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REsumMO:

Neste estudo recorre-se a uma extensa base de
dados, nunca antes explorada, abrangendo todos os
municipios de Portugal continental, para o periodo
entre 1979 e 2001, de forma a avaliar o impacto de
factores politicos na afectagdo de transferéncias
aos municipios pelo governo central. Os resultados
empiricos revelam que, para além das variaveis que
reflectem o nivel de desenvolvimento econdmico
e social dos municipios, as variaveis politicas
também condicionam o processo de afectagéo: (1)
as transferéncias aumentam em anos de eleigbes
autarquicas e legislativas; (2) quanto maior o nimero
de anos que um presidente de camara esteve em
fungdes, maior tende a ser o montante de fundos
transferido para o seu municipio. No entanto, os
municipios cujo presidente da camara pertence ao
mesmo partido que o primeiro-ministro ndo parecem
ser favorecidos no processo de distribuicao das
transferéncias.
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ABSTRACT:

We use a large and unexplored dataset covering all
mainland Portuguese municipalities from 1979 to
2001 to evaluate the impact of political forces in the
allocation of grants from the central government to
local authorities. Empirical results clearly show that,
besides variables that proxy the social and economic
development of municipalities, political variables also
condition the granting system: (1) grants increase in
municipal and legislative election years; (2) the larger
the number of years a mayor has been in office the
larger tends to be the amount of funds transferred
to his municipality. However, municipalities ruled
by mayors that belong to the prime-minister’s party
do not seem to be favored in the grants distribution
process.
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1. INTRODUGAD

O processo de distribuicdo de fundos pelos governos
centrais para jurisdicbes subnacionais desde ha
muito que vem sendo investigado. Os primeiros
trabalhos sobre esta tematica assumiam os agentes
responsaveis pela afectagdo destes fundos as
administragdes locais como decisores benevolentes
cujo unico objectivo consistia na maximizagdo do
bem-estar social. Mais recentemente, e de forma
mais realistica, tem sido defendido que factores
politicos, tais como os objectivos de reeleicdo, os
efeitos partidarios ou a presséo por parte de grupos
de interesse, também desempenham um papel
importante.

A principal motivacdo para este estudo consiste
na avaliagdo da influéncia de factores politicos na
afectacdo das transferéncias intergovernamentais
em Portugal. Para tal, o comportamento do governo
central no processo de distribuicao das transferéncias
entre os municipios sera modelizado como fungao
de variaveis reflectindo simultaneamente o desejo
de melhorar o bem-estar social e os interesses
do préprio governo. Os resultados de estimacoes
baseadas numa extensa e nunca antes explorada
base de dados abrangendo todos 0s municipios
de Portugal continental, para o periodo entre 1979
a 2001, recorrendo ao método generalizado dos
momentos (MGM) para modelos lineares de dados
em painel, permitem concluir que tanto o bem-estar
social como as variaveis politicas condicionam
este processo de afectagdo. Existe forte evidéncia
empirica de que as transferéncias aumentam em anos
de eleigbes autarquicas e legislativas. Do mesmo
modo, municipios cujo presidente de cdmara esteja
ha mais tempo em funcgdes parecem ser favorecidos
no processo de distribuicao das transferéncias.

A organizagao do presente estudo é a seguinte.
Na secgao 2, procede-se a uma sucinta revisao da
literatura sobre este tema. A secgdo 3 descreve o
enquadramento institucional em que os fluxos de
transferéncias do governo central para os municipios
se estabelecem. As secgdes 4 e 5 descrevem,
respectivamente, a base de dados e o modelo
empirico. A secgdo 6 apresenta os resultados
empiricos e, finalmente, na secgdo 7, enunciam-se
as conclusdes do estudo.

2. A LITERATURA

Nesta seccdo, procede-se a uma revisao da literatura
sobre transferéncias intergovernamentais. Apresenta-
se a abordagem normativa das transferéncias
intergovernamentais e, posteriormente, a perspectiva
da escolha publica, de acordo com a qual o interesse
dos agentes decisores também deve ser tido em
consideragdo. A anadlise centra-se nas contribuicbes
que se destacam, quer pelo caracter seminal das
hipoteses formuladas, quer pelo ambito da aplicagéo
empirica.

