Cfr.n.° 4 do art.° 239.° da CRP e art.° 19.° da Lei Organica n.° 1/2001.
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acumula configuram-no como tal. Entre as competéncias do Presidente de Camara’ destacam-

se as seguintes:

I.  controlar as financas (coordena a elaboragdo do orcamento municipal e o plano
de atividades e autoriza a saida de dinheiro dos cofres municipais);
ii. cumprir as deliberacbes da assembleia municipal e remeter-lhe toda a
informac&o obrigatoria;
iii.  aprovar as obras publicas financiadas pelo municipio;
iv.  convocar as reunides da Camara;
V.  gerir os recursos humanos do municipio e dirigir o servico municipal de protecao

civil e o conselho municipal de seguranca.

E importante referir que, embora a aprovacdo do orcamento dependa da Assembleia
Municipal, a execucdo ndo depende de nenhum outro 6rgdo autarquico que nao a Presidéncia
de Camara. Assim, o mesmo dispde dos instrumentos necessarios para realizar um estimulo
econdmico pré-eleitoral e da identificacdo do eleitorado com a pessoa do Presidente de Camara
para ser recompensado pela sua competéncia na gestdo do municipio. Esta personalizacdo da
atividade executiva da Camara Municipal no seu Presidente é notada por Amaral (1986), que
considera o Presidente o verdadeiro chefe da administragdo municipal.

4.3. CARACTERIZACAO DAS FINANCAS LOCAIS PORTUGUESAS

O objetivo deste subcapitulo é caracterizar as finangas locais portuguesas, expondo 0s seus
principios, fontes de receita, regras orcamentais, regimes de endividamento, documentos de

prestacdo de contas e regime de controlo financeiro.

A politica orcamental publica consiste na alocacdo de recursos monetérios obtidos
através da receita fiscal em politicas publicas que visam suprir as necessidades da entidade
politica que representam (neste caso, municipio) e, claro, dos seus habitantes. Nos regimes
democraticos, os habitantes sdo (salvo as limitacGes previstas na lei) também eleitores e o
agente politico responsavel pela alocagdo dos recursos € um orgéo eleito, sujeito a escrutinio

periodico e livre. Daqui resulta que a politica orgamental possui uma dupla limitacdo — ndo se

71 Cfr. art.° 35.° do RJAL.
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pode alhear da realidade econémica do espaco geografico sobre o qual o 6rgdo politico €

soberano.

Apesar de a Constituicdo de 1975 consagrar a autonomia financeira das autarquias, as
mesmas continuaram a depender diretamente de financiamento por parte do governo central até
apromulgacéo da primeira lei de finangas locais em 197972, Ndo obstante, continuou a verificar-
se uma grande dificuldade em dar cumprimento ao estipulado na lei, com as financas locais a
sofrerem cortes consecutivos em sede de Orcamento de Estado, até & primeira alteragdo da Lei
das Financas Locais em 198473, Apenas a partir deste momento podemos considerar que o poder
municipal possui autonomia financeira — maior ou menor em virtude das receitas fiscais

préprias que 0 municipio conseguir auferir.

A Constituicdo da Republica Portuguesa’™ (CRP) estabelece, sob o Titulo IV, o sistema
financeiro e fiscal a que os cidadaos e o Estado se encontram obrigados. Os artigos 105.°a 107.°
definem o conteldo, a elaboracéo e a fiscalizacdo do Or¢camento Geral do Estado. O n.° 1 do
art.° 106.° postula que a Lei do Or¢camento de Estado (OE) é elaborada, organizada, votada e
executada (anualmente) de acordo com a respetiva Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)?.
O regime juridico vigente estabelece que a Assembleia da Republica (AR) aprova a Lei do OE
e 0 Governo o Decreto-Lei de Execucdo Orcamental. A execucdo do orcamento é fiscalizada,
de acordo com o previsto no art.° 107.° da Lei do OE, pelo Tribunal de Contas (TdC) e pela
AR.

A legislacdo nacional estabelece o regime financeiro aplicavel ao poder autarquico: O
n° 2 do art.® 2.° da LEO estabelece que “sem prejuizo do principio da independéncia
orcamental, o disposto no titulo Il e nos artigos 44.° e 74.° é aplicavel aos subsetores da
administracdo regional e local, com as devidas adaptacgdes, cabendo as respetivas leis de
financiamento concretizar os termos dessa aplica¢do”. O mesmo principio encontra-se vertido
de forma ainda mais concreta no art.° 28.° da mesma lei, que remete para diploma préprio as

regras especificas a aplicar ao setor. Esse diploma é o Regime Financeiro das Autarquias Locais

72 Lei n. 1/79, de 2 de janeiro.
73 Por Decreto-Lei n.° 98/84, de 24 de marco.

74 Texto oficial aprovado pelo Decreto de Aprovagdo da Constituicdo, publicado no Diario da Republica
n.° 86, | Série, de 10 de abril de 1976. Republicado pela Lei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de agosto
de 2005, que aprovou a Sétima Revisdo Constitucional.

7> Lei n.? 151/2015, de 11 de setembro, com as alteracGes subsequentes.
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e das Entidades Intermunicipais’ (RFALEI) que estabelece (entre outros) os principios, fontes
de receita, regras orcamentais, limites de endividamento e regimes de contabilidade e prestacao
de contas aplicéveis a gestdo municipal. Assim, para a totalidade do periodo em estudo podemos
afirmar que as Camaras Municipais dispdem de ampla autonomia na gestao das suas financas,
e gue as mesmas devem satisfazer um conjunto alargado de necessidades dos municipes. Na

seccao seguinte, serdo elencados principios da atividade financeira local.

4.3.1. PRINCIPIOS DA ATIVIDADE FINANCEIRA DAS AUTARQUIAS LOCAIS

O setor local esta sujeito aos principios consagrados na LEO e restantes diplomas orgcamentais’’.
N&o obstante, o legislador considerou proveitoso enunciar 0s principios que devem nortear a
atividade financeira das autarquias no n.° 2 do art.° 3.° do RFALEI. Estes encontram-se
preceituados nos artigos subsequentes’. A presente pesquisa focar-se-a4, em especifico,
naqueles que estipulam taxativamente os normativos de enquadramento conceptual do trabalho
a realizar. Assim, 0s principios a apresentar sumariamente em seguida sdo o da legalidade, da
autonomia financeira e da transparéncia. Estes sdo os que mais relevam para o funcionamento

financeiro das autarquias e para a correta avaliacdo das mesmas por parte dos municipes.

O principio da legalidade, no n.° 2 do art.° 4.° do RFALEI limita, sob pena de nulidade,
qualquer deliberacdo de 6rgdos das autarquias locais que envolva o exercicio de poderes
tributarios, determine o lancamento de taxas ndo previstas na lei ou a realizacdo de despesas
ndo permitidas por lei, cerceando assim a discricionariedade fiscal por parte dos 6rgdos

autarquicos.

Repare-se que, ao contrario do poder central, o poder local ndo dispBe, entre as suas
atribuicGes, de poder autdnomo de fisco. Pode, na estrita medida do previsto na lei, dispor de
alguma autonomia no volume fiscal a aplicar, através da definicdo da percentagem a cobrar em
determinado imposto, mas em nenhum momento dispde da capacidade para criar ou revogar o

mesmo. De igual forma, pode dispor, na medida em que a lei o determine, de capacidade para

76 Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, com as alteracGes subsequentes.

7 Leis n.° 23/2003, de 2 de julho, n.° 48/2004, de 24 de agosto, n.° 48/2010, de 19 de outubro, n.° 22/2011,
de 20 de maio, e n.° 52/2011, de 13 de outubro, alterada e republicada pela Lei n.° 37/2013, de 14 de
junho.

78 Art.° 4.°a 13.° do RFALEI.
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criar, gerir e revogar taxas municipais”, “incidindo sobre utilidades prestadas aos particulares,
geradas pela atividade dos municipios ou resultantes da realizacdo de investimentos

municipais”.

As taxas, ao contrario dos impostos, tém um carater bilateral: pressupdem que o
cobrador (neste caso a autarquia) preste um servico em troca do valor monetério cobrado. Tém
particular relevancia ao nivel das finangas locais, uma vez que as autarquias possuem maior
discricionariedade na sua criacao, extingdo e cobranca, o que ndo sucede com os impostos, dado
que estes estdo sujeitos a reserva parlamentar. E, embora ndo seja de excluir que as mesmas
possam sofrer um desagravamento em ano eleitoral, a sua natureza, ao exigir uma contrapartida

real por parte do municipio, constitui um instrumento pouco adequado a um fim eleitoralista.

O principio da autonomia financeira estipula, no art.° 6.° do RFALEI, o grau e a extensao
em que 0s municipios podem gerir 0 seu patrimonio e finangas. O n.° 2 do mesmo artigo enuncia
0s poderes de autonomia financeira dos orgaos eleitos. Compete-lhes elaborar, aprovar e
modificar o orcamento, bem como elaborar e aprovar os documentos de prestacdo de contas,
gerir o patrimoénio existente e o que se Ihe seja afeto, exercer os poderes tributérios legalmente
atribuidos e, numa perspetiva mais operacional, dispor de receitas, processar despesas e aceder

ao crédito.

E na autonomia financeira que reside um dos vértices do presente trabalho. Com efeito,
caso a funcdo de gestdo autdrquica fosse um mero exercicio administrativo de poderes
delegados pela administracdo central, qualquer investigacdo que incidisse sobre a natureza da

politica financeira local com base em objetivos eleitorais seria espdria.

Concomitantemente com o principio anterior, o principio da transparéncia, definido no
art.° 7.°do RFALEI, pressupde o dever de divulgar aos cidadaos e ao Estado “de forma acessivel
e rigorosa, a informagc&o sobre a sua situacéo financeira”. E pois, possivel e desejavel, que os
municipes sejam informados da situacdo e opg¢des financeiras dos 6rgdos municipais — um
elemento certamente importante na sua avaliagdo da prestacdo dos eleitos em futuros atos
eleitorais. E precisamente o timing em que os resultados s&o divulgados que permite enquadrar
os trabalhos de CPE municipais em modelos de informacdo assimétrica (como o modelo
oportunista racional). Os municipios séo obrigados a submeter a conta de geréncia a votagdo na

Assembleia Municipal, na reunido do més de abril do ano seguinte aquele a que respeita.

7 Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro (Regime geral das taxas das autarquias locais).
8 Cfr. art.° 20.° do RFALEIL.
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Independentemente da sua apreciacao pelo 6rgédo deliberativo, até 30 de abril a mesma tem de
ser submetida ao TdC® e até 30 dias da aprovagdo submetida 8 CCDR e ao INE. Consideremos
que em maio/junho, a execucao orgcamental € conhecida de todos, mas na data das elei¢cdes, em
outubro do ano anterior, apenas o incumbente possui a informagéo relativa a dez meses de

execucdo orcamental, o que constitui uma inegavel vantagem.

Embora os principios orcamentais se tenham mantido largamente inalterados ao longo
do tempo, tal ndo é o caso das fontes de receita municipal. Para o periodo que nos interessa
(2003-2017), as fontes de receita relevantes sdo as previstas na quarta®, quinta® e sexta® lei de
financas locais (que se encontra atualmente em vigor) e s6 produziu efeitos na elei¢do de 2017.

As fontes de receita serdo detalhadas na seccédo seguinte.

4.3.2. FONTES DE RECEITA DAS AUTARQUIAS LOCAIS

A quarta lei das financas locais, em linha com a revisdo constitucional de 1997, consagra o
poder tributario das autarquias relativamente a impostos a que estas tenham direito. Assim, as
autarquias passam a ter direito a 30,5% da média aritmética simples da receita proveniente do
IRS, do IRC e do IVA, distribuidos da seguinte forma: 24% como Fundo Geral Municipal
(FGM) e 6,5% como participacdo no Fundo de Coesdo Municipal (FCM).

Tendo em consideracgdo que a lei foi alterada por diversas vezes, sublinhamos a quarta
alteracdo a Lei 42/98, de 6 de agosto, a Lei n.° 94/2001, de 20 de agosto, que criou o Fundo de
Base Municipal (FBM) e alterou a distribuicdo dos montantes a auferir. O valor de receita
calculado como proveniente do IRS, do IRC e do IVA é redistribuido da seguinte forma: 4,5%
como Fundo de Base Municipal (FBM); 20,5% como Fundo Geral Municipal (FGM); e 5,5%

como Fundo de Coesdo Municipal (FCM).

A quinta lei de finangas municipais é criada ja num contexto de restricdo econdémicae é

mais exigente em termos de endividamento e consolidacdo de contas dos municipios. Assim,

& Estipulado no n.° 1 do artigo 51.° da nova LFL, conjugado com a alinea e) do n.° 2 do artigo 34.° da LAL,
e comon.°4 do artigo 52.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto - LOPTdC (Lei de Organizacdo e Processo
do Tribunal de Contas), com as alteragdes subsequentes.

8 | ei n.° 42/98, de 6 de agosto - Quarta Lei das Finangas Locais.

8 Lei n.? 2/2007, de 15 de janeiro - Quinta Lei das Financas Locais.

8 Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro — Sexta Lei das Finangas Locais
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as autarquias passam a ter direito ao Fundo de Equilibrio Municipal (FEF) igual a 25,3% da
média aritmética simples das receitas provenientes dos impostos do IRS, do IRC e do IVA,
distribuido em 50% como Fundo Geral Municipal (FGM) e em 50% como Fundo de Coesao
Municipal (FCM).

Acresce que 0s municipios passam a dispor de participacdo variavel no IRS - tém direito,
em cada ano, a uma participacao variavel até 5% do IRS dos sujeitos passivos. Foi ainda criado
0 Fundo Social Municipal (FSM), uma transferéncia do OE consignada ao financiamento de
despesas relativas a atribuicdes e competéncias dos municipios associadas a fungdes sociais.
Finalmente, a derrama passou a ser 10% do IRC, a incidir sobre o lucro tributavel, com um

limite méximo de 1,5%.

A sexta lei de financas locais veio alterar o valor do FEF para 19,5% da média aritmética
simples da receita liquida proveniente do IRS, do IRC e do IVA, deduzida do montante afeto
ao Indice Sintético de Desenvolvimento Social. A novidade desta lei foi a criagdo do Fundo de
Apoio Municipal (FAM), cujo objetivo é prestar assisténcia financeira aos municipios que se

encontrem em situacdo de endividamento®.

Em suma, pelo nivel de alteracdo legislativa elencado percebe-se que as fontes de
financiamento local sofreram ao longo do periodo alteracBes substanciais. Segundo Veiga e
colegas (2015), o valor da receita fiscal auferida pelos municipios aumentou até 2007, desde
entdo diminuiu continuamente até 2013, tendo depois iniciado uma lenta recuperacdo. Os
autores identificam também como um problema crénico o baixo grau de execugdo or¢camental
das receitas ou, dito de outra forma, o permanente empolamento das receitas totais
orcamentadas. Com efeito, os orcamentos precisam de estar equilibrados, logo néo é possivel
gastar mais sem o correspondente aumento de receita. Os municipios contornaram esta
limitacdo aumentando as rubricas das receitas de capital, com especial destaque para as vendas
de bens de investimento. Na seccdo seguinte serdo apresentadas as regras orcamentais que

gerem as financas publicas locais.

8 Enquadram-se nesta situagdo 0s municipios cuja divida total se situa entre 2,25 e 3 vezes a média da
receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.
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4.3.3. REGRAS ORCAMENTAIS

As regras or¢camentais encontram-se taxativamente enunciadas no capitulo 1V da RFALEI, cujo
primeiro enunciado, no n.° 1 do art.® 40.° define: “Os or¢gamentos das entidades do setor local
preveem as receitas necessarias para cobrir todas as despesas”. Este ¢ um principio basilar da
organizacdo orcamental do Estado. No n.° 2 e 4 do mesmo artigo, o legislador define um
adicional de seguranca ao estabelecer que a receita corrente bruta cobrada deve ser pelo menos
igual & despesa corrente acrescida das amortizagdes médias de empréstimos de médio e longo
prazo (que correspondem ao montante relativo a divisdo do capital contraido pelo nimero de

anos do contrato, independentemente do seu pagamento efetivo).

De referir que os orgcamentos locais obedecem a uma légica anual (em que 0 ano
econdmico corresponde ao ano civil), enquadrados num plano plurianual de programacao
orcamental (atualizado anualmente e para 0s quatro anos seguintes). Os orcamentos municipais
sdo concebidos tendo por base as projecGes macroecondémicas utilizadas para a elaboracéo do

OE, contendo obrigatoriamente os seguintes elementos®®:

i. Relatério com apresentacdo e fundamentagdo da politica orcamental proposta,
incluindo identificacdo e descricdo das responsabilidades contingentes;

ii.  Mapa resumo das receitas e despesas da autarquia local, que inclui, no caso dos
municipios, de forma autébnoma, as correspondentes verbas dos servicos
municipalizados, quando aplicével;

iii.  Mapa das receitas e despesas, desagregado segundo a classificacdo econdémica, a
que acresce, de forma autonoma, o dos servicos municipalizados, quando
aplicavel.

iv.  Articulado que contenha as medidas para orientar a execugao orcamental.

O 6rgéo executivo apresenta ao orgao deliberativo, até 31 de outubro de cada ano, a
proposta de orcamento para 0 ano seguinte. Caso ocorram elei¢cdes para 0 0rgao executivo
municipal, entre 30 de julho e 15 de dezembro, a proposta de orcamento é apresentada no prazo
de trés meses a contar da data da respetiva tomada de posse®’. Ou seja, um executivo municipal

nunca é responsavel pela elaboracdo de um orcamento que vincule um ano em que ndo se

8 Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro — Sexta Lei das Financas Locais.
87 Cfr. art. 45.° do RFALEI.
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encontra em funcdes. Do ponto de vista das expetativas do eleitorado, o orgamento aprovado
para o ano eleitoral é conhecido a priori por todos, incumbente e eleitores. A execucao do
mesmo € que s6 é conhecida pelo incumbente a data das eleicdes. Ora, se a execucao
mimetizasse exatamente o previsto no orcamento, o choque de expetativas por parte dos
eleitores seria minimo. Mas como foi referido anteriormente, quando abordamos a receita
municipal, os desvios na execuco podem ser significativos. E esta possibilidade que permite a
existéncia de CPE oportunistas racionais. Uma forma alternativa de angariar disponibilidades

para aumentar os gastos € o endividamento municipal, que sera tratado na proxima seccao.

4.3.4. ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

Importa, antes de enunciar o regime de crédito e endividamento municipal, explicar porque o
legislador resolveu densificar estas matérias de forma estrita, bem como clarificar o seu impacto
na politica orgcamental. A contabilidade orcamental publica, ao contrario da contabilidade
privada, ndo se rege por uma Gtica patrimonial, mas sim por uma 6tica de caixa. Ou seja, gere
os seus fluxos financeiros em termos de entradas e saidas de disponibilidades. Quando uma
entidade pablica contrai um empréstimo, o valor emprestado é inscrito do lado da receita (como
entrada de dinheiro) e os juros pagos do lado da despesa (como saida de dinheiro). Como
sabemos que uma dada despesa sO pode ser realizada caso corresponda a uma dada receita, e
esta pode ser empolada através de encaixes financeiros associados a divida, facilmente
concluimos que uma das formas de aumentar a despesa autarquica é aumentar o nivel de
endividamento da autarquia. A consequéncia de um uso imoderado deste tipo de instrumentos
é gue o peso do pagamento da divida em anos subsequentes ao da data do empréstimo pode
assumir valores significativos — que terdo de ser pagos com o recurso as receitas correntes do

municipio.

O capitulo V do RFALEI estabelece o suprarreferido regime de crédito e, embora o
endividamento municipal ndo seja o foco do presente trabalho, importa referi-lo, sobretudo nos
pontos conexos com a capacidade de execugdo or¢camental. O art.° 49.° do RFALEI estabelece
0 regime de crédito dos municipios, distinguindo entre empréstimos de curto e médio prazo,

sendo expressamente vedadas, salvo nos casos previstos por lei, as seguintes agoes:

i. O aceite e 0 saque de letras de cdmbio, a concessdao de avales cambiarios, a

subscricdo de livrangas e a concessao de garantias pessoais e reais;
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ii. A concessdo de empréstimos a entidades publicas ou privadas;

lii. A celebragdo de contratos com entidades financeiras ou diretamente com o0s
credores, com a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre que a duragao
do acordo ultrapasse o exercicio orcamental, bem como a cedéncia de créditos nao

vencidos.

Os empréstimos de curto prazo sdo contraidos apenas para acorrer a dificuldades de
tesouraria e devem ser amortizados até ao final do ano econémico em que foram contraidos. O
propdsito deste tipo de crédito deve ser estritamente conjuntural e ndo deve transitar para anos
subsequentes, ao contrario de empréstimos de médio e longo prazo. Estes ultimos podem ser
contraidos para aplicacdo em investimentos ou para proceder de acordo com 0s mecanismos de
recuperagédo financeira municipal. Caso os investimentos ultrapassem 10% das despesas de
investimento previstas no orcamento do exercicio sdo submetidos a discussdo e autorizacdo
prévia da assembleia municipal e a sua amortizacdo ndo pode exceder a vida Gtil do respetivo

investimento ou o prazo maximo de 20 anos®.

A divida total do municipio, incluindo as entidades controladas total ou parcialmente
pelo mesmo, discriminadas no n.° 1 art.° 54 do RFALEI, ndo pode ultrapassar, em 31 de
dezembro de cada ano, o valor de 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores. Esta divida engloba empréstimos, locacdes financeiras e quaisquer outras
formas de endividamento, por iniciativa dos municipios, junto de instituicdes financeiras, bem

como todos os restantes débitos a terceiros decorrentes de operacdes or¢camentais.

De referir que a divida total de operacGes orcamentais do municipio engloba
empréstimos, contratos de locacdo financeira e outras formas de endividamento junto de
instituicdes financeiras, bem como débitos a terceiros decorrentes de operagdes orcamentais,
com excluséo das operacOes extraorgcamentais que integram operacdes de tesouraria e contas de
ordem (n.° 2 do artigo 52.° do RFALEI).

No ambito do regime de saneamento e de recuperacao financeira ha que distinguir entre:
forma menos gravosa de desequilibrio, relativa a ultrapassagem dos limites de endividamento
determinados na regra da divida (mecanismo de saneamento financeiro); e forma mais grave

que se traduz em rotura financeira (mecanismo de recuperacao financeira).

88 Cfr.n.°2 e 3 doart.°51.° do RFALEI.
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O saneamento financeiro é na realidade uma forma de recurso ao crédito que visa a

reprogramacao da divida e consolidacdo de passivos financeiros. Isto é, a substituicdo de divida

antiga por nova divida em condigdes mais favoraveis para 0 municipio®. Nas situacdes de

desequilibrio financeiro grave, o municipio é obrigado a aderir ao processo de recuperacao

financeira que implica o recurso ao Fundo de Apoio Municipal®®. Assim, a recuperacao

financeira inclui mecanismos de reequilibrio orcamental, reestruturacdo da divida e assisténcia

financeira.

Importa referir que os limites de endividamento foram sendo alterados ao longo do

tempo, quer por diploma proprio, quer em consequéncia das sucessivas leis do OE. Para 0

periodo 2003-2013, destacamos as seguintes alteraces:

2003-2006 — O limite de endividamento previsto na quarta lei das finangas locais
é reduzido para metade; é criado um novo mecanismo de rateio para novos
empréstimos, relacionado com as amortizacgdes efetuadas em n-2.

2007 — Introducdo do limite de endividamento liquido em funcdo das receitas de
n-1.