As transferéncias intergovernamentais podem ser
classificadas em incondicionais (ou nao afectas),
quando podem ser utilizadas de acordo com os
desejos do agente receptor, ou condicionais (ou
afectas), quando tém que ser cumpridos certos
requisitos por parte dos agentes receptores. As
transferéncias condicionais envolvem frequentemente
uma comparticipacdo no financiamento do projecto
em causa por parte do governo receptor. Finalmente,
as transferéncias podem consistir em reembolsos de
despesas suportadas pelos governos locais.
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A abordagem normativa das transferéncias
intergovernamentais assume que 0s governos
centrais sdo motivados por objectivos de eficiéncia,
equidade e estabilizagdo, procurando maximizar o
bem-estar social'. Neste contexto, a definicdo das
transferéncias baseia-se em férmulas que recorrem
a indicadores das necessidades da populagéo e da
capacidade fiscal local.

Os argumentos da abordagem normativa séo,
portanto, trés. O primeiro diz respeito a eficiéncia no
fornecimento de bens publicos que pode depender da
proximidade entre o fornecedor e os consumidores.
De forma a dotar os niveis governamentais inferiores
com 0S recursos necessarios para o fornecimento
de bens publicos locais, os governos centrais
transferem poder fiscal para os primeiros. Para além
de constituirem uma fonte directa de recursos, as
transferéncias condicionais também podem gerar
incentivos para que os governos locais fornegcam
maiores quantidades de bens publicos locais. A
eficiéncia na afectagcéo dos recursos locais pode ainda
ser fomentada aumentando os recursos disponiveis
para os governos locais que fornecam bens
geradores de externalidades positivas as jurisdici¢gdes
vizinhas. Quando os beneficios da despesa local que
ultrapassam as fronteiras da jurisdicdo em causa néao
sao tidos em consideragédo, os bens tendem a ser
fornecidos em quantidades insuficientes.

Um segundo objectivo consiste em equilibrar as
responsabilidades e os recursos de cada nivel de
governo (equilibrio financeiro vertical). As receitas
podem ser cobradas mais eficientemente pelo
governo central mas serem aplicadas com maior
eficiéncia pelos governos locais. Em termos globais,
a eficiéncia requer partilha de receitas entre os varios
niveis de governo. Por outro lado, sendo a equidade
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também um objectivo a atingir, a partilha de receitas
permite a transferéncia de recursos para as regioes
mais necessitadas, isto &, as que dispdem de menor
capacidade fiscal. De outro modo, para fornecerem
os bens publicos locais nas quantidades necessarias,
estas regides teriam que impor as respectivas
populagbes cargas fiscais mais pesadas. Neste
sentido, as transferéncias sdo usadas para alcancar
um equilibrio financeiro horizontal, isto &, equidade
geografica. As transferéncias com objectivos de
equidade sdo, em geral, incondicionais, de forma
a permitirem ao governo receptor decidir a melhor
forma de aplicar os montantes recebidos.

Finalmente, refira-se o argumento da estabilizagéo
economica, de acordo com o qual o orgamento do
governo central deve ser utilizado para estabilizar a
despesa e o0 emprego locais.

A literatura econdmica tem fornecido também
explicagbes positivas para o processo de afectagao
das transferéncias intergovernamentais. Entre estas,
as abordagens que enfatizam a importancia dos
factores politicos tém merecido particular atencao.
Nesta perspectiva, as politicas conduzidas pelo
governo central sdo determinadas, pelo menos
parcialmente, pela tentativa de maximizar a sua
prépria fungdo utilidade. Ao escolher entre politicas
alternativas, o governo adoptara a que maximizar
a sua utilidade, que podera ser fungdo apenas da
sua probabilidade de reeleicdo. Neste contexto, a
literatura econdmica tem analisado o processo de
afectacdo das transferéncias como um instrumento
estratégico (tanto em termos do montante global
a transferir, como das férmulas de reparticdo) do
governo central para conseguir a reeleigao.