2008 — Novas regras para procedimentos de saneamento e reequilibrio
financeiro.

2010 — Capacidade de endividamento liquido limitada ao valor registado no ano
anterior®*.

2011-2013 — Capacidade de endividamento liquido limitada ao valor registado
no ano anterior; é reintroduzido o mecanismo de rateio, com as amortizacoes
efetuadas em n-2 reduzidas em 150 milhGes de euros; obrigatoriedade de

reducdo dos pagamentos em atraso.

O endividamento municipal tem sido um dos principais focos da atencéo legislativa em

matéria de finangas locais, e com bom motivo. Até a introducdo da Lei dos Compromissos e

Pagamentos em Atraso - LCPA (Lei n.° 8/2012), que limitou bastante a capacidade de

8 Tem de ser elaborado um plano de saneamento financeiro que inclui o plano de reducdo da divida até
que os limites legais sejam cumpridos, bem como um conjunto de medidas de contencdo orcamental
gue envolva a maximizacao da coleta da receita e a reducdo da despesa (art.° 59.° da Lei n.° 73/2013).

% Pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira, e patriménio proprio
(art.°62.°a 64.° da Lei n.° 73/2013 e Lei n.° 53/2014).

1 Cfr. Lei n.° 12-A/2010, de 30 de junho, com as alteragcfes subsequentes.
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endividamento dos municipios, a performance dos mesmos no controlo da divida foi bastante
fraca (Veiga et al., 2015). No que ao presente estudo diz respeito, a existéncia de capacidade
de endividamento, permite ao incumbente alocar maiores recursos a despesa publica sem o
correspondente aumento de receitas. Com o recurso a divida, o Presidente de Camara pode
aparentar ser mais competente, pois tém imediatamente a sua disposi¢do recursos financeiros

que Ihe permitem expandir a despesa em rubricas de maior visibilidade para o eleitorado.

4.3.5. SISTEMA CONTABILISTICO E PRESTACAO DE CONTAS

Até aos anos 90 a contabilidade orcamental portuguesa baseava-se na reforma de 1930, cuja
prioridade era o equilibrio das contas publicas. As Leis n.° 8/90, de 20 de fevereiro, e n.° 6/91,
de 20 de fevereiro, estabeleceram as bases para a reforma da contabilidade financeira do Estado.
Esta reforma traduziu-se num novo paradigma de organizacao e prestacdo de contas publicas,
promovendo a integracdo das diferentes vertentes de uma contabilidade moderna — orgamental,

patrimonial e analitica.

De acordo com Caiado e Pinto (2002) e Pinto e Santos (2005), as sucessivas reformas
ocorridas na contabilidade publica tiveram como principal objetivo a descentralizacdo, a
introducdo de um sistema de partidas dobradas, a implementacdo de uma contabilidade de
gestdo (ou analitica), a prestacdo de informacdo sobre o controlo financeiro, a analise de efeitos

econdémicos no or¢camento, bem como a divulgacao da informacéo financeira.

De facto, a contabilidade publica abrange um conjunto de regras aplicaveis a aprovacao,
execucdo e controlo de orcamentos publicos que permitem apresentar as contas publicas,
determinando assim a prestacdo de contas, o apoio a tomada de decisdo e a responsabilizacdo

dos agentes publicos (Caiado e Pinto, 2002; Pinto e Santos, 2005).

No dmbito da reforma da administracdo financeira e das contas publicas, a contabilidade
do setor da administracdo autarquica, passou a respeitar o Plano de Contabilidade das

Autarquias Locais (POCAL)®2, que constitui uma adaptacdo do Plano Oficial de Contabilidade

2 Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de fevereiro, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14
de setembro, pelo Decreto-Lei n°® 315/2000, de 2 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 5 de
abril e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30 de dezembro.
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Publica (POCP)*/** a realidade local e entrou em vigor em 1 de janeiro de 2002, abarcando,
portanto, a totalidade do periodo em estudo. O POCAL é semelhante ao POCP, tendo sido
introduzidas alteragfes que tiveram em conta a adaptacdo deste a natureza e atribuicdes das
autarquias locais, permitem dar uma visdo de conjunto dos entes estaduais e visam a

uniformizacédo, normalizacdo e simplificacdo da contabilidade®.

De acordo com o art.° 3.° do POCAL, este documento “compreende as consideragdes
técnicas, 0s principios e regras contabilisticos, os critérios de valorimetria, os documentos
previsionais, o plano de contas, o sistema contabilistico e o de controlo interno, os documentos
de prestacdo de contas e os critérios e métodos especificos” a aplicar a totalidade dos
municipios portugueses. De salientar que a existéncia de um unico plano de contabilidade ao
qual estdo sujeitos todos os municipios € um fator determinante na comparabilidade dos
resultados individuais e permite um maior grau de inferéncia estatistica que, de outra forma,
seria mais complexo e sujeito a erros. Esta € uma das grandes vantagens do uso dos municipios
ao inves de paises no estudo de CPE, uma vez que os dados econdmicos se encontram ja

harmonizados, reduzindo os erros decorrentes de ma especificacao.

Um aspeto essencial desta normalizacdo € a prestacdo de contas dos municipios, sendo
cada um deles obrigado a enviar exatamente a mesma documentacdo de fim de exercicio, um

conjunto comum de documentos de prestacao de contas, 0s quais incluem:

i. Balanco;
ii.  Demonstracdo de resultados;
iii.  Mapas de execucdo orcamental;

iv.  Anexos as demonstracdes financeiras

% Aprovado por Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro.

% O POCP permitiu normalizar os sistemas de contabilidade orcamental e patrimonial, bem como tornar a
contabilidade analitica obrigatoria para as entidades subordinadas as suas normas (Caiado e Pinto, 2002;
Pinto e Santos, 2005).

% A reforma da contabilidade autarquica teve inicio com o Decreto-Lei n.° 243/79, de 25 de julho, que
uniformizou a contabilidade das autarquias locais com a dos servicos pablicos sujeitos a entdo lei de
enguadramento do Orcamento do Estado. Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 341/83, de 21 de julho,
aperfeigoou o sistema instituido e introduziu a obrigatoriedade de elaborag&o, aprovacéao e execucgdo do
plano de atividades e utilizacéo de classificacdo funcional para as despesas. O Decreto Regulamentar
n.©92-C/84, de 28 de dezembro, institucionalizou na administragdo autarquica um sistema contabilistico,
definindo as normas de execucdo da contabilidade das autarquias locais (cfr. preambulo do Decreto-Lei
n.° 54-A/99, de 22 de fevereiro).
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v. Relatério de gestéo.

Estes documentos contabilisticos sdo construidos com recurso a um plano de

contabilidade que segue a seguinte distribuicdo em recursos e aplicagdes:

Quadro 4.1: Receitas e despesas das autarquias locais

1) Receitas correntes 3) Despesas correntes

* Impostos diretos * Despesas com o pessoal

* Impostos indiretos » Aquisicao de bens e servigos
* Taxas, multas e outras penalidades * Juros e outros encargos

* Rendimentos da propriedade * Transferéncias correntes

+ Transferéncias correntes * Subsidios

* Venda de bens e servigos correntes * Outras despesas correntes

 Qutras receitas correntes

2) Receitas de capital 4) Despesas de capital

* Venda de bens de investimento * Aquisicao de bens de capital

* Transferéncias de capital * Transferéncias de capital

* Ativos financeiros * Ativos financeiros

* Passivos financeiros + Passivos financeiros

* Outras receitas de capital * Outras despesas de capital
Receitas totais= Receitas Correntes Despesas totais= Despesas

+ Receitas de capital Correntes + Despesas de capital

Fonte: Elaboracdo propria, com base no POCAL.

Este conjunto de elementos, de elaboracdo e divulgacdo obrigatdria, permitem aos
eleitores ter acesso ao estado financeiro, ndo s6 da sua Camara Municipal, mas também ao das
restantes (com especial incidéncia nos municipios limitrofes), permitindo uma melhor avaliacdo
do nivel de performance do seu Presidente de Camara. Os relatérios de gestdo permitem
também ao Presidente de Cémara divulgar e justificar as opg¢bes tomadas em matéria

orcamental.

Os elementos financeiros anteriores sé podem ser uteis se o seu grau de fiabilidade for
elevado. Nesse sentido, a lei estipula uma série de controlos internos e externos que avaliam a
validade da informacéo prestada. O ambito de intervencdo e os stakeholders envolvidos sdo

desenvolvidos na proxima secgéo.
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4.3.6. CONTROLO FINANCEIRO

A supervisdo e controlo da prestacdo de contas, a nivel de controlo externo, sdo da
responsabilidade do Tribunal de Contas (TdC), enquanto a nivel de controlo interno sdo da
responsabilidade das seguintes entidades: Inspecdo-Geral de Financas; Direcdo-Geral do
Orcamento; Inspecdes setoriais; Direcdo-Geral de cada servico e fundo autonomo; Revisores
Oficiais de Contas, quando a lei organica da entidade o preveja (Caiado e Pinto, 2002; Pinto e
Santos, 2005). Podemos definir sumariamente o controlo interno como aquele exercido pela
estrutura hierarquica da Administracdo Publica e o controlo externo aquele que € realizado por

um 6rgdo independente dessa mesma estrutura.

A Assembleia Municipal é o érgdo de controlo politico por exceléncia da atividade das
autarquias: acompanha e fiscaliza a atividade da camara municipal e aprova as mais importantes
deliberacdes do municipio. E definida como pertencendo ao controlo externo, uma vez que nio
se encontra na direta dependéncia do Presidente de Camara, constituindo um érgéo autonomo

e fiscalizador da atividade do mesmo.

Compete ao TdC, o controlo técnico e jurisdicional dos municipios, desenvolvendo a
sua atividade de fiscalizacdo em trés momentos distintos: a fiscaliza¢do prévia, concomitante e
sucessiva. De acordo com o n.° 1 do art.° 1.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTdC)®*%, o TdC fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e despesas
publicas, aprecia a boa gestdo financeira e efetiva responsabilidade por infracdes financeiras.
Este tipo de entidade, além de monitorizar os eventuais casos de fraude e desvios financeiros,
é um garante da transparéncia orgcamental, uma vez que avalia a contabilidade de todos os

municipios de acordo com idénticos critérios de conformidade.

O controlo interno é realizado pela Inspecdo-Geral de Finangas (IGF), um servico de
auditoria do Ministério das Financas, vocacionado para exercer controlo, de acordo com a sua
organica”, nos dominios or¢camental, econdémico, financeiro e patrimonial. Neste caso, estamos
perante uma forma de controlo interno. O destinatério desta informacédo é o Estado central e 0

propdsito é o controlo financeiro por parte do Ministério das Finangas.

% Lei 98/97, de 26 de agosto, com as alteragdes subsequentes.
7 Decreto-Lei n.° 96/2012, de 23 de abril, com as alteragdes subsequentes.
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A transparéncia da informac&o financeira autarquica é uma peca essencial no presente
estudo. Assim, a conformidade e fiabilidade da mesma contribui para que ao comparar 0S
diversos municipios, estes estejam corretamente representados. E esta uniformizacio e
fiabilidade que tornam o estudo de CPE ao nivel municipal um caso mais robusto quando
comparado com os estudos de CPE ao nivel nacional. Ao longo deste capitulo, foram definidos

os elementos que nos permitem estabelecer relagdes de correlacdo entre as varidveis financeiras.
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CAPITULO 5 - METODOLOGIA E FONTES

No decurso deste capitulo ir-se-a apresentar a metodologia que suporta o estudo empirico. De
forma a responder aos objetivos da pesquisa e testar as hipoteses colocadas anteriormente,
necessitamos de recorrer a analise de dados estatisticos. Para tal, a técnica estatistica a utilizar
sera o teste de hipoteses, complementado com a analise de dados em painel. Estas técnicas
permitem verificar se os dados amostrais nos fornecem evidéncias que validem ou rejeitem uma
hipotese estatistica formulada. Segundo Gujarati e Porter (2017), um modelo de dados de painel
permite uma andlise quantitativa das relacbes econdmicas, juntando dados temporais e
seccionais no mesmo modelo. Assim, os dados em painel permitem estudar as flutuagdes das

variaveis ao longo do tempo e entre diferentes individuos.

Neste capitulo serdo esclarecidos os métodos e técnicas de investigagdo empregues e
efetuada a justificacdo das opgdes metodologicas tomadas na presente investigacdo, tendo
sempre em atencdo que o objetivo fundamental desta tese é analisar a existéncia de CPE nos
municipios portugueses. Deste modo, abordar-se-a a estratégia de investigacdo, na sec¢do 4.1.,
0 que se entende por testes de hipdteses paramétricos e dados de painel na seccdo 4.2. e na

seccao 4.3 sdo apresentados os elementos do modelo de analise empirica.

5.1. ESTRATEGIA DE INVESTIGACAO

A estratégia de investigacdo adotada é do tipo quantitativo, com base em dados secundarios. A
base de dados em que se baseia o estudo foi construida utilizando dados disponibilizados pela
Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL), pela Comissdo Nacional de Elei¢oes (CNE),
pela Secretaria Geral do Ministério da Administragdo Interna (SGMAI) e pelo Instituto
Nacional de Estatistica (INE). Trata-se de uma base de dados original, deliberadamente
elaborada com o intuito de responder aos objetivos da presente pesquisa e de testar as respetivas

hipoteses.

A base de dados é constituida por 4.125 linhas, que reportam a informacao de 15 anos

sobre 275 municipios, cruzada na sua versao mais simples, por 40 colunas de indicadores

97



politicos, geograficos, demograficos e econdmicos, constituindo um total de 165.000 registos
individuais.

Depois de elaborada a base de dados, os dados financeiros foram harmonizados para o
ano base de 2011 com o recurso ao deflator do PIB para esse ano, eliminando assim o efeito da
inflacdo, que poderia enviesar 0s dados. De seguida, esses mesmos dados financeiros foram
ponderados pela populacdo de cada municipio em cada ano, para determinar os valores per
capita. Sera com estes valores, que os calculos seguintes serdo efetuados. Esta é uma opcao
comum na literatura (Veiga et al., 2007; Guillamon et al., 2013) e tem duas vantagens: o
alisamento dos dados financeiros permite que o estudo do fendmeno seja menos sujeito a
choques exdgenos e a ponderacdo pela populacdo permite comparar municipios de diferentes

dimensoes.

A estrutura da pesquisa e a natureza dos dados adequam-se ao uso de dados em painel
— bases de dados que integram observacdes de variaveis simultaneamente ao longo do tempo
(time series) e seccionais (cross section). Dados de painel sdo obtidos seguindo 0s mesmos
individuos (no presente caso, 0s municipios), extraindo valores de indicadores associados aos

mesmos (dados financeiros) ao longo do tempo (2003 a 2017 inclusive).

A andlise dos indicadores utilizando dados de painel permite avaliar o comportamento
dos mesmos ao longo do tempo e por municipio, monitorizando a existéncia de CPE municipais
caso a caso e por ato eleitoral. Assim, determinamos quais 0s municipios onde o0 mesmo ocorreu
e, simultaneamente, as elei¢cBes onde o fendmeno foi mais abrangente. Esta abordagem, permite
ainda considerar como fator explicativo os lags da varidvel dependente, considerando no
modelo os efeitos de spillover da mesma de ano para ano.

Os casos que vao ser analisados no capitulo seguinte, a populacdo que corresponde aos
municipios escolhidos, serd divida em duas amostras por ano eleitoral e ndo eleitoral. Estas
amostras serdo testadas em simultaneo, em fungdo da variavel financeira selecionada, para
aferir se as médias sdo idénticas e, em caso negativo, qual é a tendéncia (positiva ou negativa)
que a acompanha em ano eleitoral. E uma estratégia de andlise simultaneamente simples e
robusta para inferir se uma dada variavel financeira teve um comportamento linear ao longo do
tempo, ou se, pelo contrario, existem ciclos que sugerem a intervencdo de outros fatores.
Contudo, acaba por ser um método invidvel quando diversos fatores concorrem para um

determinado resultado. Nestes casos, € preferivel utilizar dados de painel.
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Dados de painel ou dados longitudinais, constituem observagdes de um conjunto de
variaveis de uma dada amostra de individuos®® ao longo do tempo. Assim, os dados em painel
sdo simultaneamente uma série temporal (t) e dados de secgdo transversal, ou, como é mais
conhecida na literatura, cross section (i). No presente estudo, 0s casos correspondem aos
municipios, a amostra respeita a totalidade dos municipios portugueses, as variaveis
econdémicas aos valores orcamentais anuais de cada municipio, e a dimensdo temporal ao

periodo que medeia de 2003 a 2017.

A formulagdo genérica é dada por:

Yit = Poit + BricXaic + - + PritXkic + Eit (7)

Em notacdo matricial, temos:

. g.

;l; X117 Xkt Piin  Prix gi

i . . . K . . L

yi= || x=]| ¢ s Bi= b L= .0 @)
Yir

Xur v Xkir Piir Prr

Em que y; e &; sdo vetores de dimensdo (T x 1) e representam, respetivamente, as T
variaveis dependentes e 0s T erros. x; € uma matriz de dimensao (K x T) que contém as variaveis
explicativas do modelo. Por dltimo, 8; é a matriz dos parametros a serem estimados. No nosso
modelo, i corresponde aos municipios (275) e t ao numero de anos do estudo (15), Y
corresponde ao indicador financeiro que esteja a ser analisado (despesa total, despesa de capital,
despesas de investimento, receita total), x aos fatores explicativos ou de contexto apresentados

(ano eleitoral, ideologia, etc.) e finalmente & representa o erro.

Segundo Marques (2000), os dados em painel apresentam as seguintes vantagens: maior
guantidade de informacdo, maior variabilidade dos dados, menor colinearidade entre as
variaveis, maior numero de graus de liberdade e maior eficiéncia na estimacdo quando
comparados com uma regressao linear simples. Por outro lado, existe um enviesamento
resultante da heterogeneidade entre os individuos e aumenta o risco de se ter amostras

incompletas ou com graves problemas de recolha de dados (Wooldridge, 2009).

Individuos considerados como unidades estatisticas da amostra — podem referir-se a pessoas, paises,
empresas, etc.
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No modelo geral antes apresentado, o coeficiente linear e os parametros de resposta séo
diferentes para cada individuo e cada periodo de tempo. A existéncia de mais parametros
desconhecidos que observacdes, torna impossivel estimar os seus parametros. Assim, torna-se
imprescindivel estabelecer premissas iniciais acerca do modelo anterior de forma a torna-lo
operacional. Por essa razéo, foram desenvolvidos os seguintes modelos, com principios iniciais

diferentes:

e Modelo dos minimos quadrados ordinarios (OLS)
e Modelo de efeitos fixos (FE)

e Modelo de efeitos aleatérios (RE).

O modelo dos minimos quadrados minimiza a soma dos quadrados dos residuos,
assumindo que os coeficientes ao longo do tempo e entre 0s sujeitos permanecem 0S Mesmos.
No modelo de efeitos fixos, a estimativa é feita assumindo que a heterogeneidade dos
individuos se capta na parte constante, mantendo a hipotese de homogeneidade das
observacdes. O modelo de efeitos aleatérios considera o termo constante ndo como um

parametro fixo, mas como um parametro aleatorio nao observavel.

O painel de dados que iremos testar € estritamente balanceado: a cada data, indicador e
municipio corresponde um e s6 um valor, e ndo ha valores omissos. Os modelos mais
referenciados na literatura para as estimacdes de dados em painel s&o os propostos por Arellano

e Bond (1991), que desenvolveram o seguinte modelo do Método de Momentos Generalizado:

AY,, = AaY_jy + ABX;, + ey, i=1,.,N;t=1,..,T (9)

Os instrumentos validos sdo os niveis da variavel dependente, desfasados dois ou mais
periodos (Y1, ..., Y (t—2)) OS niveis das varidveis enddgenas, desfasados dois ou mais periodos
(Xi1, - Xit—2)), 0 niveis das varidveis pré-determinadas, desfasados um ou mais
perl’odos(Xl-,l, .,Xl-,(t_l)), 0s niveis das variaveis exdgenas, correntes e desfasadas

(Xl-,l, .,Xl-,t), as primeiras diferengas das variaveis exogenas (AX; ;).

Este método, ao permitir a utilizacdo de regressdes da variavel enddgena, facilita a
explicacdo do comportamento da mesma ao longo do tempo. Assim, na determinacéo de CPE

municipais podemos estabelecer que uma parte da variavel endégena deriva da dindmica do
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ano anterior e outra parte tem como justificagéo outro fator explicativo, como por exemplo o

ano eleitoral.

Em termos de andlise dos dados, esta consiste na realizacdo de uma bateria de testes
estatisticos com o objetivo de determinar a influéncia que os incumbentes exercem sobre a
politica financeira municipal em ano eleitoral. Para tal, os indicadores financeiros serdo
comparados entre anos eleitorais e ndo eleitorais de forma a determinar se existem diferencas
significativas entre ambos os conjuntos. Finalmente, os valores serdo avaliados por mandato,

para que se possam isolar os fatores especificos de cada eleicéo.

5.2. FONTES DE DADOS

O universo da pesquisa é constituido por 275% municipios do Continente, dos 278 existentes, e
compreende um horizonte temporal que vai de 2003 a 2017, que corresponde a quatro
momentos eleitorais para as autarquias locais. A exclusdo dos municipios das Regides
Auténomas, foi decidida tendo em atencdo trés razBes principais: 0s estudos anteriores mais
abrangentes ndo as referem (Goncalves Veiga et al., 2007; Aidt et al., 2011); a realidade
autarquica nas ilhas é suficientemente diferente da do Continente para justificar a sua
excecdo'®; e a dimensdo reduzida dos municipios insulares contribuiria para enviesar a amostra.
O uso de dados de painel, para os 308 municipios, tendo em conta estas limitacdes, nao é

aconselhavel.

No que respeita as fontes utilizadas, os dados financeiros foram obtidos através do portal
autarquico, da responsabilidade da DGAL. Este organismo publica anualmente a informacéo
financeira desagregada dos municipios, encontrando-se até ao momento disponiveis os dados
até 2017. Os dados relativos ao territério e populacdo foram obtidos através da base de dados

de estatisticas demograficas e territoriais do INE, a autoridade estatistica oficial portuguesa. As

% Os municipios da Amadora, Settbal e Tomar foram excluidos porque tinham valores omissos ao longo
dos 15 anos de estudo e ndo seria possivel ter um painel balanceado com a sua incluséo.

00 Qs Estatutos Politico-Administrativos da Regido Autonoma dos Acores (Lei n.° 2/2009, de 12 de
janeiro) e da Madeira (Lei n.° 12/2000, de 21 de junho), determinam que compete as assembleias
legislativas regionais, a criacdo, extingdo e modificacdo da area das autarquias locais, cabendo aos
governos regionais exercer o poder de tutela. E importante referir que aquando da reorganizacéo
administrativa do territorio das freguesias, em 2013, as freguesias de ambas as regiGes permaneceram
inalteradas.
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variaveis politicas foram compiladas com recurso aos resultados eleitorais das eleicGes

autarquicas portuguesas, junto da CNE.

Os valores monetarios dos dados financeiros, fornecidos pela DGAL, foram
harmonizados com recurso a um deflator do PIB*** para o ano de 2011, disponibilizado pela
PORDATAX de forma a assegurar maior comparabilidade entre os diversos anos. Todos 0s
valores monetarios podem assim ser considerados valores reais e ndo nominais.
Adicionalmente, de forma a evitar enviesamentos provocados pela dimensdo dos municipios,
os valores monetarios deflacionados foram divididos pelo nimero de habitantes do municipio
de forma a criar uma base de dados de valores per capita, que permitisse maior comparabilidade

entre concelhos.

Os resultados eleitorais foram disponibilizados pela CNE e pela SGMAI. Em relagdo
aos nomes dos Presidentes de Camara, foi adicionalmente, consultado o trabalho de Almeida

(2013), bem como os websites das Camaras Municipais.

Os indicadores demograficos, relativos a populacdo total, densidade populacional,
percentagem de municipes com menos de 15 e mais de 65 anos foram todos extraidos de bases
de dados do INE. Os numeros apresentados sdo estimados tendo por base o0s censos da

populacdo e representam as estatisticas oficiais portuguesas.

5.3. ELEMENTOS DO MODELO DE ANALISE EMPIRICA

A partir da revisao da literatura efetuada nos capitulos anteriores, constata-se que a criacdo de
CPE municipais tem por base a manipulacdo de variaveis orcamentais com o propdsito de
sinalizar competéncia ao eleitorado. Com efeito, a competéncia, segundo o modelo de
expetativas racionais adaptado a ciclos orcamentais proposto por Rogoff e Sibert (1988) e
Rogoff (1990), implica que as rubricas orgamentais com maior grau de visibilidade vejam a sua
dotagcdo aumentada previamente ao ato eleitoral. Gongalves Veiga e Veiga (2007) argumentam

101 O deflator do PIB é um indice de pregos implicito que mede a evolugdo média de pregos numa economia.
E obtido através da divisdo entre o PIB nominal (ou PIB a pregos correntes) e o PIB real (ou PIB a
precos constantes).

102 www.pordata.pt/Portugal/Deflatores+(base+2011)-502
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que os incumbentes se esforgam por aumentar as despesas no ano eleitoral, especialmente nas

rubricas de despesas de investimento.

De forma a aferir como os CPE oportunistas e ideoldgicos ocorrem nos municipios
portugueses, na base das hipéteses antes enunciadas, vamos realizar dois tipos de teste. O
primeiro, de natureza oportunista, pretende identificar se os autarcas procuram sinalizar
competéncia proximo do periodo eleitoral, como aumento de dotacdo orcamental em rubricas
mais visiveis para o eleitorado, por exemplo as despesas de investimento. O segundo teste, de
natureza ideoldgica, visa observar se a ideologia dos autarcas desempenha um papel no tipo de

rubricas de despesa que sofre um aumento.
Com vista a esse objetivo foi estabelecido o seguinte modelo base:

Yit = ait + (p(L)let + ﬁXit + Eit, i = 1, ,N, t = 1, ,T (10)

em que Y;; € a variavel dependente utilizada, referente ao municipio i no ano t (em geral,
corresponde a categoria de despesa do municipio i no ano t), sobre a qual se vai testar o efeito
das variaveis politicas. @(L)Y;; representa a componente autorregressiva da variavel
dependente®, cuja ordem € definida em cada regressdo. X;. representa um vetor que
corresponde ao conjunto de varidveis explicativas, politicas e moderadoras utilizadas no

modelo.

5.3.1. VARIAVEIS DEPENDENTES

Com vista a proceder aqueles testes vao ser utilizadas diversas variaveis dependentes em varios
modelos de regressdo, tendo em atencdo a sensibilidade das diversas rubricas em relacéo ao
calendario eleitoral. Estas variaveis seguem as hipoteses apresentadas no ponto 3.5. e séo as

seguintes:

i.  Despesa total
ii.  Despesa de capital

iii.  Saldo orgcamental

103 Foram seguidas as especificagdes quanto a variaveis autorregressivas presentes em Alesina (1988);
Alesina e Roubini (1992); Alesina e colegas (1997).
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iv.  Despesas de investimento

v. Receita total

A despesa total representa o montante financeiro global despendido por um dado
municipio num dado ano. E a variavel mais imediata para aferir do oportunismo do incumbente.
Contudo, Brender e Drazen (2004) argumentam que é possivel prosseguir uma politica
oportunista sem aumentar o nivel global de despesa, desviando despesa de rubricas menos
visiveis para rubricas mais visiveis. Diversos autores identificaram estas rubricas como
pertencendo a despesa de capital, especialmente as rubricas de investimento (Rosenberg, 1992;
Veiga et al.,2007; Aidt et al., 2011). Assim, ambas a variaveis serdo estimadas. A receita total
representa a totalidade das receitas auferidas pelo municipio num determinado ano. Dado que
a reducdo da receita total pode configurar um incentivo oportunista idéntico ao do aumento da
despesa total, esta variavel serd também incluida no estudo. Finalmente, o saldo or¢amental
representa a relacao entre receita e despesa para um dado municipio num dado ano, o qual sera

calculado utilizando a regra proposta por Veiga e Veiga (2007b):

Saldo orgamental = [Receitas correntes + (Receitas de capital — Receita ativos financeiros — Receita
passivos financeiros)] — [Despesa corrente + (Despesa de capital — Despesa ativos financeiros —

Despesa passivos financeiros)].

5.3.2. VARIAVEIS INDEPENDENTES

Séao consideradas variaveis independentes as variaveis patentes no lado direito da equagdo que
ndo constituem o fator fixo ou o erro: @(L)Y;; + BX;:. Ou seja, além do valor desfasado da
variavel dependente e das varidveis moderadoras demogréaficas (descritas na proxima sec¢ao),
constituem variaveis independentes as variaveis binarias politicas construidas para aferir o

impacto nas finangas publicas. Assim temos:

I.  Ano eleitoral
ii.  Ca&mara mudou de Presidente de Camara em relagdo as ultimas eleicdes

iii. O executivo da Camara mudou de ideologia?
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As variaveis politicas foram construidas para testar as hipoteses de comportamento
oportunista e ideoldgico por parte dos Presidentes de Camara. Assim temos, as seguintes
variaveis binarias:

1,se t corresponde a ano de elei¢cdes autarquicas

AnOEleltoralit = {O,em caso contrario

Se os Presidentes de Camara adotarem um comportamento oportunista em termos de
despesa publica, & medida que o ato eleitoral se aproxima, maior devera ser a despesa realizada,
de forma a sinalizar competéncia ao eleitorado. Caso isso se verifique, é de esperar que o0
coeficiente desta variavel tenha um valor positivo quando a variavel dependente € uma rubrica

de despesa publica.

Em virtude da lei de limitacdo de mandatos autarquicos, ndo existem na amostra
Presidentes de Camara que tenham sido eleitos quatro vezes consecutivas ao longo dos 15 anos
de estudo. Por isso, em relacdo aos mesmos existe sempre pelo menos uma elei¢cdo em que nédo
serdo reeleitos. Prosseguindo este mesmo objetivo, de verificar a alternancia de Presidente de
Cémara, foi criada a seguinte varidvel para os varios anos eleitorais em analise (2005, 2009,
2013 e 2017):

1,se o Presidente de Camara eleito for diferente do anterior

Mudou_presidente;; = {O,em caso contrario

Para verificar a hipotese de um comportamento ideoldgico, foi criada uma variavel

“Direita”, que agrupa os diferentes candidatos segundo a sua opg¢ao partidaria:

1,se o partido do Presidente de Camara é de direita

Direita; = {O,em caso contrario

Os Presidentes de Camara de direita (a direita de PPD/PSD, inclusive) possuem o valor
de 1 e os Presidentes de Camara de esquerda (a esquerda de PS, inclusive) assumem o valor de
0 na variavel “Direita”. De acordo com o modelo ideologico, os partidos tendem a favorecer a
politica econdmica que mais agrada aos seus eleitores, pelo que a variavel permite aferir se 0s
Presidentes de Camara de partidos ideologicamente dispares tém um comportamento diferente

em relacdo a despesa publica.

Tratando-se de uma variavel binaria, numa democracia multipartidaria, a variavel

modela a realidade de forma mais simples do que realmente é. Por isso, 0s de Camara eleitos
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por “Grupos de Cidaddos” e “Nos, Cidadaos!”, foram englobados no valor 0. Devido a
necessidade de optar por esta codificacdo e apesar do reduzido ndmero destes casos, €
necessaria prudéncia na avaliacio desta variavel ideoldgica. E importante referir que os estudos
de CPE tém na sua génese o estudo de democracias com sistemas politicos bipartidarios, sendo
a sua extensdo a sistemas multipartidarios um desenvolvimento posterior e, geralmente
condicionado a tradi¢do anterior. Enquadrando-se o caso portugués neste Gltimo grupo, optou-
se por estabelecer a dicotomia no eixo esquerda-direita, englobando todos os casos, de forma a
manter 0 ndmero de municipios estavel ao longo do periodo e o painel perfeitamente

balanceado.

Quadro 5.1: Distribuicdo ideoldgica dos partidos politicos e coligacdes

Partidos politicos e coligagdes
Esquerda Direita

CDS - PP Centro Democratico Social -
Partido Popular
CDU Coligagdao Democratica Unitaria PSD Partido Social Democrata
PSD-CDS Partido Social Democrata -
Centro Democratico Social
PSD-CDS-PPM Partido Social Democrata
L-PS Livre - Partido Socialista - Centro Democratico Social - Partido
Popular Monarquico
PSD-CDS-PPM-MPT Partido Social
Democrata - Centro Democratico Social -

BE Bloco de Esquerda

PS Partido Socialista

Grupo de Cidaddos . L
Partido Popular Monarquico -

Movimento Partido da Terra
PSD-PPM Partido Social Democrata -

N6s, Cidaddios! . L
Partido Popular Monarquico

Fonte: Elaborac&o propria.
Os partidos com representacdo parlamentar ao longo do periodo, foram classificados de
acordo com a sua distribuicdo na Assembleia da Republica, com o Bloco de Esquerda, a

Coligagdo Democrética Unitéaria e o Partido Socialista identificados com a esquerda e o Centro

Democratico Social — Partido Popular, o Partido Social Democrata, o Partido Popular
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Monarquico e 0 Movimento Partido da Terra'® identificados com a direita. As coligacdes a
direita sdo compostas na exclusividade por estes quatro partidos, em diferentes combinacdes.
No caso da coligacdo Livre — Partido Socialista, para o municipio de Felgueiras, apesar de o
Livre néo ter representacdo parlamentar, foi identificada como sendo de esquerda. O caso mais
complexo em termos de classificacdo sdo os municipios representados por “Grupos de
Cidadaos” e “Nos, Cidadaos!”, dada a fluidez ideoldgica dos mesmos, identificados como de

esquerda®.

A existéncia de municipios com autarcas independentes, vem dificultar a
operacionalizacdo da ideologia em termos de mera divisdo binaria entre municipios de direita
e esquerda. Num primeiro momento, e como 0s Presidentes de Camara de direita sdo
identificados nos estudos anteriores como menos despesistas, segundo Veiga e Veiga (2007),
as Presidéncias de Camara independentes foram distribuidas na variavel binaria “direita”, como
ndo sendo de direita (esta varidvel visa colocar em evidéncia o posicionamento ideolégico dos
partidos associado ao menor despesismo, por contraposicdo a todos 0s outros partidos
relativamente aos quais a literatura ndo produziu qualquer indicacdo de tal tendéncia). O
proposito é averiguar se 0s executivos de direita estdo associados a uma pratica menos

oportunista de gestdo dos fundos municipais.

A inclusdo das Camaras geridas por executivos independentes deveu-se sobretudo ao
peso relativo destes municipios na amostra total. Na medida em que o painel de dados a analisar
tem de ser perfeitamente balanceado, a excluséo dos respetivos municipios representaria uma
perda de cerca de 650 mil habitantes, incluindo a segunda e a terceira cidades mais populosas

do pais, o que foi determinado como uma restricdo inaceitavel para a extrapolacdo dos dados.

104 Nas eleicOes legislativas de 2005, dois deputados do MPT e dois deputados do PPM foram eleitos nas
listas do PSD.

05 A alternativa seria eliminar da base de dados os municipios que alguma vez elegeram estes
representantes para o periodo em estudo.

107



Quadro 5.2: Municipios com executivos independentes por populagéo.

Municipios Eleicao
2005 2009 2013 2017
Grupo de Cidadaos 424438 400539 663869 663432
AGUEDA 46333
AGUIAR DA BEIRA 5231 4831
ALANDROAL 5969
ALCANENA 14248
ALVITO 2622
AMARES 18947
ANADIA 28335 27576
BORBA 7230 6879
ESTREMOZ 14 489 13718 12975
FELGUEIRAS 58 449
GONDOMAR 167 330 168 385
MATOSINHOS 174 689
OEIRAS 167 852 171403 172 546 175224
PENICHE 26 683
PORTALEGRE 23922 22627
PORTO 222251 214587
REDONDO 7205 7095 6836 6475
SABROSA 6732
SAO JOAO DA PESQUEIRA 7205
SINES 14251
VILA DO CONDE 79 418
VILA NOVA DE CERVEIRA 9111 8859
VIZELA 23760
Nos, Cidadaos! 9 955

OLIVEIRA DE FRADES 9955

Fonte: Elaborac&o propria.

As opc¢des metodoldgicas que foram ponderadas sdo as seguintes:

Desbalancear os dados de painel para o conjunto dos anos em estudo, isto é, excluir da
base de dados os anos em que determinado municipio foi gerido por um executivo
independente;

Retirar todos os municipios com Presidéncias de Camara independentes;

Considerar 0s municipios com Presidéncias de Céamara independentes como
potencialmente despesistas e associa-los na variavel binéria ideologica as Presidéncias

de Cémara de esquerda.
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A primeira opc¢do foi apenas brevemente considerada. As desvantagens superam as
vantagens de tal abordagem de forma quase universal. Desbalancear os dados de painel
consoante a eleicdo torna muito mais dificil uma analise matematica exaustiva em virtude de
0s modelos existentes estarem muito melhor adaptados a painéis de dados com um conjunto de
valores idénticos. A segunda opcdo, remover todas as Camaras que elegeram Presidentes
independentes, traduzir-se-ia na perda assinalavel de dados (27 municipios, cerca de 10% do
total), mas teria a vantagem de permitir identificar de forma mais imediata a ideologia dos
partidos pelos quais os executivos sdao eleitos. No caso da variavel binaria “direita”, as
conclusBes para 0os municipios de direita ndo se alteram (em virtude do seu nimero se manter
estavel), e os municipios associados a esquerda ndao sofrem uma alteracdo significativa. A
terceira opcdo foi a seguida, em virtude de ser aquela que permite a menor perda de informacéo

sem a perda de robustez da analise.

5.3.3. VARIAVEIS MODERADORAS

Constituem variaveis moderadoras, os fatores que contribuem para que ocorra um determinado
resultado ou consequéncia, mas em que a influéncia é secundaria quando comparado com as

variaveis independentes.

A populacdo foi identificada por Ashworth e colegas (2005) como um fator explicativo
das finangas municipais. De acordo com Bails e colegas (2000), a densidade populacional pode
traduzir-se em economias de escala na provisao de bens publicos, dado que é mais facil otimizar
investimentos e maximizar a capacidade instalada dos equipamentos sociais existentes quando
a populacdo se encontra geograficamente concentrada. Na mesma linha de pensamento,
Carruthers e Ulfarsson (2003) concluem que a dispersdo populacional por uma maior area
contribui para 0 aumento do custo da generalidade das rubricas de despesa municipal.

Importa, por isso, plasmar no modelo varidveis moderadoras demograficas. Assim, séo

usualmente incluidas mais trés variaveis independentes:

i.  densidade populacional;
ii.  percentagem de municipes com menos de 15 anos;

iii.  percentagem de municipes com mais de 65 anos.
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Sabendo-se que o pais tem uma distribuicdo populacional muito heterogénea, entre
interior e litoral, e que a propria dimensdo dos municipios varia bastante, a inclusdo destas
variaveis é util para que se possa eliminar o maximo de ruido estatistico sem afetar as variaveis
independentes. A contribuicdo dos fatores demograficos permite determinar com maior

relevancia a relacdo entre as variaveis independentes e a variavel dependente.

Para o caso dos municipios portugueses, Veiga e Veiga (2007b) demonstram que
existem padrdes de comportamento das financas municipais diferenciados pela piramide etaria
dos municipes. Assim, 0s municipios com uma maior percentagem de municipes com menos
de 15 anos, apresentam maior valor nas rubricas de investimento que aqueles com uma maior
percentagem de municipes com mais de 65 anos. E, por isso, relevante incluir estas variaveis
nos modelos enquanto mediadores entre as variaveis independentes com maior poder

explicativo e a varidvel dependente.
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Pergunta de partida

Objetivos

Hipoteses

Variavel independente Variaveis de contexto Variavel dependente

Quadro 5.3: Resumo da estratégia de investigagdo

Existem ciclos politico econdmicos (CPE) nas eleicGes municipais portuguesas ?

Determinar em que medida tém ocorrido CPE (oportunistas e ideoldgicos) nas Camaras Municipais em

Portugal.

Averiguar de que forma os Presidentes de Camara conduzem uma politica orgamental oportunista ao

nivel do aumento de despesa ou redugdo de receita em ano eleitoral.

Explorar de que forma a lei de limitagdo de mandatos contribuiu para uma politica orgamental

oportunista ao nivel do aumento de despesa ou redugdo de receita em ano eleitoral.

Identificar a existéncia de diferengas partidarias nas opgbes de politica orcamental dos Presidentes de
Camara em ano eleitoral, isto é, se os Presidentes de Camara de direita sdo menos oportunistas que os
de esquerda ou vice-versa.

*H1) Por
comparagdo com
os outros anos do

*H2) Por
comparagao com
os outros anos do

*H3) Por
comparagao com
os outros anos do

*H4) Por
comparagao com
os outros anos do

*H5) Por
comparagao com
0s outros anos do

*H6) Os
municipios com
Presidentes de

mandato, o mandato, o mandato, o saldo mandato, o mandato, a Camara

aumento da aumento da orgamental nos aumento das receita total nos | ideologicamente
despesa total nos |despesa de capital municipios é despesas de municipios é de direita sdo

municipios é nos municipios é inferior no ano investimento nos inferior no ano menos

maior no ano maior no ano eleitoral. municipios é eleitoral. oportunistas.

eleitoral. eleitoral. maior no ano
eleitoral.
y
Despesa de Saldo Despesas de .
Despesa total ) . ] Receita total Todas as
X Capital per or¢amental per | investimento ] )
per capita , . . per capita anteriores
capita capita per capita

Densidade populacional
Percentagem de municipes com menos de 15 anos
Percentagem de municipes com mais de 65 anos

Ano eleitoral

Ano eleitoral
Mudou de
Presidente

Ano eleitoral
Mudou de
Presidente

Ano eleitoral
Mudou de
Presidente

Ano eleitoral

Ano eleitoral
Direita

Fonte: Elaboragdo propria.
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CAPITULO6 - CICLOS POLITICO ECONOMICOS NAS
CAMARAS MUNICIPAIS EM PORTUGAL: TESTE DOS
MODELQOS OPORTUNISTA E IDEOLOGICO

O proposito do estudo empirico é aferir da existéncia de CPE nos municipios portugueses e de
que forma a mesma se materializa. Pretende dar-se resposta aos objetivos definidos para o lapso
de tempo entre 2003 e 2017. Assim, importa averiguar se tém ocorrido CPE de natureza
oportunista ou ideoldgica nas Camaras Municipais em Portugal. De que forma os Presidentes
de Camara conduzem uma politica orcamental oportunista ao nivel do aumento de despesa ou
reducdo de receita em ano eleitoral. Em simultaneo, procurar compreender qual foi a influéncia
da lei de limitacdo de mandatos no comportamento orgcamental dos Municipios e, finalmente,
investigar se a opc¢do ideoldgica dos executivos camararios influi nas opgdes de politica
orcamental dos Presidentes de Camara em ano eleitoral.

Para tal, o estudo empirico foi operacionalizado de forma a dar resposta as seis

hipotesest® definidas no subcapitulo 3.5.

As cinco primeiras hipoteses serdo submetidas a uma bateria de testes estatisticos para
determinar se existem indicios de CPE oportunistas nos municipios portugueses, que seguirdo

0 seguinte esquema:

i.  Apresentacdo da variavel financeira;
ii.  Testet de student a média da variavel para ano eleitoral e ndo eleitoral,
iii.  Andlise de dados de painel pelos métodos: OLS, efeitos fixos (FE), aleatérios

(RE) e generalizado de momentos (GMM);

106 H1) Por comparagdo com 0s outros anos do mandato, o aumento da despesa total nos municipios é
maior no ano eleitoral; H2) Por comparacdo com o0s outros anos do mandato, 0 aumento da despesa de
capital nos municipios é maior no ano eleitoral; H3) Por comparagdo com os outros anos do mandato, o
saldo orcamental nos municipios é inferior no ano eleitoral; H4) Por comparagdo com os outros anos do
mandato, 0 aumento das despesas de investimento nos municipios € maior no ano eleitoral; H5) Por
comparagdo com 0s outros anos do mandato, a receita total nos municipios é inferior no ano eleitoral,
H6) Os municipios com Presidentes de Camara ideologicamente de direita Sdo menos oportunistas.
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iv.  Exposi¢cdo grafica dos municipios considerados oportunistas na gestdo da

variavel financeira em estudo?’.

A sexta hipotese serd testada ao longo da analise das variaveis financeiras, visto visar
aferir a natureza ideoldgica dos CPE. Esta é operacionalizada utilizando a variavel “Direita”, a
qual agrupa os diferentes candidatos segundo o posicionamento ideolégico do partido no
espectro esquerda-direita. Finalmente sera apresentado o estudo dos ciclos eleitorais mandato
a mandato no subcapitulo 6.6. Analise do saldo or¢camental, despesa de capital e investimento

por ciclo eleitoral.

6.1. APERFORMANCE ELEITORAL DOS PRESIDENTES DE CAMARA EM PORTUGAL,
2003-2017

Este subcapitulo versa sobre a apresentacao descritiva dos resultados eleitorais dos Presidentes
de Camara respeitantes ao periodo em analise: 2003-2017. Para além das percentagens de voto
por partido e por candidato, apresentam-se também as respetivas variacdes no tempo. Esta

analise apoia-se em quatro atos eleitorais autarquicos: 2005, 2009, 2013 e 2017.

Os Quadros seguintes foram elaborados com recurso aos dados eleitorais autarquicos
disponibilizados pela CNE. Do tratamento dos dados disponiveis ressalva-se a dificuldade com
a eleicdo autarquica de 2017. Enquanto que os Quadros de resultados para os anos de 2005,
2009 e 2013 apresentam o mesmo formato, com elevado grau de legibilidade, o Quadro de
resultados para a eleicdo de 2017 é menos acessivel e teve de ser integralmente refeito. Os
Quadros resumem os resultados autarquicos por partido politico e coligacbes apenas para 0s

275 municipios em estudo:

07 A apresentacdo dos célculos para todos os municipios é invidvel pela sua extenséo. Esta opgdo permite
visualizar a quantidade de municipios oportunistas de uma forma mais imediata.
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Quadro 6.1: Presidéncias de Camara por partido politico (2003-2017)

Presidéncias de Camara Presidéncias de Camara %
Partidos e coligagoes 2005 2009 2013 2017 2005 2009 2013 2017
BE Bloco de Esquerda 1 1 0 0 0,4% 0,4% 0,0% 0,0%
CDS - PP Centro Democratico Social -
Partido Popular 1 1 3 4 0,4% 0,4% 1,1% 1,5%
CDU Coligagdo Democratica Unitdria 31 27 33 23 11,3% 9,8% 12,0% 8,4%
Grupo de Cidaddos 7 7 10 14 2,5% 2,5% 3,6% 5,1%
L-PS Livre - Partido Socialista 0 0 0 1 0,0% 0,0% 0,0% 0,4%
Nés, Cidaddos! 0 0 0 1 0,0% 0,0% 0,0% 0,4%
PS Partido Socialista 100 119 131 142 36,4% 43,3% 47,6% 51,6%
PSD Partido Social Democrata 115 98 78 71 41,8% 35,6% 28,4% 25,8%
PSD-CDS Partido Social Democrata -
Centro Democratico Social 18 19 16 16 6,5% 6,9% 5,8% 5,8%
PSD-CDS-PPM Partido Social Democrata
Centro Democratico Social - Partido
Popular Monarquico 1 1 2 2 0,4% 0,4% 0,7% 0,7%
PSD-CDS-PPM-MPT Partido Social
Democrata - Centro Democratico Social -
Partido Popular Monarquico -
Movimento Partido da Terra 1 2 1 1 0,4% 0,7% 0,4% 0,4%
PSD-PPM Partido Social Democrata -
Partido Popular Monarquico 0 0 1 0 0,0% 0,0% 0,4% 0,0%
Total 275 275 275 275 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: adaptado dos dados oficiais da CNE.

No que respeita a alternancia, e considerando os 275 municipios, 111 nunca mudaram
de partido politico para o periodo em analise, cerca de 40%. Na elei¢do de 2009 mantiveram a
cor politica 220 autarquias, 198 na eleicdo de 2013 e 228 na eleicdo de 2017, assim podemos
concluir que o panorama autarquico portugués para o periodo apresenta sinais de relativa

estabilidade.

Ao agruparmos os resultados por bloco ideoldgico e excluirmos os “Grupos de
Cidadaos” e “Nos, Cidadaos!”, observa-se que ap6s a eleicdo de 2005 a esquerda (Bloco de
Esquerda, Coligacdo Democrética Unitéria, Partido Socialista) possuia 132 presidéncias de
camara, enquanto que a direita (Partido Popular, Partido Social Democrata, PSD-CDS, PSD-
CDS-PPM, PSD-CDS-PPM-MPT, PSD-PPM) dispunha de 136 presidéncias de Camara. Apos
a eleicédo de 2009, a situacdo inverte-se, ficando os partidos de esquerda com 147 presidéncias
de Camara e os de direita com 121. A maior clivagem da-se no ano de 2013, com a direita a
perder mais 20 camaras, para um resultado final de 101 cAmaras, e com a esquerda a somar 164
presidéncias de camara. Os “Grupos de Cidaddos” reforgam a sua posi¢édo, passando das sete
presidéncias de camara em 2005 e 2009, para 10 em 2013. A ultima elei¢cdo do periodo, em
2017, mantém a tendéncia de subida destas forcas politicas ndo-alinhadas, que aumentam a sua
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representatividade para 20 presidéncias de Camara. Neste ato eleitoral as for¢as partidarias de
esquerda veem a sua representatividade aumentada em apenas mais duas presidéncias de
Camara, mas ha uma importante transferéncia de municipios da CDU para o PS. A direita volta

a sofrer algum desgaste e baixa o nUmero de camaras para um total de 94.

Considerando os partidos individualmente, especialmente os maiores, dos Quadros 6.2
e 6.3 ha a destacar a erosdo do PSD, que parte de 115 Presidéncias de Camara em 2005, para
71 em 2017. Esta descida assinalavel teve como principal beneficiario o PS, o qual segue uma

trajetoria oposta: de 100 presidéncias de camara em 2005 para 142 em 2017.

O PSD foi muito penalizado na elei¢do autarquica de 2013 em virtude do esfor¢o de
ajustamento financeiro decorrente da intervencéo externa, na sequéncia da crise econémica. O
PSD e as coligagdes por si lideradas constituiam o maior bloco politico autarquico no inicio do
periodo, mas a sua identificacdo com as politicas de austeridade protagonizadas pelo mesmo
partido no governo central e a lei de reeleicdo dos Presidentes de Camara, tiveram o efeito de
reduzir a sua expressdo autarquica. Como se pode ver no Quadro 6.3, a eleicdo de 2013 tem
valores de reeleigdo que contrastam fortemente com a elei¢cdo anterior e subsequente. A
frequéncia com que a reelei¢do se verifica em termos partidarios € extremamente significativa.
Com efeito, a avaliacdo partidaria da vitdria ou derrota numa dada eleicdo € decidida pela

alternancia de um nimero muito reduzido de municipios:

Quadro 6.2: Presidéncias de Camara conguistadas e conservadas por partido politico

Presidéncias de Camara

Partidos e coligagoes 2005 2009 2013 2017
Conservou |Conquistou |Conservou |Conquistou |Conservou [Conquistou [Conservou |Conquistou

BE Bloco de Esquerda 1 0 1 0 0 0 0 0
CDS - PP Centro Democratico Social -

Partido Popular 0 1 1 0 2 3 1
CDU Coligagdo Democratica Unitaria 24 7 24 3 23 10 23 0
Grupo de Cidaddos 6 3 4 3 7 9 5
L-PS Livre - Partido Socialista 0 0 0 0 0 0 0 1
NG6s, Cidaddos! 0 0 0 0 0 0 0 1
PS Partido Socialista 85 15 88 31 94 37 118 24
PSD Partido Social Democrata 100 15 88 10 69 9 61 10
PSD-CDS Partido Social Democrata -

Centro Democratico Social 10 8 13 6 7 9 11 5

PSD-CDS-PPM Partido Social Democrata
Centro Democratico Social - Partido
Popular Monarquico 1 0 1 0 0 2 2 0
PSD-CDS-PPM-MPT Partido Social
Democrata - Centro Democratico Social -
Partido Popular Monarquico -

Movimento Partido da Terra 0 1 1 1 1 0 1 0
PSD-PPM Partido Social Democrata -

Partido Popular Monarquico 0 0 0 0 0 1 0 0
Total Geral 222 53 220 55 198 77 228 47

Fonte: Elaboracdo propria, com base dos dados oficiais da CNE.
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A quantidade de municipios que ndo mudam de forca partidaria de eleigdo para elei¢do
é muito elevada: 81% em 2005, 80% em 2009, 72% em 2013 e 83% em 2017. Assistimos a
uma alteracdo de padrao na elei¢do de 2013, mas podemos observar que a alternancia partidaria
se cifra em valores préximos dos 20% para 0s municipios estudados. A elei¢do autarquica de
2025 permitird identificar se a alteragdo de padrdo em 2013 se deveu ou ndo a lei que limita os
mandatos autarquicos, sugerindo, em caso afirmativo, a prevaléncia de ciclos de alternéncia de

trés mandatos consecutivos.

Geograficamente, a Figura 6.1 ilustra a evolucdo ideoldgica ao longo dos quatro
momentos eleitorais estudados. A primeira observacao é que ao longo do tempo cada vez mais
municipios pertencem a partidos ou coligacGes identificadas como sendo de esquerda na
classificacdo utilizada. A segunda observacao, valida desde o inicio da democracia é que, com
aexcecdo do Algarve, a esquerda é a ideologia dominante abaixo do Tejo e a direita a ideologia
dominante acima do Tejo. Existem alguns outliers a esta “regra”, como a cintura industrial de
Lisboa ou alguns municipios do Alto Alentejo, mas no geral é valida durante o periodo em

analise.
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Figura 6.1: Evolugdo Eleitoral dos 275 Municipios em estudo.
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Fonte: Elaboracédo propria, com recurso aos dados eleitorais da CNE.
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A evolucdo por regido foi a seguinte: no Algarve, apesar do equilibrio, a direita manteve-
se a forca dominante até a eleicdo de 2013, altura em que apenas conseguiu manter seis
municipios em 16, resultado que se manteve em 2017. O Alentejo, uma regiao tradicionalmente
de esquerda, manteve-se praticamente inalterada em termos ideoldgicos, sendo apenas de
assinalar alguma transferéncia de voto entre CDU e PS nas Ultimas elei¢cGes autarquicas. A
regido de Lisboa e Vale do Tejo, manteve-se ao longo do periodo alinhada a esquerda, mas sem
alteracdes relevantes, sendo a perda de Lisboa e Sintra por parte da direita os fatores mais
importantes a assinalar durante o periodo. Na regido Centro € onde podemos observar as
diferengas mais dramaticas entre os dois blocos e entre os dois maiores partidos. O PSD comeca
com 57 presidéncias de Camara em 2005 (65 se contarmos todas as coligacGes em que é o
parceiro maioritario) e vé a sua representacdo reduzida para apenas 36 Camaras (40 se
incluirmos coligacGes) em 2017. O PS, por outro lado, tem uma trajetéria ascendente
significativa, de 29 presidéncias de Camara em 2005, passou para 51 em 2017. Mais uma vez
a eleicdo decisiva € a de 2013, com uma inflex&o significativa do voto entre os dois maiores
partidos. Finalmente, observamos na regido Norte, um efeito muito semelhante ao verificado
na regido Centro, mas com o ponto de inflexdo situado na eleicdo autarquica de 2009, e menor

intensidade de transferéncia de voto.

Quadro 6.3: Distribuicdo ideoldgica por regido

Municipios 2005 2009 2013 2017
Alentejo 58 58 58 58
Esquerda 50 48 50 52
Direita 8 10 8 6
Algarve 16 16 16 16
Esquerda 7 7 11 11
Direita 9 9 5 5
Regido de Lisboa 16 16 16 16
Esquerda 12 13 14 14
Direita 4 3 2 2
Regido do Centro 99 99 99 99
Esquerda 34 43 57 57
Direita 65 56 42 42
Regido do Norte 86 86 86 86
Esquerda 36 43 42 47
Direita 50 43 44 39
Total 275 275 275 275

Fonte: Elaboracéo propria, com recurso aos dados eleitorais da CNE.
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6.2. ANALISE DA DESPESA TOTAL

A analise dos dados sera apresentada neste e nos subcapitulos subsequentes da forma definida
no Quadro 5.3 — Resumo da estratégia de investigacdo. Contudo, antes do inicio da analise da
despesa total, importa estabelecer um breve resumo dos indicadores financeiros das autarquias.
O Quadro 6.4 expde os dados financeiros per capita deflacionados para o ano de 2011, para
todos os anos em analise (os valores dos anos eleitorais encontram-se em italico). Podemos
observar que ao longo do periodo, quer a receita, quer a despesa aumentam, com o saldo a
flutuar significativamente entre valores positivos e negativos. As despesas correntes, de capital
e de investimento, tém evolucdes distintas, que serdo objeto de estudo em sec¢des posteriores,
mas desde ja se observa uma tendéncia da primeira para um aumento substancial ao longo do

tempo, da segunda para uma maior estabiliza¢ao e da terceira para uma diminuicao.

Em termos de investigacdo de CPE, é interessante observar que os valores per capita
referentes as despesas de capital e despesas de investimento sdo sempre mais elevados em ano
eleitoral, que no ano anterior ou subsequente. Observamos o mesmo fenémeno no saldo
orcamental per capita. A sugestdo do uso ciclico da despesa como instrumento potenciador da
reeleicdo do Presidente de Camara nao € rejeitada pela analise dos indicadores presentes no

Quadro, embora sé um exame mais aprofundado possa negar ou validar esta sugestéo.

Quadro 6.4: Indicadores financeiros per capita

Média de Média de Média de Média de Média de Média de
receita per Despesa per  Saldo per Despesas Despesas  Investimento
Ano capita capita capita Correntes Capital per per capita
per capita capita

2003 735,47 729,09 -16,29 383,24 345,85 253,08
2004 791,92 781,88 -5,18 421,48 360,4 254,3
2005 866,48 876,25 -364 471,33 404,93 277,13
2006 899,3 889,67 -6,49 509,82 379,86 245,69
2007 973,14 956,57 5,53 569,81 386,76 244,73
2008 1035,81 1049,48 -38,77 624,16 425,33 265,66
2009 1127,56 1140,1 -88,89 690,14 449,96 271,94
2010 1134,35 1131,98 -28,42 696,24 435,74 247,8
2011 1116,28 1105,44 18,29 690,26 415,18 242,39
2012 1067,21 1052,88 57,57 663,25 389,64 222,08
2013 1135,65 1138 -15,32 745,71 392,29 209,67
2014 1065,51 1058,19 50,8 747,63 310,56 155,53
2015 1129,72 1122,82 70,03 77412 348,7 174,78
2016 1174,81 1129,09 106,98 815,27 313,82 118,18
2017 1264,05 1272,7 31,29 863,09 409,61 177,86
Média do periodo 1034,48 1028,94 6,98 644,37 384,57 224,05

Fonte: Elaboracdo propria. Valores em euros (€).
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O indicador econdmico mais simples e mais visivel para a confirmacdo de CPE € a

Despesa Total. Dado que na Figura 6.2 sdo apresentados os valores para o conjunto dos

municipios, ndo é necessario dividir os valores pela populacdo. Contudo, nos graficos seguintes

que comparam conjuntos de municipios, tal é indispensavel e os valores a serem comparados

serdo sempre valores per capita.

Figura 6.2: Despesa total dos municipios portugueses
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Fonte: Elaboracéo propria.

Os anos assinalados de cor diferente correspondem a anos eleitorais (2005, 2009, 2013

e 2017). Efetivamente, parece existir um aumento da despesa total nesses anos. Contudo, basta

um simples teste t de student as diferencas entre medias de despesa total entre anos eleitorais e

anos ndo eleitorais para concluir que as diferencas existem, mas ndo sdo estatisticamente

significativas:

Quadro 6.5: Teste t de student para a média da Despesa total entre anos eleitorais e ndo

eleitorais
Despesa Total Observagoes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano ndo eleitoral 3025 24 300 000,00 796 934,30 43 800 000,00 2,28e+07 2,59e+07
Ano eleitoral 1100 26 600 000,00 1387 257,00 46 000 000,00 2,38e+07 2,93e+07
Combinado 4125 24900 000,00 691 746,00 44 400 000,00 2,36e+07 2,63e+07
Teste t t=-1,3972 Pr(|T| > |t|) = 0,1625

Fonte: Elaboracéo propria.
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O Quadro 6.5 mostra que, para um intervalo de confianga de 95%8, ndo podemos
concluir que existam diferencas significativas entre as médias de despesa dos dois conjuntos de
anos, eleitorais e ndo eleitorais (0 que continuaria a ser verdade se estivéssemos dispostos a
baixar a nossa probabilidade para os 90% de certeza). Contudo, quando ponderamos os dados

pela populacdo, no Quadro 6.6, utilizando a despesa total per capita:

Despesa total do municipio X no anon

. —— , e realizamos o mesmo teste de hipdteses, obtemos um
Populacao do municipio X no anon

resultado diferente:

Quadro 6.6: Teste t de student para a média da Despesa total per capita entre anos eleitorais e
n&o eleitorais

Despesa Total per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano n3o eleitoral 3025 1 000,64 9,53 524,06 981,9616 1019,327

Ano eleitoral 1100 1106,76 17,93 594,75 1071,578 1141,949
Combinado 4125 1028,94 8,50 545,76  1012,283 1045,603

Teste t t=-5,2259 Pr(|T| > |t]) = 0,0000

Fonte: Elaboracéo propria.

A média da despesa por pessoa em ano eleitoral é sensivelmente 10% acima da despesa
em ano néo eleitoral. Os dados encontram-se deflacionados, pelo que os valores sao reais para
0 conjunto dos anos em andlise. Claro que com uma discrepancia desta dimenséo, o teste t
rejeita a hipdtese de igualdade entre médias para todos os graus de significancia (90%, 95% e
99%). Tal significa que, ao analisar a Despesa Total, existem fortes indicios da existéncia de
CPE nas elei¢fes municipais portuguesas.

Esta comparacéo inicial estabelece uma regra para a verificagcdo da existéncia ou nao de
CPE através da analise estatistica e econométrica dos dados de painel. Um resultado da anélise
anterior € o reforco da importancia de os dados financeiros estarem deflacionados e ponderados
pela populagdo para que se possam estabelecer conexBes validas. Com efeito, se nos

limitassemos a calcular as variaveis pelo valor absoluto a precos correntes, estariamos a

08 O nivel de significancia prevalente na literatura e convencionalmente aceite como o ideal na validagéo
de fendmenos por analise estatistica nas Ciéncias Sociais € de 95%, ou seja, um p-value inferior a 0,05.
Os programas informaticos estatisticos e econométricos frequentemente apresentam os seguintes niveis
de significancia 10%, 5% e 1%.
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enviesar 0 estudo em virtude do efeito da inflagdo, por um lado, e do peso relativo dos

municipios mais populosos, por outro.

A analise preliminar a despesa total sugere a existéncia de um aumento estatisticamente
significativo da média da despesa municipal em ano eleitoral, por compara¢do aos anos nao
eleitorais. Existem importantes diferencas orcamentais entre municipios, mas quando os dados

sdo ponderados pela populacao, obtemos uma melhor nogéo da distribuicéo de recursos.

Assim, uma primeira analise de painel a despesa total ponderara, além da populacdo
total do concelho, outras dimens6es que derivam da demografia (a densidade populacional e a
prevaléncia de cidaddos jovens ou idosos no concelho), com impacto financeiro. Veiga e
colegas (2015) sugerem que a uma maior percentagem de jovens e idosos no total da populagao
esta associado um maior nivel de despesa e de receita efetiva por habitante. A variavel

“Densidade populacional por municipio” ¢ calculada por:

Populagdo do Municipio X para o ano N

Dimensdo do Municipio (km2)

A variavel “percentagem da populagdo com menos de 15 anos por municipio” é definida

por:

Populagdo com menos de 15 anos do Municipio X para o ano n 100
*

Populacgdo do Municipio X para o anon

e a variavel “percentagem da populacdo com mais de 65 anos por municipio” ¢ dada

pela seguinte formula:

Populagdo com mais de 65 anos do Municipio X para o anon 100
*

Populagdo do Municipio X para o anon

Tendo em conta que as despesas per capita e as receitas per capita também podem
depender de fatores como a estrutura etaria da populacdo e a densidade populacional, incluimos

em todas as estimacg0es as anteriores trés variaveis moderadoras.

No Quadro seguinte sdo apresentados os resultados dos dados de painel, divididos em

quatro métodos de analise de dados. Todas as estimac6es sao realizadas para 0 mesmo numero
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de municipios (275), em termos de observacdes, 0s painéis estaticos ttm o mesmo nimero de
observacdes, para 0 método OLS e efeitos fixos (FE) ou aleatérios (RE). No estimador SY M-
GMM, contudo, o nimero de observacdes diminui sempre que 0 modelo é desfasado (na medida

dos periodos de desfasamento).

Quadro 6.7: Resultados Econométricos a Despesa total per capita

Variaveis Independentes OLS FE RE SYS-GMM
fici 2
Despesa Total per capita (ano n-1) Coe |’C|e'nte 0,20
Estatistica t 0,00
. Coeficiente 86,32 84,58 82,89 73,12
Ano Eleitoral L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
Direita Coeficiente -31,47 -32,19 -27,66 -22,66
Estatistica t 0,02 0,04 0,07 0,46
. . Coeficiente -0,04 -0,13 -0,06 0,58
Densidade Populacional —
Estatistica t 0,00 0,11 0,01 0,03
~ Coeficiente -1615,30 -7103,64 -6276,14 -8655,75
% da Populagdo com < 15 anos o
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
~ Coeficiente 4550,63 960,28 2169,51 1546,07
% da Populagdo com > 65 anos -
Estatistica t 0,00 0,02 0,00 0,10
Coeficiente 184,45 1791,91 1375,12 1460,30
Constante o
Estatistica t 1,32 0,00 0,00 0,00
N2 de Observagbes 4125 4125 4125 3575
N2 de Municipios 275 275 275 275
RA2 0,41

Fonte: Elaborac&o propria.

Da analise realizada utilizando os quatro métodos propostos sobressai que a variavel
ano eleitoral é sempre estatisticamente significativa e o valor tem o sinal esperado. Em média,
para 0 conjunto dos municipios, podemos afirmar que a variavel despesa total tem um
comportamento oportunista. Em particular, na analise SYS-GMM para cada um dos municipios
foram identificados 45 concelhos® em que a variavel despesa total teve um comportamento

oportunista ao longo das quatro elei¢cdes (Figura 6.3). Tendo em atencdo que, quer a despesa,

109 Os Municipios de Alcobaga, Aljustrel, Almeirim, Anadia, Barcelos, Barrancos, Borba, Braga, Braganga,
Caminha, Cascais, Chamusca, Cinfaes, Espinho, Ferreira do Zézere, Gouveia, Lagos, Loulé, Miranda
do Corvo, Miranda do Douro, Monforte, Montalegre, Montemor-o-Velho, Mortadgua, Murtosa, Oliveira
do Hospital, Ourique, Pampilhosa da Serra, Penalva do Castelo, Pombal, Ponte de Lima, Portel, P6voa
de Varzim, Reguengos de Monsaraz, Rio Maior, Sesimbra, Silves, Sobral de Monte Agrago, Soure,
Torres Novas, Vale de Cambra, Valpacos, Vila do Conde, Vila Franca de Xira e Viseu.
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quer a receita orcamental ttm uma forte componente de linearidade temporal, as conclus6es
apoiam-se sobretudo no modelo de SYS-GMM que segue atentamente o proposto por Arellano
e Bond (1991). Ao longo do presente estudo, serdo favorecidos os resultados obtidos por este
método, dado incorporar o lag da variavel dependente e ser, por isso, mais robusto que 0s

restantes.

Em termos ideolodgicos, a variavel ideologica “direita” ¢ bastante consistente nos trés
primeiros métodos de teste (embora sé seja significativa no OLS e FE), e faz corresponder os
municipios em que o Presidente de Camara é representante de um partido de direita, a uma
diminuicdo global da despesa total. O resultado ndo é conclusivo, pois quando incluimos um
desfasamento da variavel dependente, a varidvel “direita” perde o seu poder explicativo. As
variaveis moderadoras, podem ajudar a explicar as diferencas entre municipios, relativamente
a despesa total. A variavel relativa ao peso da populacdo jovem na despesa total do concelho
(% da populagdo menor de 15 anos) apresenta um valor significativo e estatisticamente
relevante. O sinal da variavel é negativo, pelo que se pode inferir que quanto mais jovem é o
concelho, menor é o valor da variavel despesa total. O fator inverso, a variavel relativa ao peso
da populacdo idosa, tem sinal contrério, pelo que quanto mais envelhecido um concelho se
encontra, maior a despesa total. Contudo, esta ultima varidvel ndo apresenta um nivel de
significancia que deva ser considerado na analise pelo método SYS-GMM, pelo que nada se

pode concluir em relacdo ao envelhecimento da populacédo para efeitos de CPE municipais.

Figura 6.3: Diferencas na despesa total per capita entre municipios oportunistas e os restantes
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Fonte: Elaboragéo propria.
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A Figura 6.3 ilustra graficamente as diferencas entre os 54 municipios identificados
como oportunistas em todos os atos eleitorais e os restantes. Como se pode ver, a média da
despesa total per capita nos municipios oportunistas € sempre mais elevada em ano eleitoral
que no ano anterior ou subsequente (com a possivel excecdo de 2018 para o qual ainda nao
dispomos de dados). No geral, considerando qualquer eleigdo em qualquer municipio (para o
periodo) podemos afirmar que é provavel que se encontrem indicios de comportamentos
oportunistas na rubrica das despesas totais, agora € apenas nestes 54 municipios que podemos
afirmar com certeza que existiram comportamentos oportunistas nas quatro eleicdes
autadrquicas. Corrobora-se, por isso, a hipotese 1, que prevé a existéncia de um aumento da
despesa total dos municipios em ano eleitoral, com especial incidéncia nos municipios acima

descritos.

6.3. ANALISE DA DESPESA DE CAPITAL

A despesa total resulta do somatdrio entre a despesa corrente e a despesa de capital. As
primeiras sdo despesas associadas ao desempenho das atribui¢cbes do municipio e traduzem-se
na obtencdo de servigos e bens de consumo corrente. Afetam o patriménio ndo duradouro do
municipio, implicando uma diminuicéo do seu ativo liquido. As segundas sao despesas que se
revelam produtoras de rendimentos ou de servi¢os. Implicam a criacdo ou o0 aumento de
patrimdnio. De acordo com o0s estudos anteriores para 0S municipios portugueses, como o de
Aidt e colegas (2011), seria na despesa de capital que os comportamentos mais oportunistas
seriam mais evidentes. A Figura 6.4 apresenta a evolugéo relativa da composi¢do de ambas as

despesas nos orcamentos municipais:
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Figura 6.4: Despesa corrente e despesa de capital
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Fonte: Elaboracéo propria.

Um dos factos curiosos do percurso de ambas as variaveis ao longo dos 15 anos em
analise é o aumento relativo das despesas correntes. Em termos percentuais, em 2003 ambos 0s
tipos de despesa estdo muito proximos: as despesas correntes representam 2.857 milhdes de
euros (54%) da despesa total e as despesas de capital 2.400 milhdes de euros (46%). Contudo,
15 anos depois o cenario é muito diferente: as despesas correntes representam 5.526 milhdes
de euros (68%) em 2017, enquanto que as despesas de capital se ficam por 2.601 milhdes de
euros (32%). Assiste-se a uma estagnacao das despesas de capital, embora se possam observar
ligeiros incrementos nos anos eleitorais de 2005, 2009 e 2017, com as despesas correntes a

reclamarem uma parte progressivamente maior das disponibilidades financeiras municipais.

No seguimento do observado anteriormente, as variaveis (despesa corrente e de capital)
serdo testadas ponderadas pela populacdo. Assim, a despesa corrente per capita é calculada pela

seguinte formula:

Despesa corrente do municipio X no anon

Populagdo do municipio X no ano n
e a despesa de capital pela seguinte:

Despesa de capital do municipio X no anon

Populagdo do municipio X no anon
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Com os valores devidamente ponderados, avalia-se de seguida se as médias de despesa
em ano eleitoral e ndo eleitoral sdo semelhantes através de um teste t de student, a semelhanca

do realizado para a despesa total.

No caso da despesa corrente, mantem-se a diferenca entre a média dos anos eleitorais e

n&o eleitorais, conforme Quadro seguinte:

Quadro 6.8: Teste t de student para a média da Despesa Corrente per capita entre anos
eleitorais e nédo eleitorais

Despesa Corrente per capita  Observagdes Média Erro Padrao Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano ndo eleitoral 3025 626,34 6,08 334,46  614,9183 638,7652

Ano eleitoral 1100 692,57 11,20 371,31 670,6002 714,5333
Combinado 4125 644,37 5,38 345,85 633,8112 654,9256

Teste t t=-5,1588 Pr(|T| > |t]) = 0,0000

Fonte: Elaboracdo propria.

A hipétese de as médias serem idénticas é rejeitada para todos os niveis de significancia,
pelo que se pode concluir que a despesa corrente média aumenta em resultado do calendario
eleitoral. O aumento ¢ muito significativo: de uma média de 383 €/ano/habitante em 2003, passa
para 863 €/ano/habitante em 2017, como se pode observar no Quadro 6.4. Mesmo considerando
que houve uma quebra assinalavel de populacdo nos concelhos considerados!®, estes sao

aumentos muito significativos.

O teste a despesa de capital per capita apresenta um resultado muito semelhante a outros
antes observados (Gongalves Veiga e Veiga, 2007; Haas, 2011; Klein e Sakurai, 2015). Isto
é, aumenta significativamente, quando se trata de um ano eleitoral, sugerindo fortemente a

existéncia de CPE municipais.

110 De cerca de nove milhdes e setecentos mil em 2003, para pouco mais de nove milhdes e quatrocentos
mil em 2017.
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Quadro 6.9: Teste t de student para a média da despesa de capital per capita entre anos
eleitorais e nédo eleitorais

Despesa de Capital per capita Observagbes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano n3o eleitoral 3025 373,80 4,97 273,18 364,0637 383,5417

Ano eleitoral 1100 414,20 10,05 333,38  394,4739 433,9199
Combinado 4125 384,57 4,53 290,97 375,6926 393,4564

Teste t t=-3,6027 Pr(|T| > |t]) = 0,0003

Fonte: Elaboracéo propria.

Os dados no Quadro 6.9 demonstram que a média da despesa de capital per capita é
afetada pelo calendario eleitoral para todos os niveis de significAncia. Importa distinguir os
casos em que a alteracdo de prioridades financeiras em ano eleitoral é perniciosa e consistente,
dos restantes. Assim, consideram-se oportunistas apenas 0s casos em que a despesa de capital
per capita sofre aumentos estatisticamente significativos (p-value superior a 0,05) em ano
eleitoral (2005, 2009, 2013 e 2017).

De seguida apresentam-se os dados de painel relativos a despesa de capital. Analisa-se

primeiro o efeito da mesma no conjunto dos municipios e depois em cada um deles.

Quadro 6.10: Resultados Econométricos da analise a Despesa de capital per capita

Variaveis Independentes oLs FE RE SYS-GMM
. . Coeficient 0,05
Despesa de Capital per capita (ano n-1) o€ I,Cle,n €
Estatistica t 0,04
. Coeficiente 34,97 41,38 36,59 41,86
Ano Eleitoral o
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
Direita Coeficiente 32,12 -10,90 16,08 -6,50
Estatistica t 0,00 0,38 013 0,79
. . Coeficiente -0,20 -0,07 -0,03 0,26
Densidade Populacional L
Estatistica t 0,00 0,28 0,00 0,20
- Coeficiente 222,83 321,80 795,39 1359,04
% da Populagdo com < 15 anos o
Estatistica t 0,49 0,42 0,03 0,09
« Coeficiente 2155,09 -206,11 1912,15  -1568,44
% da Populagdo com > 65 anos o
Estatistica t 0,00 0,52 0,00 0,03
Coeficiente -167,05 404,4 -177,81 471,26
Constante o
Estatistica t 0,02 0,00 0,05 0,10
N2 de Observagoes 4125 4125 4125 3575
N2 de Municipios 275 275 275 275
RA2 0,24

Fonte: Elaboracéo propria.
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Dos resultados a analise da Despesa de Capital per capita releva que o ano eleitoral
afeta a performance financeira dos municipios potenciando maior despesa em bens de capital.
Com efeito, se tivermos em atencdo 0 modelo SYS-GMM apenas a percentagem de populacao
idosa € estatisticamente significativa. Um municipio mais jovem tende a gastar menos em ativos
de capital quando comparado com um mais envelhecido, sugerindo que a populagéo idosa tem
mais necessidade de infraestruturas municipais. Mais uma vez, a variavel ideoldgica “direita”
ndo € estatisticamente significativa e, neste caso, o sinal nao é consistente ao longo dos métodos

aplicados, o que sugere que a ideologia do incumbente € irrelevante.

Aplicando 0 modelo SYS-GMM, apresentado na Gltima coluna do Quadro 5.10 para
todos 0s 275 municipios em estudo, observa-se que existem 34 que apresentam um p-value
inferior a 0,05 para a totalidade do periodo**. Isto é, ttm um comportamento oportunista em

ano eleitoral para a variavel despesa de capital.

Seria fastidioso replicar aqui os 275 calculos individuais, mas graficamente (Figura 6.5),
comparando este conjunto de municipios com os restantes, observa-se que as flutuacbes da

variavel financeira sdo muito mais pronunciadas em ano eleitoral:

11 Os municipios de Aljustrel, Amarante, Anadia, Barrancos, Benavente, Braga, Braganca, Cascais,
Cinfaes, Espinho, Gouveia, Lagos, Loulé, Miranda do Corvo, Monforte, Montalegre, Montemor-o-
Velho, Mortagua, Murtosa, Oliveira do Hospital, Penalva do Castelo, Pombal, Ponte de Lima, Portel,
Rio Maior, Sertd, Sesimbra, Sever do Vouga, Silves, Sobral de Monte Agrago, Soure, Vale de Cambra,
Vila do Conde e Vila Franca de Xira.
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Figura 6.5: Diferencas na Despesa de capital per capita entre municipios oportunistas e 0s
restantes
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Fonte: Elaboracéo propria.

Os resultados mostram que o aumento da despesa de capital em ano eleitoral contribui
para a reeleicdo do Presidente de Camara (corroborando trabalhos anteriores: Gongalves Veiga
e Veiga, 2007; Sakurai e Menezes-Filho, 2011). De seguida, é quantificada a diferenca entre 0s

dois conjuntos acima identificados (municipios oportunistas e ndo oportunistas) por resultado

eleitoral:
Quadro 6.11: Resultados eleitorais de municipios oportunistas e os restantes
Partido Politico

Outros municipios Municipios oportunistas Outros municipios Municipios oportunistas
Ano N&do Mudou Mudou Ndo Mudou Mudou Ndo Mudou Mudou N&do Mudou Mudou
2005 194 47 28 6 80% 20% 82% 18%
2009 192 49 28 6 80% 20% 82% 18%
2013 176 65 22 12 73% 27% 65% 35%
2017 197 44 31 3 82% 18% 91% 9%

Presidente de Camara

Qutros municipios Municipios oportunistas QOutros municipios Municipios oportunistas
Ano Ndo Mudou Mudou Ndo Mudou Mudou Ndo Mudou Mudou Ndo Mudou Mudou
2005 177 64 31 3 73% 27% 91% 9%
2009 172 69 27 7 71% 29% 79% 21%
2013 80 161 7 27 33% 67% 21% 79%
2017 174 67 32 2 72% 28% 94% 6%

Fonte: Elaboragéo propria.
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Os resultados do Quadro 6.11 sugerem que, tendo em atencdo as diferengas relacionadas
com o0 numero de municipios entre os dois conjuntos, nos dois primeiros atos eleitorais do
periodo em estudo, ndo existem diferencas significativas em relagdo a dimensdo “partido
politico”. A elei¢do de 2013 marca uma diferenca assinalavel entre os dois conjuntos de
municipios. O conjunto dos municipios oportunistas sofre em 2013 uma perda mais
significativa de Presidéncias de Camara, mas na eleicdo de 2017 exibe uma percentagem de

reeleicdo que é o dobro dos municipios ndo oportunistas.

Nos municipios identificados como prosseguindo uma politica oportunista em relacdo a
despesa de capital, a percentagem de Presidentes de Camara que ndo foi reeleito em 2013 é
extremamente alta, indicando que provavelmente se encontravam no cargo ha varios mandatos
e foram abrangidos pela Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, e como tal impedidos de se
recandidatarem ao mesmo municipio. Esta ideia da personaliza¢cdo do poder local na figura do
Presidente de Camara, é reforcada na eleicdo de 2017, ano em que apenas dois autarcas (nos

municipios identificados como oportunistas) ndo foram reeleitos.

Da anélise realizada com base na despesa de capital, podemos concluir que a despesa
corrente e a despesa de capital tm uma trajetdria oposta ao longo do periodo considerado. A
despesa corrente aumenta significativamente, quer em valores absolutos, quer em percentagem
da despesa total. Porém, da investigacdo realizada, ndo resulta uma correlacdo com fatores
politicos imediatos, como seja o calendario eleitoral. Caso inverso é a despesa de capital,
identificada anteriormente como a dimensdo financeira mais suscetivel de ser utilizada em CPE
municipais dada a sua visibilidade. E, com efeito, apesar da despesa de capital se reduzir ao
longo do tempo em percentagem da despesa total, tem um comportamento sugestivamente
oportunista, dado que as variagdes entre anos eleitorais e ndo eleitorais sdo estatisticamente

significativas.

Foram identificados 34 municipios onde existe 95% de probabilidade de
comportamento oportunista na despesa de capital per capita. O comportamento dos mesmos
em termos politicos em relacdo aos restantes diverge nos ultimos dois atos eleitorais. Tal sugere
que a manipulagdo oportunista da variavel despesa de capital pode ter efeitos politicos,
justificando a existéncia de CPE. Confirma-se, assim, a hipétese 2, que previa a existéncia de

um aumento da despesa de capital dos municipios em ano eleitoral.

No seguimento desta linha de raciocinio, podemos interrogar se esta Despesa de capital

per capita em ano eleitoral, mesmo que estatisticamente significativa, ndo podera ser legitima.
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Ou seja, que a correlacdo entre despesa e ano eleitoral seja fortuita e que o incumbente ndo
esteja a fazer mais do que aquilo para o qual foi eleito — prover a satisfagdo das necessidades
da populacdo que o elegeu. Com vista a esclarecé-lo, procura-se em seguida saber se a
competéncia demonstrada € real ou apenas sinalizada para efeito eleitoral. Este serd o tema do

proximo subcapitulo.

6.4. ANALISE DO SALDO ORCAMENTAL

Até agora, foi estudado apenas o nivel de despesa. Para poder determinar se a despesa efetuada
é legitima e reflete a competéncia do incumbente, ou se apenas se trata de uma manipulacao
oportunista dos instrumentos financeiros a disposicdo do mesmo, temos de estudar outra
variavel — o saldo orcamental. Vamos assumir no nosso modelo que a despesa de um autarca é
legitima, mesmo em ano eleitoral, se a mesma resulta de disponibilidades de receita do
municipio e ndo de divida. Como no caso anterior da despesa de capital, considera-se que
apenas o0s casos em que o saldo orcamental sofre alteracGes negativas estatisticamente
significativas (p-value superior a 0,05) em ano eleitoral (2005, 2009, 2013 e 2017) serdo
relevantes para uma posterior analise de pormenor. Assim, definiremos em seguida o modelo
para calcular o saldo orcamental (& semelhanca do usado por outros autores: Goncalves Veiga
e Veiga, 2007; Aidt et al., 2011):

Saldo orcamental = [receitas correntes+ (receitas de capital — receita ativos financeiros —
receita passivos financeiros)] — [despesa corrente + (despesa de capital — despesa ativos
financeiros — despesa passivos financeiros)]

A definicdo de saldo orcamental proposta na presente analise tem a vantagem de
expurgar aquilo que sdo movimentos financeiros do valor final do saldo, quer na receita, quer
na despesa. Ou seja, s6 contam para o saldo as receitas e despesas que alteram definitivamente
0 patrimonio financeiro liquido. De seguida € apresentado, no Quadro 6.12, o valor do teste t

de student para o saldo or¢camental per capita para os anos eleitorais e ndo eleitorais:
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Quadro 6.12: Teste t de student para o saldo orcamental per capita para os anos eleitorais e
ndo eleitorais

Saldo orcamental per capita Observagdes Média Erro Padrdo = Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano ndo eleitoral 3025 19,46 2,88 158,26  13,81763 25,10172

Ano eleitoral 1100 - 27,33 4,91 162,99 -36,9745 -17,6895
Combinado 4125 6,98 2,50 160,85 2,071756 11,89204

Teste t t=8,2166 Pr(|T] > |t]) = 0,0000

Fonte: Elaboracéo propria.

Da andlise a Quadro 6.12 concluimos que o saldo orcamental sofre alteragdes

importantes em anos eleitorais, com uma degradacdo em relacdo a média dos outros anos de

mandato. Mais importante ainda é o facto de o valor de saldo entrar em deficit em ano eleitoral.

De seguida apresentam-se os resultados para o0s quatro testes definidos anteriormente, para 0s
modelos OLS, efeitos fixos (FE), aleatdrios (RE) e SYM-GMM:

Quadro 6.13: Resultados Econométricos da analise ao Saldo orcamental per capita

Varidveis Independentes oLS FE RE SYS-GMM
. Coeficient 0,05
Saldo Orgamental per capita (ano n-1) o€ I,CI?n €
Estatistica t 0,03
. Coeficiente -137,03 -145,07 -137,03 -152,17
Ano Eleitoral .
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
Direita Coeficiente -14,47 -19,66 -1447 -13,96
Estatistica t 0,02 0,07 0,02 0,54
. . Coeficiente 0,01 -0,05 0,10 0,18
Densidade Populacional o
Estatistica t 0,01 0,38 0,01 0,33
~ Coeficiente -2778,95 -4122,74 -2778,95 -6040,06
% da Populagdo com < 15 anos L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
. Coeficiente -945,50 451,21 -945,50 1576,21
% da Populagdo com > 65 anos L
Estatistica t 0,00 0,10 0,00 0,16
Coeficiente 619,16 495,63 619,16 420,42
Constante L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,09
N de Observagdes 4125 4125 4125 3575
N2 de Municipios 275 275 275 275
RA2 0,12

Fonte: Elaboracéo propria.

O Quadro 6.13 mostra que o Saldo orgamental per capita piora em cerca de 152 € em

ano eleitoral, um valor estatisticamente significativo. A variavel “direita” ndo é estatisticamente
9

significativa, pelo que se pode concluir que ndo existem diferencas significativas entre partidos

de direita e de esquerda, o que invalida a existéncia de CPE de natureza ideologica no que ao

saldo orgcamental diz respeito.
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Podemos concluir que em relacdo ao saldo orgamental per capita, a generalidade dos
municipios portugueses apresenta um comportamento consistente com a existéncia de CPE

oportunistas e ndo apresenta indicios de CPE ideoldgicos.

Utilizando o modelo de SYS-GMM para o Saldo orcamental per capita, para todos o0s
275 municipios em estudo, verifica-se que existem 52 que apresentam um p-value inferior a
0,05 para a totalidade do periodo. Ou seja, podemos concluir que estes municipios apresentam
um comportamento oportunista*? para todas as elei¢cdes autarquicas realizadas. Em relacédo a
estes municipios, os comportamentos oportunistas em relacao a variavel “saldo orgamental”,
estdo estatisticamente comprovados para a totalidade dos anos em estudo, sendo a média sempre

mais negativa que o ano anterior e 0 ano posterior a uma eleigao.

Figura 6.6: Diferencas no Saldo orcamental per capita entre municipios oportunistas e 0s

restantes
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Fonte: Elaboracdo propria.

12 Alcobacga, Aljustrel, Almodévar, Alvito, Amarante, Anadia, Arronches, Azambuja, Belmonte, Borba,
Campo Maior, Chamusca, Cinfdes, Espinho, Esposende, Ferreira do Alentejo, Freixo de Espada a Cinta,
Guarda, Lagos, Loulé, Lourinhd, Miranda do Douro, Mirandela, Monforte, Montemor-o-Velho, Ourém,
Ourique, Pacos de Ferreira, Paredes, Portel, Reguengos de Monsaraz, Santarém, Santo Tirso, Sdo Jodo
da Pesqueira, Sdo Pedro do Sul, Sardoal, Silves, Sobral de Monte Agraco, Tabua, Torres Novas, Vagos,
Vale de Cambra, Valenca, Valongo, Vendas Novas, Viana do Alentejo, Vila do Conde, Vila Franca de
Xira, Vila Nova de Famalicéo, Vila Real, Vila Vicosa e Viseu.
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Como se pode observar na Figura 6.6, a diferenca entre médias, embora estatisticamente
significativa, ndo é tio imediatamente percetivel como no caso da despesa de capital. E
precisamente este efeito de simbiose entre estas variaveis, saldo e despesa, que consolida a
existéncia de CPE municipais. Quando os Presidentes de Camara expandem o or¢camento de

despesa para a4 dos meios de receita, gerando deficits e consequente divida.

Foram identificados 52 municipios onde existe 95% de probabilidades de
comportamento oportunista no Saldo orcamental per capita. Ndo foram identificadas diferencas
ideoldgicas estatisticamente significativas entre municipios de esquerda e direita, nem entre
municipios que nunca mudaram de partido e os restantes. Assim, os resultados sugerem que a
resposta a hipotese 3) “Por comparacédo com o0s outros anos do mandato, o saldo or¢camental
nos municipios é inferior no ano eleitoral” é sim. Existe uma diferenca estatisticamente
significativa entre o valor médio da varidvel em ano eleitoral e o resto do mandato, mas tendo

em atencdo a heterogeneidade dos valores é necessario estudar o fendmeno por ciclo eleitoral.

6.5. ANALISE DAS DESPESAS DE INVESTIMENTO

As despesas de investimento representam a totalidade da verba despendida com a aquisicao (e
também as grandes reparac6es) dos bens que contribuam para a formacao de capital fixo num
dado ano. Ou seja, 0s bens duradouros utilizados, pelo menos, durante um ano, na producéo de
bens ou servicos, sem que dessa utilizacdo resulte alteracdo significativa da sua estrutura técnica

(maquinas, equipamentos, material de transporte, edificios, outras construcoes, etc.).

A despesa de investimento é uma parcela da despesa de capital que, como ja
mencionado, é uma parte da despesa total. No Quadro 6.14 ilustra-se a grandeza dos montantes
da despesa de investimento para a totalidade do periodo em estudo e para o conjunto dos

municipios em analise:
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Quadro 6.14: Volume das Despesas de investimento para o conjunto dos Municipios

Ano Despesa Total Despesas Capital Despesas de Investimento  Investimento
Investimento em % da em % das
Despesa Total Despesas
Capital
2003 5257994 315,18 2400704 412,23 1582002 428,21 30% 66%
2004 5428 149 465,79 2 355 265 409,73 1426216 599,19 26% 61%
2005 6 046 561 411,84 2 624091 464,26 1603 153 621,94 27% 61%
2006 6081 853 814,05 2400570 357,46 1399 898 096,94 23% 58%
2007 6757 016 234,61 2529819 133,48 1419 550 658,01 21% 56%
2008 7 159 402 607,41 2650 131421,90 1464 175 642,67 20% 55%
2009 7 742 907 318,07 2 866 666 366,15 1510559 505,92 20% 53%
2010 7 323479 375,11 2 616 579 804,59 1335955 942,45 18% 51%
2011 7 167 776 353,60 2481532 315,29 1250733 720,00 17% 50%
2012 7 068 746 655,32 2 606 735 650,18 1139843 510,99 16% 44%
2013 7 303 025 079,30 2415 324 564,72 1228 805 789,43 17% 51%
2014 6881248 176,84 1996 452 604,60 874 051 126,85 13% 44%
2015 7 047 767 915,18 2081 626 146,83 951912 439,40 14% 46%
2016 7421228 176,25 2127 797 896,54 833089 011,80 11% 39%
2017 8128 115 724,05 2 601 665 656,73 1158553 628,93 14% 45%

Fonte: Elaboracdo propria.

Podemos concluir que o volume financeiro da despesa total aumentou durante o periodo
em andlise, que a despesa de capital se tem mantido estavel e a despesa de investimento, apesar
das flutuacGes, evidencia uma ligeira tendéncia decrescente. A questdo seguinte é se a despesa
de investimento é influenciada pelo calendéario eleitoral. Para tal, & semelhanca do realizado

anteriormente, definiremos a variavel Despesa de Investimento per capita mediante a férmula:

Investimento do municipio X noanon

Populagdo do municipio X no anon

Quadro 6.15: Teste t de student para a média da Despesa de Investimento per capita entre
anos eleitorais e ndo eleitorais

Despesas de Investimento per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Ano ndo eleitoral 3025 220,38 3,44 189,15  213,6396 227,1261

Ano eleitoral 1100 234,15 6,00 199,04  222,3755 245,9261
Combinado 4125 224,05 2,99 19191 218,1961 229,9125

Teste t t=-1,9905 Pr(|T| > |t]) = 0,0467

Fonte: Elaboracéo propria.

Verifica-se no Quadro 6.15 que existe uma diferenca estatisticamente significativa da
despesa de investimento per capita entre anos eleitorais e nao eleitorais, pelo que ha, também

no que respeita a esta variavel, indicios de oportunismo por parte dos Presidentes de Camara.
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Quadro 6.16: Resultados Econométricos da analise as Despesas de investimento per capita

Varidveis Independentes oLS FE RE SYS-GMM
Despesas de Investimento per capita Coeficiente 0,31
(ano n-1) Estatistica t 0,00
. Coeficiente 13,74 20,72 16,38 28,36
Ano Eleitoral o
Estatistica t 0,02 0,00 0,00 0,00
Direita Coeficiente 42,86 9,54 29,18 -4,18
Estatistica t 0,00 0,21 0,00 0,78
. . Coeficiente -0,17 -0,10 -0,34 -0,17
Densidade Populacional L
Estatistica t 0,00 0,01 0,00 0,16
= Coeficiente 2093,68 2337,54 2817,58 3541,04
% da Populagdo com < 15 anos L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
~ Coeficiente 1995,24 -345,72 1575,72 1255,14
% da Populagdo com > 65 anos o
Estatistica t 0,00 0,08 0,00 0,01
Coeficiente -541,86 9,48 -531,18 15,37
Constante o
Estatistica t 0,00 0,13 0,00 0,09
N2 de Observagdes 4125 4125 4125 3575
N2 de Municipios 275 275 275 275
RA2 0,23

Fonte: Elaboracdo propria.

Analisando os dados com maior pormenor, 0 Quadro 6.16 apresenta 0os modelos de teste
idénticos ao das variaveis econdmicas anteriores. As despesas de investimento apresentam
indicios oportunistas, dado serem mais elevadas em ano eleitoral. A existéncia de uma
populacdo muito jovem ou idosa potencia a despesa de investimento. Uma possivel explicacdo
pode ser estes setores da populacao necessitarem de equipamentos proprios, como por exemplo,
jardins infantis ou centros de dia. Existem 33 municipios que demonstram variacdes
estatisticamente significativas nas despesas de investimento per capita para a totalidade do
periodo em estudo (2003-2017)3. Mais uma vez, ndo se encontraram indicios ideoldgicos com

a variavel “direita” a ndo ser estatisticamente significativa.

Parece claro que, embora 0 aumento das despesas de investimento em ano eleitoral seja
um fendmeno generalizado, ndo o é em todos os municipios e em todas as elei¢cbes. Uma vez
que em virtude da lei de limitacdo de mandatos a reeleigé&o sucessiva do mesmo Presidente para
a mesma Camara é impossivel para a totalidade do periodo, a andlise incidira de seguida em

periodos mais curtos, mandato a mandato.

113 Alcobaga, Amarante, Anadia, Arruda dos Vinhos, Belmonte, Benavente, Braga, Cascais, Castro Verde,
Cinfaes, Elvas, Espinho, Guarda, Lagos, Loulé, Melgaco, Miranda do Corvo, Monforte, Montalegre,
Mortagua, Oliveira do Hospital, Penalva do Castelo, Pombal, Ponte de Lima, Portel, Santiago do Cacém,
Sertd, Sesimbra, Silves, Terras de Bouro, VValpacos, Vendas Novas e Vila Vigosa.
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6.6. ANALISE DO SALDO ORGCAMENTAL, DESPESA DE CAPITAL E INVESTIMENTO
POR CICLO ELEITORAL

Neste momento do estudo, comeca a tomar forma a interligacdo entre as variaveis de natureza
politica e as varidveis de natureza or¢camental. Todas as variaveis financeiras analisadas até
agora (despesa total, despesa de capital, despesas de investimento e saldo orcamental)
apresentam fortes indicios de oportunismo ao longo do periodo em analise. A analise de dados
em painel € util quando se quer estabelecer relacdes ao longo do tempo entre informacdes de
varias unidades amostrais, o que € indiscutivelmente o caso em estudo. Contudo, apenas permite
identificar o comportamento da varidvel ao longo de todo o periodo. Se, num dado municipio,
0 Presidente de Camara nao for consistentemente oportunista (isto €, se nao tiver um
comportamento despesista em todos 0s anos eleitorais) a significancia estatistica da variavel
pode ndo ser atingida dado o aumento do erro estatistico. Assim, para além dos dados ja
apresentados, a investigacdo tem vantagem em segmentar neste momento as variaveis pelos
mandatos autarquicos. Esta op¢do permite ainda identificar momentos de maior expansdo ou
contracdo econdémica que num periodo de 15 anos se encontram harmonizadas. Por exemplo, 0
saldo orcamental per capita para todos 0s municipios no ano eleitoral de 2005 é negativo, pelo
que seria dificil estabelecer uma relagdo linear de correlacdo entre as variaveis politicas e
orcamentais. Da andlise destes trés indicadores (saldo orcamental, despesa de capital e despesas
de investimento) por mandato, espera-se obter a confirmacdo (ou ndo) da prossecucao de uma

politica oportunista por parte dos Presidentes de Camara.

De 2006 a 2017, dispde-se de 12 anos e trés ciclos eleitorais completos, incluindo o de
2013, com mudancas significativas na possibilidade de reeleicdo de Presidentes de Camara*“.
Numa primeira fase vamos identificar quais 0s municipios que apresentam saldo orcamental
inferior a média em ano eleitoral, cruzando-os com 0s municipios em que o Presidente de

Cémara foi reeleito, de modo a determinar se existe uma correlagédo entre as duas tendéncias.

114 Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto.

139



Figura 6.7: Ciclos eleitorais do Saldo orcamental per capita
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M Eleicdo 2009 -6,49 5,53 -38,77 -88,89
Eleicdo 2013 -28,42 18,29 57,57 -15,32
Eleicdo 2017 50,80 70,03 106,98 31,29

Fonte: Elaboracao propria.

Na Figura 6.7 observa-se a evolucdo do Saldo orcamental per capita, tendo em atencéo
0 ano eleitoral e os trés anos precedentes/subsequentes. Note-se que, apesar de o Saldo ter
melhorado ao longo do periodo, com o dltimo ciclo eleitoral a registar valores de média
positivos, 0 ano eleitoral regista sempre um valor mais baixo que o ano imediatamente anterior
e que a média para os ultimos trés anos. Esta tendéncia denuncia um padrdo claramente

oportunista.

Seguidamente, serdo apresentados os resultados para os trés mandatos em estudo 2006-
2009, 2010-2013 e 2014-2017. A anélise dos mandatos segue a seguinte exposicao:

I.  Mapa com a mudanca de Presidentes de Camara no fim do mandato;
Il.  Valores de estatistica descritiva (média, desvio padrdo, intervalo de valores) para as
variaveis financeiras: “saldo or¢amental per capita”, “despesa de capital per capita”
e “investimento per capita”;
I1l.  Comparagéo dos valores das varidveis financeiras anteriores entre os dois grupos

definidos pela reelei¢do ou ndo do Presidente de Camara.

No ciclo eleitoral de 2006-2009, 199 Presidentes de Camara conseguiram ser reeleitos.
Tendo em atencdo a dimenséo da nossa amostra, isso corresponde a uma taxa de reeleicdo de
72%.
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Figura 6.8: Mudanca de Presidentes de Camara em 2009
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Fonte: Elaboracéo propria.
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De seguida serd apresentada, a estatistica descritiva relativa as variaveis “saldo
orcamental per capita”, “despesa de capital per capita” e “investimento per capita” para o
mandato 2006-2009. O propdsito é dar uma estimativa global das varidveis financeiras para o

periodo, com o valor médio, desvio padréo e valores maximos e minimos.

Quadro 6.17: Estatistica descritiva do mandato 2006-2009

Varidveis Observagoes Média Desvio Padrdo Min Max

Saldo Orgamental per capita 1100 -32,15 135,39 -1617,83 513,79
Despesa de Capital per capita 1100 1008,96 482,60 163,79 3949,55
Despesa de Investimento per capita 1100 257,00 204,02 8,90 1604,99
Mudou Presidente 1100 0,28 0,45 0 1
Ano Eleitoral 1100 0,25 0,43 0 1

Fonte: Elaboracéo propria.

Se analisarmos conjuntamente o Quadro 6.17 e a Figura 6.7 observa-se que apesar da
média do saldo orcamental per capita para 0 mandato se situar em -32,15 € pessoa/ano, no ano
eleitoral de 2009, 0 mesmo assumiu um valor de - 88,89 € pessoa/ano. Estes valores sugerem
uma forte degradacdo do saldo orcamental e, consequentemente, apontam para a prossecucao

de uma politica oportunista por parte dos autarcas.

Os Quadros seguintes (6.18, 6.19 e 6.20) apresentam os valores para o teste t de student
de diferencas entre médias para as varidveis “Saldo or¢amental per capita”, “Despesa de capital
per capita” e “Investimento per capita”, respetivamente. Cada um dos Quadros apresenta o
mesmo teste para duas amostras distintas: 0os municipios que tiveram os Presidentes reeleitos e
0s que tiveram Presidentes novos em 2009. Pretende-se com este teste averiguar se o

comportamento das variaveis financeiras é influenciado pela reeleicdo dos autarcas.
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Quadro 6.18: Saldo orgamental per capita para 0 mandato 2006-2009

Saldo Orgamental per capita Observagdes Média Erro Padrdo  Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com  Ano ndo eleitoral 597 -13,96 4,32 105,49 -22,43535 -5,477616
Presidentes Ano eleitoral 199 -85,28 13,58 191,62 -112,0626 -58,48885
reeleitos em 2009 Combinado 796 -31,79 4,81 135,80 -41,23458 -22,33801
Teste t t=5,0038 Pr(|T] > |t|) = 0,0000
Saldo Orgamental per capita ObservacGes Média Erro Padrdo  Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com  Ano ndo eleitoral 228 -11,37 7,65 115,50 -26,44442 3,700559
Presidentes novos Ano eleitoral 76 -98,37 18,84 164,25 -135,8975 -60,83405
em 2009 Combinado 304 -33,12 7,72 134,52 -48,3025 -17,93829
Teste t t=4,2783 Pr(|T| > | t]) = 0,0000

Fonte: Elaboracdo propria.

Pode concluir-se que o saldo orgcamental varia significativamente consoante os anos do
mandato, com o ano de 2009 a apresentar pior relacdo entre receitas e despesas do periodo.
Contudo, a varidvel “saldo orcamental” parece relativamente indiferente para a reelei¢do do
Presidente de Camara. Os valores médios de saldo sdo até inferiores (mais negativos) no caso
dos municipios com Presidentes novos em 2009. No que a esta varidvel diz respeito, podemos
apenas concluir que é pratica generalizada o aumento do deficit em ano eleitoral. De seguida

realizar-se-a o mesmo teste para a variavel “Despesa de capital per capita” (Quadro 6.19):

Quadro 6.19: Despesa de capital per capita para 0 mandato 2006-2009

Despesa de Capital per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Municipios com Ano n3o eleitoral 597 383,62 9,66 236,07 364,6481 402,599
Presidentes Ano eleitoral 199 432,20 17,48 246,52 397,7406 466,665
reeleitos em 2009 Combinado 796 395,77 8,49 239,50 379,1052 412,4316
Teste t t=-2,4328 Pr(|T| > |t]) = 0,0155
Despesa de Capital per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 228 433,16 16,46 248,51 400,7321 465,5931
Presidentes Ano eleitoral 76 496,46 34,70 302,53 427,3276 565,5916
novos em 2009 Combinado 304 448,99 15,14 263,97 419,1951 478,7786
Teste t t=-1,6480 Pr(|T| > |t]) = 0,1022

Fonte: Elaboracdo propria.

Ao contrério do saldo orcamental, no que respeita a despesa de capital verifica-se uma
diferenga entre os municipios que reelegeram autarcas e 0s municipios com Presidentes de
Camara novos. Os incumbentes reeleitos gastaram em meédia mais 48,58 € por pessoa em 2009,
comparando com a média dos trés anos anteriores. Esse desvio é significativo para um intervalo
de confianca de 95%, uma vez que o p-value é de 0,0155. No caso dos municipios com

Presidentes de Camara novos, o valor médio é igualmente mais elevado em ano eleitoral,
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contudo, o valor do p-value é muito elevado pelo que se considera ndo estatisticamente

relevante.

De seguida, verificaremos se, de forma semelhante ao postulado por Veiga e Veiga
(2007a), 0 aumento de despesas de capital se traduz num aumento de despesas de investimento,
validando a nossa hipotese 4, que testa se por comparagdo com 0s outros anos do mandato, o

aumento das despesas de investimento € maior no ano eleitoral:

Quadro 6.20: Despesas de investimento per capita para o0 mandato 2006-2009

Investimento per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano nao eleitoral 597 241,85 8,05 196,65 226,0386 257,6522
Presidentes Ano eleitoral 199 262,87 14,56 205,44 234,1474 291,5852
reeleitos em 2009 Combinado 796 247,10 7,05 198,96 233,2577 260,9436
Teste t t=-1,2633 Pr(|T| > |t]) =0,2074
Investimento per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 228 278,67 13,33 201,21 252,4153 304,9295
Presidentes Ano eleitoral 76 295,70 28,97 252,57 237,9865 353,4143
novos em 2009 Combinado 304 282,93 12,32 214,88 258,6773 307,1814
Teste t t =-0,5340 Pr(|T| > |t]) = 0,5944

Fonte: Elaboracéo propria.

Contrariamente ao esperado, os dados no Quadro 5.20 revelam que a resposta é
negativa. Apesar de se verificar uma correlacdo entre a despesa de capital e a reeleicdo de
Presidentes de Camara (Quadro 6.19), o mesmo nédo pode ser concluido em relacéo a despesa
de investimento. O investimento ndo demonstra um comportamento oportunista para o mandato
2006-2009. Embora as médias em ano eleitoral das despesas de investimento sejam superiores,
nenhum dos testes satisfaz o grau de confianga de 95% e como tal ndo sdo estatisticamente

significativos.

Seguindo os mesmos procedimentos utilizados para analise do mandato 2006-20009,
procede-se agora a apreciagao do mandato 2010-2013. Neste mandato verifica-se (Quadro 6.21)
uma acentuada melhoria do saldo orcamental em relacdo aos valores médios do mandato
anterior. A media da despesa de capital sobe ligeiramente, mas ha uma diminuicao da despesa

de investimento.
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Quadro 6.21: Estatistica descritiva do mandato 2010-2013

Varidveis Observagoes Média Desvio Padrdo Min Max

Saldo Orgamental per capita 1100 8,03 208,20 -3768,39 540,94
Despesa de Capital per capita 1100 1107,08 584,25 313,88 8039,68
Despesa de Investimento per capita 1100 230,48 208,80 10,09 1698,90
Mudou Presidente 1100 0,68 0,47 0 1
Ano Eleitoral 1100 0,25 0,43 0 1

Fonte: Elaboracéo propria.

No fim deste mandato, assistiu-se a maior renovacao de Presidentes de Camara em todo

o0 periodo do estudo, tendo sido reeleitos apenas 87 em 275, pouco mais de 31%. A limitacao

dos mandatos autarquicos conduziu, segundo Veiga e colegas (2015), a uma consideravel

renovacdo dos autarcas e afetou a gestdo das financas municipais.
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Figura 6.9: Mudanca de Presidentes de Camara em 2013
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Fonte: Elaboracdo propria.
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E significativo para estes resultados que seja precisamente este 0 ano em que muitos dos
autarcas que tinham vindo a renovar os seus mandatos atingem o limite de mandatos no

municipio, estando por isso legalmente impedidos de se recandidatarem.

Quadro 6.22: Saldo orcamental per capita para 0 mandato 2010-2013

Saldo Orgcamental per capita Observacbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 261 5,46 14,12 228,07 -22,33442 33,26208
Presidentes Ano eleitoral 87 6,31 17,05 159,04 -27,58789 40,20214
reeleitos em 2013 Combinado 348 5,67 11,40 212,70 -16,75111 28,10042
Teste t t=-0.0320 Pr(|T| > |t]) =0,9749
Saldo Orgamental per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano n3o eleitoral 564 20,60 8,79 208,71 3,341574 37,86499
Presidentes Ano eleitoral 188 -25,33 14,23 195,07 -53,39412 2,737848
novos em 2013 Combinado 752 9,12 7,52 206,22 -5,642347 23,8832
Teste t t=2.6554 Pr(|T| > |t]) = 0,0081

Fonte: Elaboracéo propria.

De acordo com o Quadro 6.22, neste mandato, o conjunto de autarcas reeleitos
representa o paradigma da responsabilidade fiscal, com um Saldo orcamental melhor em 2013
gue nos trés anos precedentes. Esta situacdo € particularmente incomum, visto que nao tém
precedente no mandato anterior nem se volta a repetir no mandato seguinte. Nos restantes
municipios, cujo Presidente ndo foi reeleito a realidade é bem diferente. O saldo orcamental
degrada-se significativamente em ano eleitoral. E importante salientar que dos 188 municipios
gue mudaram de Presidente de Camara, apenas 77 mudaram de partido, ndo sendo de excluir a

pratica de comportamentos oportunistas, ndo em beneficio proprio, mas do sucessor designado.

Quadro 6.23: Despesa de capital per capita para 0 mandato 2010-2013

Despesa de Capital per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Municipios com Ano n3o eleitoral 261 427,70 17,53 283,13 393,1897 462,2081
Presidentes Ano eleitoral 87 408,85 45,75 426,71 317,9018 499,7899
reeleitos em 2013 Combinado 348 422,99 17,39 324,43 388,7798 457,1914
Teste t t=0,3848 Pr(|T] > |t])=0,7011
Despesa de Capital per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 564 406,96 14,65 347,87 378,1859 435,7288
Presidentes Ano eleitoral 188 384,62 20,37 279,24 344,4485 424,7995
novos em 2013 Combinado 752 401,37 12,11 332,01 377,6062 425,1418
Teste t t =0,8903 Pr(|T| > |t]) =0,3739

Fonte: Elaboracéo propria.
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A Despesa de capital (Quadro 6.23) ndo registou diferencas significativas, nem em
relacdo ao calendério eleitoral, nem em relacdo a reelei¢do dos autarcas. O mesmo acontecendo
em relacdo as Despesas de investimento (Quadro 6.24). De notar, contudo que a média em ano
eleitoral é sempre mais baixa que no resto do mandato, mas os valores nao sao estatisticamente
significativos. Ndo nos podemos esquecer que foi durante este periodo que o pais atravessou
uma crise econémica profunda, o que pode explicar alguma da variabilidade observada.

Quadro 6.24: Despesas de investimento per capita para o mandato 2010-2013

Investimento per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 261 239,71 14,02 226,57 212,0912 267,323
Presidentes Ano eleitoral 87 202,89 16,14 150,50 170,8118 234,9627
reeleitos em 2013 Combinado 348 230,50 11,29 210,55 208,303 252,7013
Teste t t=1,7223 Pr(|T| > |t]) = 0,0864
Investimento per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano n3o eleitoral 564 236,36 8,55 203,04 219,5705 253,1557
Presidentes Ano eleitoral 188 212,80 16,22 222,33 180,8151 244,7917
novos em 2013 Combinado 752 230,47 7,59 208,13 215,5738 245,3725
Teste t t=1,2852 Pr(|T| > |t])=0,1997

Fonte: Elaboracdo propria.

O mandato que termina em 2013 é, em muitas dimensdes, diferente dos precedentes e
subsequentes. Se ja foi referido que € para muitos autarcas o Ultimo mandato a frente do mesmo
concelho, ndo é menos verdade que € o mandato que coincide com a grande recessao e 0
subsequente pedido de ajuda externa. Este particular conjunto de circunstancias podem ter
afetado decisivamente o periodo em andlise, contribuindo para os resultados que se observam.
Segundo Baleiras, Dias e Almeida (2018), a alteracdo de parametros das regras na LFL relativas
a divida e ao endividamento, bem como a dotacdo global e a variacdo anual nas parcelas de
cada municipio nas transferéncias principais do Estado conduziram a um impacto disseminado
pela generalidade das rubricas de despesa. As despesas de capital foram particularmente
afetadas, dado o efeito que o FEF tradicionalmente tem no respetivo financiamento. Ainda, em
relacdo a politica de recursos humanos, foi exigido que para o periodo 2012-2014 as autarquias
reduzissem o numero de funcionarios, um minimo de 2% ano'*®, o que afetou a despesa
corrente. Por fim, momentos de crise financeira trazem consigo a deterioracdo do nivel da

receita e da capacidade de acesso a crédito, as quais também se fizeram sentir nas autarquias.

115 Memorando de entendimento sobre as condicionalidades de politica econémica, de 17 de maio de 2011.
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Figura 6.10: Mudanca de Presidente de Camara 2017

0 15 30 60 Kilometers Esri, HERE, Gamin, ® OpenStreetld ap contributors, and the GIS user
= e community

Fonte: Elaboracéo propria.
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No ciclo eleitoral de 2014-2017, 206 Presidentes de Camara conseguiram ser reeleitos.

Este numero corresponde a uma taxa de reeleicdo de 75%, a mais alta registada durante o

periodo.
Quadro 6.25: Estatistica descritiva do mandato 2014-2017

Varidveis Observagoes Média Desvio Padrdo Min Max
Saldo Orgamental per capita 1100 64,78 159,05 -2880,43 888,06
Despesa de Capital per capita 1100 1158,52 617,32 340,79 7794,76
Despesa de Investimento per capita 1100 156,59 140,95 8,01 1254,01
Mudou Presidente 1100 0,25 0,43 0 1
Ano Eleitoral 1100 0,25 0,43 0 1

Fonte: Elaboracéo propria.

De acordo com o Quadro 6.25, o saldo orgcamental apresenta uma média positiva,
reforcando a tendéncia de uma maior consolidacdo financeira dos municipios iniciada no
mandato anterior. A média da despesa de capital, apesar de registar uma ligeira subida, mantém-
se praticamente inalterada, mas a despesa de investimento sofre uma queda assinalavel. De

230,46 € pessoa/ano no mandato anterior, passa para 156,59 € neste mandato.

Conforme apresentado no Quadro 6.26, o saldo orcamental per capita permanece
positivo ao longo de todo o mandato, para o conjunto de municipios do estudo. As médias
mantém uma tendéncia oportunista em ano eleitoral, para todos os municipios, mas a
diminuicdo do saldo em 2017 apenas é estatisticamente significativa para o conjunto de 228

Presidentes de Camara reeleitos.

Quadro 6.26: Saldo orcamental per capita para o mandato 2014-2017

Saldo Orgamental per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Municipios com Ano nao eleitoral 618 82,86 4,92 122,40 73,19246 92,53067
Presidentes Ano eleitoral 206 28,05 10,45 150,01 7,448249 48,66039
reeleitos em 2017 Combinado 824 69,16 4,60 131,91 60,13979 78,17973
Teste t t=4,7439 Pr(|T| > |t]) = 0,0000
Saldo Orgcamental per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 207 55,27 16,65 239,54 22,44527 88,09511
Presidentes  Ano eleitoral 69 40,94 18,39 152,73 4,249299 77,62983
novos em 2017 Combinado 276 51,69 13,30 220,88 25,51329 77,86179
Teste t t=0,5777 Pr(|T| > |t]) = 0,5641

Fonte: Elaboragéo propria.
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O mesmo comportamento oportunista é notdrio nas despesas de capital (Quadro 6.27),
mas neste caso, muito mais acentuado. Os municipios com Presidentes de Camara reeleitos
apresentam uma variacao mais elevada da média das despesas de capital e o resultado € muito
robusto, satisfazendo com larga margem o intervalo de confianca. No caso dos outros
municipios, apesar de a média revelar uma tendéncia de subida em ano eleitoral, o efeito € mais

fraco e 0s desvios ndo sdo estatisticamente significativos.

Quadro 6.27: Despesa de capital per capita para 0 mandato 2014-2017

Despesa de Capital per capita Observacbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Municipios com Ano néo eleitoral 618 318,77 11,55 287,06 296,098 341,4513
Presidentes Ano eleitoral 206 420,51 35,76 513,27 350,0016 491,0155
reeleitos em 2017 Combinado 824 344,21 12,53 359,64 319,6162 368,8001
Teste t t=-2,7072 Pr(|T| > |t]) = 0,0073
Despesa de Capital per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano nao eleitoral 207 341,04 17,30 248,87 306,9369 375,1437
Presidentes Ano eleitoral 69 377,09 27,37 227,38 322,4632 431,707
novos em 2017 Combinado 276 350,05 14,67 243,77 321,1651 378,938
Teste t t=-1,1132 Pr(|T| > |t]) =0,2677

Fonte: Elaboracdo propria.

Igualmente para as despesas de investimento, no Quadro 6.28, verifica-se um aumento
da média em ano eleitoral, para ambos os conjuntos de municipios. Com a mesma tendéncia,
0s municipios que reelegem o seu Presidente, apresentam maior diferenga de média em ano
eleitoral e o resultado é estatisticamente significativo. Nos restantes, o valor do p-value é tdo
elevado que podemos descartar a hipotese de a média de despesa de investimento ndo ser

estatisticamente idéntica ao longo do mandato.

Observa-se, portanto, que apesar da notéria melhoria do saldo or¢camental, as despesas
de capital, especialmente as referentes a despesas de investimento apresentam um

comportamento oportunista nos municipios onde os Presidentes de Camara sdo reeleitos.
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Quadro 6.28: Despesas de investimento per capita para 0 mandato 2014-2017

Investimento per capita Observagbes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 618 149,03 5,76 143,12 137,7247 160,3362
Presidentes Ano eleitoral 206 182,32 10,25 147,08 162,1125 202,5211
reeleitos em 2017 Combinado 824 157,35 5,04 144,75 147,4543 167,2498
Teste t t=-2,8319 Pr(|T| > |t]) = 0,0049
Investimento per capita Observagdes  Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%
Municipios com Ano ndo eleitoral 207 150,90 9,00 129,43 133,1625 168,6342
Presidentes Ano eleitoral 69 164,57 15,51 128,84 133,62 195,5192
novos em 2017 Combinado 276 154,32 7,78 129,18 139,0084 169,6239
Teste t t=-0,7625 Pr(|T| > |t]|) = 0,4473

Fonte: Elaboracdo propria.

Do conjunto dos trés mandatos em estudo, e pese embora os diferentes momentos
historicos, podemos inferir que a tendéncia para comportamentos oportunistas por parte dos
incumbentes em relacdo aos indicadores analisados é generalizado. Em relacdo ao saldo
orcamental, em particular, confirma-se o sugerido pela Figura 6.7: o saldo orcamental deteriora-
se sempre em ano eleitoral, por comparacdo com o0 ano anterior ou a média do periodo. A
diferenca entre o conjunto de Presidentes de Camara reeleitos e o conjunto de Presidentes de
Cémara ndo reeleitos é particularmente significativa neste indicador. Embora no primeiro
mandato (2006-2009) as diferencas ndo sejam importantes, no segundo o comportamento dos
presidentes reeleitos e ndo reeleitos é bastante diferente, com os municipios com Presidentes de
Céamara novos a demonstrarem um comportamento francamente oportunista, enquanto que 0s
municipios em que o incumbente foi reeleito mantiveram uma média de saldo orcamental
equilibrado. No terceiro mandato observamos uma reversao de posi¢cGes, com 0s municipios
em que o Presidente de Camara foi reeleito a demonstrarem uma maior predisposicdo para
comportamentos oportunistas em ano eleitoral. Uma das explicacdes possiveis prende-se com
as expetativas dos Presidentes de Camara em cada momento eleitoral. Na eleicdo de 2009
nenhum estava impedido de se recandidatar, o que, em conjunto com uma legislacéo financeira
mais permissiva, contribuiu para que nao existissem grandes diferencas entre o grupo de
Presidentes de Cémara reeleitos e ndo reeleitos. Contudo, nas eleicBes subsequentes, as
expetativas alteram-se. Na eleicdo de 2013, muitos autarcas foram impedidos de se
recandidatarem, o que, combinado com as medidas de austeridade e um quadro financeiro mais
restritivo, contribuiu para que o conjunto de Presidentes de Camara néo reeleitos exibissem um
comportamento mais responsavel em termos de equilibrio orcamental. Finalmente em 2017, os
autarcas eleitos pela primeira vez em 2013 ou 2009, que ainda podiam conseguir a segunda ou

a terceira (e ultima) renovacdo do mandato, tinham todo o incentivo em degradar o saldo
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orcamental — desta vez, e em virtude do novo contexto financeiro, sem que 0 mesmo derrapasse

para terrenos negativos.

O comportamento da variavel “despesas de capital per capita” ao longo dos trés
mandatos € mais linear, com o primeiro e terceiro mandatos a registarem uma tendéncia de
maior despesa em ano eleitoral, coerente com a existéncia de CPE municipais oportunistas, e 0
segundo mandato (2010-2013) a registar uma contracao da despesa de capital em ano eleitoral.
Este mandato autarquico coincidiu com grande parte das medidas de ajustamento financeiro,
no qual as despesas de capital, dada a sua natureza ndo imediata sdo frequentemente as mais
sacrificadas em termos orcamentais. N&o foram encontradas diferencas significativas de
comportamento entre municipios que reelegeram o seu Presidente e os restantes ao longo do

periodo.

Finalmente, se considerarmos o comportamento das despesas de investimento,
observamos que seguem a trajetoria descrita no capitulo anterior para as despesas de capital (0
que seria expectavel, dado que se trata da rubrica orcamental com maior peso das mesmas),
com um comportamento oportunista no primeiro e terceiro mandatos em andlise. Apenas uma
nota adicional: o valor médio das despesas de investimento cai acentuadamente no terceiro e
ultimo mandato. De entre os fatores que contribuem para este resultado, destaca-se a forte
reducdo da capacidade de endividamento dos municipios, que financiava muita da despesa de
investimento, conjugada com o aumento relativo das despesas correntes, o que implica alocar
cada vez mais verba a gestdo corrente por oposicdo a despesas de investimento. Mesmo na
eleicdo de 2017, em que as disponibilidades financeiras ao alcance das autarquias ja se
encontravam limitadas, os Presidentes de Camara reeleitos aumentaram significativamente as
despesas de investimento em ano eleitoral. Contudo, o valor médio das mesmas ao longo do

periodo foi apenas uma fragdo do disponivel em mandatos anteriores.

6.7. ANALISE DA RECEITA TOTAL

Até agora o estudo incidiu sobretudo sobre rubricas de despesa orcamental, 0 que se justifica
dado que o modelo de anélise depende de uma sinalizacdo de competéncia. Tal € mais facil
quando a “obra” do autarca tem um grande grau de visibilidade, como ¢ o caso das despesas
em capital fixo. Contudo, em termos estritamente economicos, nada obsta que o autarca sinalize

a sua competéncia com o recurso a reducdes fiscais. Apesar de as receitas estarem fortemente
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condicionadas para o caso portugués, é possivel algum alivio de carga fiscal por parte dos
Presidentes de Camara. De seguida apresenta-se o comportamento da variavel “receita total”
para a totalidade do periodo (2003-2017).

Figura 6.11: Receita total dos municipios portugueses
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Fonte: Elaborag&o prdpria.

Os anos assinalados de cor diferente na Figura 6.11 correspondem a anos eleitorais
(2005, 2009, 2013 e 2017). Parece existir um aumento da receita total nesses anos, 0 que,
considerando que a despesa também aumenta, é indicador de alguma necessidade de equilibrio

orcamental.
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Quadro 6.29: Resultados Econométricos da analise as Receitas totais per capita

Variaveis Independentes OoLS FE RE SYS-GMM
Receitas per capita (ano n-1) Coeﬂlue.nte 0,18
Estatistica t 0,00
. Coeficiente 63,29 64,64 63,31 49,70
Ano Eleitoral -
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
Direita Coeficiente -27,79 -30,88 -27,84 -21,54
Estatistica t 0,06 0,05 0,06 0,48
. . Coeficiente -0,06 -0,18 -0,06 0,49
Densidade Populacional o
Estatistica t 0,00 0,04 0,01 0,06
. Coeficiente -6467,30 -7269,16 -6505,55 -9707,90
% da Populagdo com < 15 anos L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,00
- Coeficiente 2240,06 1147,89 2201,04 1538,96
% da Populagdo com > 65 anos L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,12
Coeficiente 1395,32 1793,56 1409,95 1664,69
Constante L
Estatistica t 0,00 0,00 0,00 0,09
N2 de Observagdes 4125 4125 4125 3575
N2 de Municipios 275 275 275 275
RA2 0,23

Fonte: Elaboracdo propria.

O Quadro anterior (6.29) confirma isso mesmo: para todos os testes realizados, o valor
do coeficiente da varidvel “ano eleitoral” ¢ positivo e estatisticamente significativo, pelo que
existe uma correlagdo positiva entre 0 ano eleitoral e 0 aumento de receitas totais. Estes
resultados invalidam a existéncia de um CPE municipal baseado na diminuigéo da receita em
ano eleitoral. Da analise individual, apenas o municipio de Satdo (liderado durante todo o
periodo pelo PSD) apresenta uma diminuicdo de receita em ano eleitoral estatisticamente
significativa. A correlagdo entre o quociente da varidvel “direita” e a receita total tem o sinal

negativo esperado, sem que seja estatisticamente significativa.

De seguida, apresentam-se os testes t de student as diferencas entre médias de Receita

total per capita, dada pela seguinte formula:

Receita Total do municipio X no anon

Populagdo do municipio X no anon

O célculo é feito para anos eleitorais e anos ndo eleitorais, para a totalidade do periodo
(2003-2017), e para os mandatos individuais (2006-2017).
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Quadro 6.30: Teste t de student para a média da Receita total per capita entre anos eleitorais e
ndo eleitorais

Receita Total per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo  Intervalo de confianga 95%

Ano ndo eleitoral 3025 1011,23 9,64 530,17 992,3289 1030,13
2003-2017 Ano eleitoral 1100 1098,44 17,76 588,97 1063,592 1133,279

Combinado 4125 1034,48 8,53 547,75 1017,764 1051,205

Teste t t=-4,3159 Pr(|T| > |t]) = 0,0000

Receita Total per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Ano ndo eleitoral 825 969,42 15,77 453,05 938,457 1000,377
2006-2009 Ano eleitoral 275 1127,56 32,52 539,30 1063,533 1191,579

Combinado 1100 1008,95 14,49 480,73 980,5119 1037,392

Teste t t=-4,3752 Pr(|T| > |t|) = 0,0000

Receita Total per capita ObservagBes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Ano ndo eleitoral 825 1105,95 20,42 586,39 1065,872 1146,017
2010-2013 Ano eleitoral 275 1135,65 35,73 592,52 1065,312 1205,994

Combinado 1100 1113,37 17,72 587,80 1078,597 1148,146

Teste t t=-0,7219 Pr(|T| > |t|) = 0,4704

Receita Total per capita Observagdes Média Erro Padrdo Desvio Padrdo Intervalo de confianga 95%

Ano ndo eleitoral 825 1103,37 19,90 571,57 1064,307 1142,426
2014-2017 Ano eleitoral 275 1272,70 43,27 717,59 1187,514 1357,892

Combinado 1100 1145,70 18,55 615,39 1109,294 1182,107

Teste t t=-3,5553 Pr(|T| > | t]) = 0,0004

Fonte: Elaboracdo propria.

O Quadro 6.30 mostra que existem diferencas entre a média da receita total per capita
entre 0s anos eleitorais e nao eleitorais para a totalidade do periodo em andlise. Contudo, as
diferengas sdo no sentido oposto do que seria expectavel. Em 2006-2009 e 2014-2017 existe
uma correlacdo positiva entre a receita e o calendario eleitoral, isto €, as receitas aumentam em
ano eleitoral, o que ndo pode ser considerado oportunista. O mandato 2010-2013 nédo apresenta

qualquer diferenca entre médias.

De acordo com Baleiras e colegas (2018), pelo menos desde 2006, verifica-se um
fendmeno de sobre orcamentacdo da receita municipal. Segundo os mesmos autores, a
explicacdo tem duas vertentes, uma financeira e outra politica: por um lado, antes da entrada
em vigor da LCPA®® era possivel aos municipios autorizar despesa independentemente do
cabimento de receita; por outro lado, como os presidentes das juntas de freguesias sdo por
ineréncia membros da Assembleia Municipal que aprova os or¢gamentos, ndo era incomum cada
um deles sugerir uma despesa simbdlica para as respetivas freguesias nos orcamentos

municipais.

Tendo em atencdo os resultados observados, rejeita-se a hipotese 5) por comparacao

com os outros anos do mandato, a receita total nos municipios é inferior no ano eleitoral.

116 |_ei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro.
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CONCLUSAO

O proposito da presente tese foi avaliar a existéncia de ciclos politico eleitorais nos municipios
portugueses para o periodo 2003-2017. E investigada a trajetoria das diferentes rubricas da
despesa publica ao longo dos mandatos dos Presidentes de Camara, que influéncia tém as
afiliacGes partidarias na prossecucdo de uma politica orgamental oportunista e de que forma a
limitacdo de mandatos autarquicos afetou a politica orcamental local. Em particular, esta
concluséo recapitulara os resultados obtidos no capitulo anterior, enquadrando-os com o debate
atual de CPE. Adicionalmente, serdo tecidas algumas consideragdes, baseadas na aprendizagem
efetuada, sobre a incidéncia de politicas orcamentais oportunistas em rubricas de despesa de

capital, e o papel da lei de limitacdo de mandatos no equilibrio orcamental dos municipios.

De forma a responder a pergunta de partida da investigacdo (existem ou ndo CPE nas
eleicdes autarquicas portuguesas), foi criada uma base de dados com uma dimensao de 275
municipios (foram considerados os 278 municipios do Continente, tendo sido expurgados trés
por falta de dados financeiros completos) por 15 anos (2003-2017), o que corresponde a um
universo de 4.125 casos (municipio/ano), dos quais 1.100 correspondem a anos eleitorais
autarquicos. Esta base de dados, que permitiu realizar a analise de painel do presente estudo,
foi elaborada a partir dos dados em bruto fornecidos pela DGAL (montantes orgamentais), INE
(estatisticas demogréficas e territoriais), CNE e Ministério da Administracdo Interna (resultados
eleitorais). De forma a harmonizar os valores financeiros, 0s mesmos foram harmonizados, com

recurso a um deflator do PIB (ano base de 2011).

Uma das vantagens mais evidentes no uso de um conjunto de dados tdo extenso de casos
é precisamente a capacidade de analisar tendéncias ao longo de um periodo amplo de tempo.
Mais do que fendbmenos evidentes de oportunismo para determinada eleicdo ou municipio
pretenderam-se extrair conclusdes globais e estatisticamente significativas para o conjunto dos
municipios portugueses. Tais consideracdes pretendem dar um contributo para o estudo de
padrdes de comportamento financeiro por parte dos Presidentes de Camara. No capitulo
anterior, foram apresentados os resultados da bateria de testes estatisticos e economeétricos com
0S quais se visou responder aos objetivos da pesquisa, assim como testar as hipdteses que
balizaram o presente estudo sobre CPE municipais em Portugal. Os mesmos incidiram sobre a
despesa total, despesa de capital, investimento, saldo orcamental e receita total de 275
municipios do Continente, para o periodo que medeia entre 2003 e 2017, com particular

incidéncia nos quatro atos eleitorais autarquicos (2005, 2009, 2013 e 2017).
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Procede-se em seguida, a interpretagdo critica dos resultados obtidos na analise
empirica, a luz das teorias vigentes. Verifica-se em que medida os resultados empiricos
alcancados, alteram ou confirmam o conhecimento produzido em anteriores trabalhos sobre
CPE autarquicos em Portugal, explorando-se também as respetivas implicacdes teoricas e
empiricas. Sistematizam-se as descobertas deste novo periodo e como podem ser pontos de
partida para investigacOes posteriores. A interpretacdo e discussdo dos resultados empiricos da
pesquisa que se segue serd estruturada em duas partes: primeiro, serdo elencados e discutidos
os resultados alcancados em relacdo a cada um dos objetivos da pesquisa, procurando-se
avancar com uma interpretacdo global dos resultados obtidos; segundo, seréo consideradas as
hipoteses de estudo uma a uma, apresentando os resultados dos respetivos testes, assim como

as implicages tedricas e empiricas dos mesmos.

Os resultados obtidos estdo, de modo geral, em linha com as investigagdes anteriores
sobre o fendbmeno (que observaram uma tendéncia oportunista dos Presidentes de Camara),
embora, com especificidades proprias do periodo em estudo. Ao longo do mesmo verificaram-
se alteraces importantes do normativo juridico que regula a reelei¢do autarquica e as financas
municipais, pelo que os fluxos financeiros sofreram ciclos importantes de expanséo e contragéo
que justificam, em larga medida, a heterogeneidade observada, em particular na eleicdo
autarquica de 2013. A tendéncia para comportamentos oportunistas por parte de Presidentes de
Camara permanece visivel no periodo em estudo. A dimensdo financeira dos mesmos sofreu
alteracOes ao nivel dos instrumentos de politica orgamental, especialmente ao nivel do saldo

orcamental, que regista uma evolugdo muito positiva ao longo do periodo.

Da analise efetuada ao comportamento financeiro dos municipios ao longo dos
mandatos resulta que os ciclos orgamentais acompanham a evolugéo do ciclo politico, com uma
melhoria no sentido de uma maior responsabilidade fiscal e menor despesa de capital relativa
ao total da despesa total. Existe uma tendéncia para o recurso a CPE municipais em Portugal,
para a totalidade do periodo, com a (possivel) excecdo da eleicdo de 2013. O que, tendo em
atencdo o numero de Presidentes de Camara que ndo se puderam recandidatar, contribui mais

para confirmar o fenOmeno que para o desmentir.

Principiemos a discussdo pelo primeiro objetivo: avaliar se, e em que medida, tém
ocorrido CPE (oportunistas e ideoldgicos) nas Camaras Municipais em Portugal. Podemos
afirmar que, nos altimos 15 anos, a pratica de CPE oportunistas tem sido generalizada nos

municipios portugueses. Com efeito, se a este periodo acrescentarmos as conclusdes do trabalho
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de Veiga e Veiga (2007b), referente a 1979-2001, podemos afirmar que a existéncia de CPE
oportunistas € uma caracteristica da politica municipal portuguesa, pelo menos em relagéo as
rubricas de despesa de capital. A semelhanca destes autores, o presente trabalho aplica um
modelo baseado no proposto por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990), que estabelece que as
despesas de investimento sdo as mais favorecidas pelos incumbentes, dado que tém maior
visibilidade para o eleitorado, potenciando uma maior projecdo de competéncia por parte do
incumbente. Este tipo de gestdo politica, especialmente em termos de decisdes do ciclo de
investimento, pode ter efeitos nefastos sobre a populacgéo e/ou sobre as financas locais, ao privar
0s municipes de equipamentos sociais que poderiam ser completados a meio do mandato (mas
que ndo seriam eleitoralmente tdo Gteis), ou em despender uma verba superior no sentido de
apressar uma inauguracdo a tempo do ato eleitoral (lesando assim o interesse publico através

de um aumento do custo do equipamento).

A anélise estatistica demonstra que a execugdo orcamental em ano eleitoral € muito mais
expansionista que no conjunto do mandato, sendo por isso legitima a interpretacdo de que o
Presidente de Camara esta sobretudo interessado em aumentar a despesa em ano eleitoral (e a
sua visibilidade), com o objetivo de se manter em fungdes. No ambito das politicas publicas,
limitamo-nos a observar que 0s representantes publicos prosseguem o0s seus objetivos, com a
competéncia necessaria para proverem aos mesmos, persuadindo o eleitorado em atos eleitorais
legais. O presente trabalho é sobretudo um estudo empirico de CPE e uma aplicacdo positiva e
ndo normativa da teoria da escolha publica. Nao se pretende, por isso, propor mecanismos de
regulacdo do comportamento dos autarcas, mas apenas interpretar o seu comportamento a luz

da teoria vigente.

O que nos leva ao segundo objetivo: Averiguar de que forma os Presidentes de Camara
conduzem uma politica orcamental oportunista ao nivel do aumento de despesa ou reducao de
receita em ano eleitoral. Da andlise efetuada, podemos concluir que os Presidentes de Camara
gastam tendencialmente mais em rubricas mais visiveis para o eleitorado em ano eleitoral.
Embora a composicao das despesas tenha flutuado ao longo do periodo em analise, as despesas
de capital, especialmente as despesas de investimento, permanecem o instrumento financeiro
preferencial dos incumbentes para sinalizarem competéncia ao eleitorado. De notar que 2017,
0 ultimo ano em estudo (que também € um ano eleitoral), confirma esta tendéncia, com as
despesas de investimento a sofrerem um aumento importante e estatisticamente significativo.

O saldo orcamental, permanece um indicador mais solido de oportunismo orgcamental, embora
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tratando-se de um célculo entre receitas e despesas, ndo indique exatamente que rubricas

orcamentais foram manipuladas.

Conclui-se também que a reducdo da receita ndo € um instrumento financeiro utilizado
na prossecucao de uma politica oportunista. A prépria natureza das disposi¢des contabilisticas
que regem as finangas municipais ndo favorece este tipo de atuacdo. Com efeito, para os
municipios poderem gastar mais é necessario orcamentar mais receita (embora em muitos casos
a mesma ndo seja efetiva), de forma a manter o equilibrio das contas municipais, 0 que
inviabiliza em grande medida a diminuicdo da receita como instrumento eleitoral oportunista.
Durante todo o periodo em estudo, apenas um municipio (em 275) teve uma politica consistente
de reducdo da receita em ano eleitoral. Além do desincentivo contabilistico ja mencionado, o
comportamento dos eleitores ndo favorece o uso de diminui¢des de receita. Ao nivel municipal,
a maior parte das receitas ndo provém de taxas municipais ou percentagens consignadas de
receita fiscal nacional, mas de transferéncias do Governo para as autarquias. Este desfasamento
favorece os mecanismos do lado da despesa, uma vez que as fontes de receita, para o eleitor

autarquico, permanecem difusas.

No terceiro objetivo pretende-se explorar de que forma a lei de limitagdo de mandatos
contribuiu para uma politica orcamental oportunista ao nivel do aumento de despesa ou reducéo
de receita em ano eleitoral. Com este intuito procedeu-se a analise do periodo em mandatos
completos, que terminam nas eleigdes de 2009, 2013 e 2017. A primeira ainda sem limitacéo
de mandatos, a segunda com os primeiros efeitos da limitagdo de mandatos (com a remocdao de
muitos dos protagonistas autarquicos anteriores) e a ultima com a consolidacdo do novo status
quo autarquico. No seguimento da conclusdo anterior em relacdo a diminuicdo da receita
municipal, também aqui, quando analisados os mandatos individualmente, se observa que esta
variavel no possui valor explicativo. E do lado da despesa, que vamos encontrar pistas que nos
permitem responder a este objetivo. Concluiu-se que as despesas de capital em ano eleitoral
aumentam no primeiro e terceiro mandatos, enquanto registam uma diminuicdo no segundo
mandato (o que tem menor numero de Presidentes de Camara reeleitos). O saldo or¢camental
degrada-se em todos os anos eleitorais, mas mantem ao longo do periodo uma trajetéria de
consolidacdo (ou seja, a diferenga entre receitas e despesas é progressivamente menor), ao qual
néo séo alheias as novas (e mais restritivas) disposi¢cdes da mais recente lei de financas locais.
Os resultados da bateria de testes efetuada no capitulo anterior sugerem que a lei de limitacao

de mandatos afetou o “apetite” eleitoralista dos Presidentes de Camara. No ato eleitoral em que
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a maioria ndo se pode recandidatar observamos a diminuicéo dos gastos em despesa de capital,

0 que néo se verifica nas outras elei¢oes.

A lei de limitacdo de mandatos autarquicos reforca indiretamente o argumento
oportunista — com a excecdo da Presidéncia da Republica, nenhum cargo eletivo da Republica
Portuguesa tinha qualquer tipo de limitagdo de mandato. O primeiro a sofrer essa alteragdo é
precisamente aquele em que os titulares demonstram maior longevidade, mas tambem aquele
que a seguir a Presidéncia da Republica é o mais personalizado. Veiga e colegas (2017) afirmam
que entre os beneficios da lei de limitacdo de mandatos se inclui eliminar os incentivos dos
governantes para implementar medidas eleitoralistas e o afastamento do poder daqueles

autarcas em funcdes ha largos anos, cujo poder decisério pode estar comprometido.

O ultimo objetivo da pesquisa consiste em identificar a existéncia de diferencas
partidarias nas opc@es de politica orcamental dos Presidentes de Camara em ano eleitoral, isto
é, se os Presidentes de Camara de direita sdo menos oportunistas que os de esquerda ou vice-
versa. Com vista a responder a este objetivo, procedeu-se a uma comparacdo entre a
performance financeira ao longo do periodo entre os municipios ideologicamente de direita e
os restantes. Os resultados alcangados ndo permitem concluir pela existéncia de uma dimenséo
ideoldgica no que respeita ao comportamento oportunista para os municipios estudados durante
o periodo considerado. Ao longo do estudo nao foram identificadas diferencas entre candidatos
de esquerda e de direita na gest&o financeira municipal em ano eleitoral. E importante referir
que, no presente trabalho, apenas se procurou identificar qual dos dois grandes grupos

ideologicos é tendencialmente mais oportunista em ano eleitoral para as variaveis estudadas.

Os resultados obtidos reforcam a ideia, muito presente na teoria da escolha publica
(Mueller, 2003), de que os responsaveis politicos (neste caso ao nivel local) constituem uma
elite apostada em maximizar a sua utilidade individual com o recurso aos instrumentos de
gestdo publica que o acesso ao cargo eletivo lhes proporciona (Persson e Tabellini, 2001),
desenvolvendo os esforgos necessarios para a sua propria perpetuacdo no mesmo. A auséncia
de evidéncia de comportamentos diferenciados, tendo em conta as ideologias contrastantes dos
partidos que os suportam, constitui um indicio importante da transversalidade dos
comportamentos oportunistas no espectro partidario, reforcando a ideia que os Presidentes de
Camara agem principalmente em interesse préprio ou politico-partidario, independentemente

da ideologia que professam.
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Apresenta-se agora o resultado do teste das hipdteses. A primeira hipGtese teve a
seguinte formulacdo: Por comparagdo com os outros anos do mandato, o aumento da despesa
total nos municipios é maior no ano eleitoral. Considerados todos os municipios em anélise, a
existéncia de um ciclo orcamental correlacionado com os anos eleitorais afigura-se evidente. A
despesa total é superior em todos os anos eleitorais a despesa do ano anterior. Um fator
explicativo adicional é a queda da despesa em 2010 e 2014, anos subsequentes ao ato eleitoral
autarquico. A despesa total sé desce em 2010 e 2014, de resto apresenta sempre uma tendéncia

de subida, independentemente de se tratar de um ano eleitoral ou néo.

A despesa total é um indicador importante da existéncia de CPE. Mas uma vez que
estamos a lidar com uma amostra de 275 municipios, com realidades demograficas e
orcamentais muito distintas, foi considerado importante ponderar estas variaveis pela populagéo
e trabalhar com indicadores per capita. Esta opcdo foi igualmente seguida pela generalidade
dos investigadores de CPE municipais portugueses (Gongalves Veiga et al., 2007; Aidt et al.,
2011). Foi também essa a opcao nesta pesquisa. Assim, nesta discussdo de resultados, focar-se-
8o de seguida os valores das variaveis em estudo sempre na sua versao per capita, a menos que

seja explicitamente referido o oposto.

Os resultados dos testes realizados revelam que a media de despesa total por pessoa,
para o conjunto dos municipios em estudo, é sensivelmente 10% mais elevada em ano eleitoral.
Valores desta magnitude sdo estatisticamente significativos e reforcam a hipo6tese da existéncia
de CPE a nivel municipal. O primeiro teste realizado para a generalidade dos indicadores foi 0
teste t de student para a diferenca entre médias, sendo os grupos definidos em funcéo do ano
eleitoral (um grupo corresponde aos anos eleitorais e 0 outro aos anos ndo eleitorais). A
assuncao subjacente a esta analise foi a seguinte: caso a diferenca entre estes dois conjuntos de
dados fosse estatisticamente significativa concluir-se-ia pela existéncia de indicios de

comportamentos oportun istas.

As despesas totais sdo compostas por despesas correntes e de capital. Ao longo do
estudo foi, em consonancia com a literatura, dado maior enfoque as despesas de capital.
Contudo, urge mencionar as seguintes observagdes relacionadas com as despesas correntes. Por
um lado, a despesa corrente aumenta de forma muito significativa ao longo do periodo (de uma
média de 383 €/ano/habitante em 2003, para 863 €/ano/habitante em 2017) e mantem um
comportamento oportunista, com a despesa sempre mais elevada em ano eleitoral. Além da

evolugdo em termos absolutos, os efeitos de reforco em termos relativos sdo ainda mais
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relevantes, com a despesa corrente a representar uma fatia cada vez maior do conjunto da

despesa municipal.

Por outro lado, assistimos a uma estagnacao dos valores despendidos em capital, o que
torna os “picos” da despesa de capital em ano eleitoral ainda mais significativos. Da totalidade
dos 275 municipios foram identificados 34 em que a despesa de capital é estritamente
oportunista para a totalidade do periodo. O nimero pode ndo parecer elevado, mas se tivermos
em atencdo que se tratam de 15 anos em que houve legislacao especifica para a limitacdo do
endividamento e limitacdo de mandatos, a par de uma crise internacional e consequente
intervencédo externa, é significativo. Assim, confirmou-se a segunda hipotese do estudo: por
comparacao com 0s outros anos do mandato, 0 aumento da despesa de capital nos municipios
é maior no ano eleitoral. Da analise das despesas de capital em dados de painel verificou-se
que, além do comportamento oportunista da varidvel principal, as varidveis de controlo
permitem retirar a seguinte informacdo complementar: municipios com maior percentagem de
populacdo idosa tendem a realizar mais gastos em capital, verificando-se o inverso com 0s

municipios que dispdem de uma populacdo mais jovem.

Cada nova eleicdo acrescenta um novo conjunto de dados a serem analisados, que
podem confirmar ou desmentir 0 que se sabia sobre o tema. No caso de os ciclos eleitorais
afetarem as despesas de capital, o presente estudo confirma os estudos anteriores para 0s
municipios portugueses. Contudo, os resultados observados em relacdo a despesa total séo
menos robustos do que os verificados por Aidt e colegas (2011), sugerindo uma mudanga nos
comportamentos oportunistas dos Presidentes de Camara. Se tivermos em atencdo o mandato
de 2010-2013, verificamos que a despesa de capital ndo é afetada, nem pelas elei¢bes, nem pela
reeleicdo ou ndo do autarca. A tal ndo devera ser alheio o impacto a nivel local do Programa de
Assisténcia Econdmica e Financeira!*’, que obrigou a elaboragdo de uma nova lei de
financiamento local, a melhoria dos prazos médios de pagamentos®®, restringiu os limites de

endividamento e conduziu ao agrupamento de freguesias.

Em relacdo a terceira hipotese: por comparacéo com 0s outros anos do mandato, o saldo
orcamental nos municipios € inferior no ano eleitoral, os dados apontam para uma resposta

igualmente positiva. O saldo orgamental global deteriora-se consistentemente em todos os anos

17 Decorrente do Memorando de Entendimento assinado a 17 de maio de 2011.
118 Programa Pagar a Tempo e Horas, consubstanciado na Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 34/2008,
de 22 de fevereiro.
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eleitorais relativamente ao ano anterior. Foram identificados 52 municipios em que para a
totalidade do periodo se mantém médias de saldos em ano eleitoral consistentes com
manipulacdes oportunistas do CPE municipal. De salientar que o saldo or¢camental melhora
substancialmente a partir de 2013, com o mandato de 2014-2017 a apresentar valores globais
sempre positivos. A partir desse mandato, com o aumento da responsabilidade fiscal dos
autarcas, podemos apenas afirmar que um saldo orcamental menos positivo em ano eleitoral é
um indicador de relevo quando se analisam as despesas municipais. Em comparacdo com
estudos anteriores (especialmente Gongalves Veiga e Veiga, 2007), pode afirmar-se que o

comportamento do saldo or¢camental tem registado melhorias significativas.

A componente mais relevante das despesas de capital é a despesa de investimento,
variavel contemplada na quarta hipdtese da pesquisa: por comparagdo com 0s outros anos do
mandato, 0 aumento das despesas de investimento nos municipios € maior no ano eleitoral. A
variavel foi isolada para permitir o seu estudo individual. No entanto, e apesar de a diferenga
entre médias entre anos eleitorais e ndo eleitorais ser significativa, observou-se que apenas 33
municipios apresentavam alteracdes significativas entre médias de investimento para todos 0s

anos eleitorais.

As ultimas hipdteses em estudo ndo séo verificadas. Nao se verifica a hipotese que testou
se existe uma diminuicdo da Receita total nos municipios em ano eleitoral, muito pelo contrario,
existe um aumento de receita em ano eleitoral. Este resultado sugere que a sinalizagdo de
competéncia através de beneficios fiscais ndo € frequente e, tendo em atencdo a situacdo
financeira fragil de muitas autarquias, provavelmente ndo € igualmente desejavel. Com os
constrangimentos dos anos mais recentes (induzidos pela lei de limitacdo de mandatos, pela lei
das financgas locais mais restritiva, assim como pelo contexto de severa crise das finangas
publicas e subsequente intervengdo externa), observa-se uma maior valorizacdo do equilibrio
orcamental. Assim, a necessidade de continuar a investir em despesas de capital em anos
eleitorais, resulta invariavelmente no aumento da receita total em ano eleitoral. As rubricas de
receita mais empoladas foram as que incidiram sobre as transferéncias de fundos comunitarios

e a venda de bens de investimento (Baleiras et al., 2018).

Né&o foram encontradas evidéncias de ciclos ideoldgicos sob nenhuma forma. A hipotese
de que os municipios com Presidentes de Camara ideologicamente de direita s&0 menos
oportunistas, sugerida por Veiga e Veiga (2007b) ndo encontra sustentacdo no presente estudo.

A diferenca de oportunismo entre Presidentes de Camara pertencentes a partidos de direita ou
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de esquerda € irrelevante para todas as variaveis financeiras em estudo. Isto ndo quer dizer que
a diferenca ideoldgica ndo seja importante na gestdo orgamental de uma Camara Municipal, ou
que essa diferenca ndo se reflita em termos de estratégias de politica financeira. Significa apenas

que ndo gera efeitos oportunistas diferenciados entre os partidos.

Embora nédo seja dificil identificar municipios e elei¢des onde existam evidéncias de
gestdo de ciclo, das mesmas ndo emerge nenhum padrdo ideologico, confirmando a nogédo de
que as elei¢Bes autarquicas sao mais personalizadas, centrando-se mais na figura dos candidatos
a Presidéncia de Camara que nos partidos pelos quais concorrem. A personalizacdo dos partidos
nos seus lideres (sobretudo se forem catch all parties) foi notada a nivel nacional, entre outros,
por Lobo (2008). Considerando a proximidade dos protagonistas autarquicos ao seu eleitorado,
0 mesmo € verdadeiro para os lideres locais em Portugal (Jalali e Lisi, 2009). Segundo
McAllister (2007) a personalizagdo da politica nas democracias ocidentais tem aumentado a
medida que a participagdo no ato eleitoral diminui, reforcando o papel dos candidatos néo
apenas na angariacdo dos votos indecisos, mas também na mobilizacdo da propria base de apoio

politica, tarefa tradicional dos partidos.

Os modelos de CPE ideolodgicos racionais “puros”, como o sugerido por Alesina e
colegas (1997), representam um desafio a investigacdo a nivel local. Enquanto que a nivel
nacional é possivel estabelecer indicadores ideoldgicos claros, a nivel de financas locais a tarefa
€ muito menos intuitiva. Alesina e colegas (1997) e Hibbs (1994) basearam os seus modelos na
existéncia de uma curva de Philips, em que as diferentes propostas politicas significavam
diferentes pontos ao longo dessa mesma curva. O objetivo de deslocacdo do ponto de equilibrio
ao longo da curva seria atingido com recurso a um unico instrumento de politica econémica,
tipicamente, a manipulacdo do nivel de pregos. Nos modelos de natureza mais micro, como € o
caso das autarquias, os instrumentos de politica monetaria sdo substituidos por instrumentos de
politica orcamental. O tipo de politica orcamental local, contudo, ndo é imediatamente
identificavel como pertencendo a um determinado ponto na dicotomia esquerda/direita, o que

dificulta a aplicacdo de critérios estritamente ideologicos.

No caso portugués, Jalali e Lisi (2009) identificaram um elevado nivel de autonomia
mutua entre as direcGes nacionais dos partidos e os seus representantes locais. Daqui resulta
que se tenha optado por estabelecer um modelo oportunista robusto e a partir dai identificar as
possiveis implicacdes ideoldgicas, na linha do sugerido por Veiga e colegas (2007, 2017). Da

aplicacdo deste modelo ndo resulta nenhuma clivagem ideoldgica clara. A gestdo orcamental
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oportunista do ciclo politico ndo resulta de nenhuma opcao ideoldgica aprioristica, nem é

partidariamente motivada.

Apesar do prejuizo causado aos municipes, ndo € linear que a degradacdo do saldo
orcamental em ano eleitoral compense eleitoralmente o autarca ou o partido que o apoia. A
resposta é complexa, mas podemos afirmar que da analise realizada ndo emerge nenhum padrédo
global de recompensa. Alguns autarcas que desenvolveram uma politica oportunista foram
reeleitos e outros ndo, 0 mesmo acontecendo com os partidos que os apoiam. E verdade que a
generalidade dos autarcas reeleitos em 2017 aumentaram significativamente a despesa de
capital no ano eleitoral e, dentro desta, a de investimento, degradando o saldo orcamental (sem
que 0 mesmo atingisse valores negativos) e foram recompensados. E uma tendéncia, mas, a

analise realizada ndo fornece evidéncias que permita considerar esta relagdo com maior solidez.

Do estudo resultam indicios que sugerem gue a conjuncao da nova lei de financas locais
com a lei de limitacdo de mandatos autarquicos (e a fraca capacidade dos autarcas cessantes de
serem eleitoralmente competitivos noutros municipios!*®) criaram uma nova dindmica de CPE
municipais. As eleicdes autarquicas portuguesas sdo pouco competitivas - nas ultimas trés
eleicBes antes da de 2013, a percentagem de Presidentes de Camara que se recandidataram foi
superior a 80% e desses mais de 80% foram reeleitos. A tendéncia foi apenas suspensa nesse
ano (em virtude da lei de limitacdo de mandatos), uma vez que 2017 foi igualmente um ano de

sucesso para 0s incumbentes que se recandidataram.

A dindmica oportunista de CPE para o periodo pode assim ser dividida da seguinte
forma: até a eleicdo de 2009, verificaram-se comportamentos oportunistas por parte de
Presidentes de Camara idénticos aos identificados na literatura de referéncia (Veiga et al.,
2007; Sakurai e Menezes-Filho, 2011). A eleicdo de 2013 foi o corolario de um mandato atipico,
findo o qual, 160 autarcas nao se puderam recandidatar, o que, segundo Veiga e colegas (2017),
0s tornou menos oportunistas no Gltimo mandato. As conclusfes do presente estudo, embora o
modelo econométrico utilizado seja distinto, apontam no mesmo sentido. Finalmente, na
eleicdo de 2017, os novos incumbentes retomaram 0s comportamentos oportunistas dos
anteriores em relacéo as despesas de investimento, mas com um melhor nivel de performance
do saldo orcamental. Este “novo” oportunismo apresenta semelhancas evidentes com o

observado por Klein e Sakurai (2015) para 0s municipios brasileiros, em que os autarcas que

119 Dos 160 Presidentes de Camara impedidos de se recandidatarem, apenas 10 tentaram ser reeleitos por
um municipio diferente e, destes, apenas seis foram eleitos.
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procuram a reeleicdo demonstraram maior tendéncia para gastos oportunistas que os impedidos
de se recandidatar. No caso portugués, os autarcas dispdem, todavia, de uma maior flexibilidade
no saldo orcamental. Além disso, 0 modelo brasileiro é limitado a dois mandatos consecutivos,
enguanto gue os autarcas portugueses podem cumprir trés mandatos consecutivos, num total de
12 anos. Se conjugarmos o elevado nimero de autarcas substituidos na elei¢do de 2013, com a
capacidade de reeleicdo dos mesmos para os dois atos eleitorais subsequentes, temos a hipotese
(puramente tedrica) da existéncia de um “superciclo” de CPE, com 0 seguinte comportamento
esperado: O autarca foi eleito em 2013, realiza uma politica oportunista com vista a reeleicao
nas eleicdes de 2017 (confirmada) e 2021, mas na elei¢do de 2025 j& ndo pode ser candidato a
reeleicdo e, como tal, ndo prossegue a mesma politica de expansdo da despesa (a semelhanca
do seu antecessor em 2013). Observa-se que os efeitos da lei de limitacdo de mandatos
autarquicos parecem indicar um novo ciclo de reeleicdo de incumbentes, os quais tentam
maximizar as suas hipdteses de reelei¢do nos primeiros dois mandatos, de forma a se manterem
no poder durante 0 maximo permitido de 12 anos. A elei¢do de 2013 reforcou a ideia de alguma
indiferenca por estratégias de gestdo oportunista do ciclo por parte dos Presidentes de Camara
gue tinham atingido o limite de mandatos. S6 na eleicdo de 2025, podemos afirmar se esta
tendéncia se mantém, ou se 0s autarcas e os partidos que estes representam, desenvolvem outras
estratégias de poder ndo suportadas em CPE. Para ja, a introducdo da limitacdo de mandatos no
panorama autarquico veio reforcar a competitividade eleitoral e as contas publicas, pelo menos

nos anos de maior rotatividade.

A evolucdo do saldo orcamental foi positiva ao longo do periodo em andlise, com a
ultima eleicdo, em 2017, a revelar um maior nivel de responsabilidade fiscal por parte dos
autarcas, apesar do aumento de despesas oportunistas de investimento. Este comportamento
sugere, ndo s6 o reforgo por via legislativa de uma maior necessidade de controlo orcamental,
plasmado na mais recente lei de financgas locais, mas também uma mudanca nas preferéncias
do eleitorado no sentido de um maior conservadorismo fiscal. Ndo € de excluir a hipétese de
que a crise financeira internacional e o programa de ajustamento aplicado a Portugal terdo

sensibilizado o eleitorado para o equilibrio das finangas publicas.

A crise internacional e o subsequente programa de resgate a Portugal contribuiram para
a promulgacéo de uma nova lei de financas locais mais restritiva (especialmente em relacéo a
divida) e com maior solidariedade entre 0os municipios, atraves dos mecanismos de recuperagdo
financeira. Do lado da reestruturacdo administrativa do setor local foram registados avancos na

transparéncia financeira do setor empresarial local e na reducdo do ndmero de freguesias
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(Baleiras et al., 2018). A lei de limitacdo de mandatos autarquicos produziu os resultados
esperados e, embora ainda seja cedo para avaliar todos os seus efeitos, parece ser um

instrumento Gtil na limitacao de CPE.

Em conclusdo, a existéncia de ciclos politico eleitorais nos municipios portugueses &,
uma realidade e a sua manutenc¢ao, no atual contexto politico, significa um maior esforco fiscal
por parte de todos os contribuintes portugueses, para o beneficio de um reduzido nimero de
individuos. Embora a ideia de um eleitorado fiscalmente conservador (Brender e Drazen, 2005;
Garmann, 2017) tenha ganho terreno como explicacao alternativa para o comportamento dos
eleitores depois da crise financeira, no caso dos municipios portugueses, a pressdo para um
comportamento orcamental mais restritivo tem sido sobretudo exercida pelo poder politico
central. A recente evolugdo no sentido de saldos orcamentais equilibrados (um requisito legal
da legislagdo pds-crise) ndo foi acompanhada por uma reducédo da variabilidade das despesas
de capital em paralelo com os atos eleitorais autarquicos, reforcando a ideia de que o0s
Presidentes de Camara perderam alguma margem para prosseguirem uma politica oportunista,

mas que usam a que dispdem num sentido muito semelhante ao que fizeram no passado.

N&o obstante a procura de rigor cientifico, esta pesquisa padece, naturalmente, de
limitacGes. Estas enunciam-se agora e, em seguida, sugerem-se pistas para trabalhos futuros de

investigacao.

Sem davida, a principal limitacdo desta investigacdo resulta da utilizacdo do uso de
dados de painel. Se por um lado este método permite a analise simultanea de um grande
conjunto de municipios ao longo do tempo, por outro é limitado em relagdo as caracteristicas
que permite abarcar relativamente a cada um. A ponderacdo pela populagdo municipal ajudou
a minimizar este problema, na medida em que os dados foram harmonizados para o conjunto
dos municipios, mas dada a elevada heterogeneidade entre os mesmos, apenas as tendéncias

mais transversais puderam ser aferidas.

No que concerne ao estudo de CPE oportunistas municipais, serd importante que, em
investigacGes futuras, se proceda a uma analise cuidadosa dos componentes da despesa
(compromissos do exercicio e dotacGes corrigidas) e receita (liquidada e previsdes corrigidas)
disponibilizadas pela DGAL para os anos 2010 e seguintes. E ainda de interesse, apos a eleigio
de 2025, em que os Presidentes de Camara eleitos em 2013 atingem o limite de mandatos,
verificar se a taxa de reeleigdo sofre uma queda comparavel ao verificado na elei¢do de 2013 e,

em caso afirmativo, estudar o ciclo municipal de 12 anos que corresponde ao tempo consecutivo
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maximo que um Presidente de Camara pode exercer ininterruptamente as suas fungdes no

mesmo municipio.

Apresentados e discutidos os principais resultados, elencadas algumas das suas
limitacOes e propostas para estudos futuros, conclui-se acreditando que os principais objetivos
desta investigacdo foram atingidos, tendo contribuido, de forma relevante, para o

aprofundamento do estudo do tema dos ciclos politico econdGmico municipais portugueses.

- Finis —
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