1 Veja-se Musgrave (1961) e Gramlich (1977) para uma analise mais detalhada.
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No inicio dos anos 80, surgiram as contribuicoes
pioneiras de Gist e Hill (1981 e 1984). Recorrendo
a dados do programa Urban Development Action
Grant (UDAG) do Department of Housing and Urban
Development (HUD) dos EUA, os autores testaram
a hipétese de a selecgdo dos projectos a serem
financiados ser influenciada, simultaneamente,
por objectivos de interesse publico e por motivos
burocraticos (Niskanen, 1975). Os resultados obtidos
sao favoraveis a hipétese de Niskanen: no processo
de selecgéao, os burocratas adoptam um critério que,
embora respeitando os requisitos legais, é consistente
com 0s seus proprios interesses. Em particular, sao
privilegiados os projectos com maior probabilidade
de sucesso, sendo esta definida em termos do seu
retorno financeiro, isto &, aqueles que geram mais
prestigio para a agéncia decisora.

Alperovich (1984) apresentou uma das primeiras
andlises politico-econdmicas das transferéncias
intergovernamentais para as autoridades locais. O
autor recorreu a dados relativos a 52 autoridades
locais de Israel, para dois anos distintos e sob dois
governos centrais diferentes e testou as hipoteses
de o processo de afectacdo das transferéncias ser
determinado pelo interesse publico ou pelo desejo de
reeleicdo. Assumindo que as transferéncias definidas
por férmulas legislativas assumem um caracter de
menor discricionariedade, o autor concentrou-se
nas que nao sao definidas por férmulas. Alperovich
conclui pela existéncia de diferencas significativas
no comportamento dos dois governos centrais
no respeitante a variaveis como a dimensdo da
localidade, o défice local ou o racio entre a populagéo
dependente e a populagao activa. Contudo, ambos
0S governos seguiram objectivos politicos no
processo de afectacdo das transferéncias. Ambos
procuraram maximizar a sua probabilidade de
reeleicdo, conduzindo politicas favorecedoras dos
seus apoiantes em lugar de tentar conquistar o apoio
dos seus opositores.

Grossman (1994) desenvolveu o trabalho de
Alperovich adicionando variaveis politicas. De acordo
com seu o modelo, os politicos federais actuam
como maximizadores de votos que distribuem fundos
tendo em vista a sua reeleicdo. As transferéncias
seriam usadas para conquistar o apoio dos eleitores
estaduais bem como o capital politico dos politicos
locais, burocratas e grupos de interesse que, por seu
turno, poderia ser utilizado para incrementar o apoio
dos eleitores estaduais ao governo federal. O autor
recorreu a percentagem de votos conseguida pelo
partido do governador estadual e a percentagem
de lugares na State House detidos pelo partido do
governador como indicadores da situagdo politica
de cada Estado. Considera, ainda, a pressao por
parte de grupos de interesse através da introdugao
do emprego publico local e estadual por habitante
e da filiagado sindical por habitante como variaveis
explicativas. O modelo foi testado para 49 Estados
dos EUA, para os anos de 1974, 1977, 1980 e
1983. Os resultados empiricos sugerem que a
mesma filiacdo partidaria entre os politicos federais
e os politicos estaduais, assim como a importancia
dos grupos de pressdo estaduais aumentam as
transferéncias recebidas pelo Estado. Em oposicédo
ao esperado, os Estados com um rendimento por
habitante mais elevado receberam um montante de
transferéncias por habitante mais elevado.

De acordo com Pereira (1996), o facto de as
transferéncias por habitante do tipo /ump-sum
serem regressivas ou progressivas face a dimensao
do municipio esta relacionado com a estrutura dos
grupos de pressao e nao com a existéncia, ou ndo, de
economias de escala na produgédo de bens publicos
locais. Pereira conduziu uma analise empirica em
186 municipios portugueses (com mais de 10 000
habitantes em 1991 e excluindo os trés maiores
municipios) com dados de 1989. Os resultados
suportaram a hipdtese politico-econdmica e
rejeitaram a hipotese de que as economias de escala
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sdo a principal causa da regressividade observada
nas transferéncias. A variavel politica introduzida por
Alperovich (1984) n&do se revelou estatisticamente
significativa. Pereira apontou duas explicacoes
possiveis para este resultado: primeira, o governo
central pode favorecer os seus apoiantes politicos
ou tentar conquistar os votos dos seus opositores e,
segunda, o numero de votos pode ser mais importante
para o governo central que a respectiva proporgéo.

Importa notar que as analises empiricas dos estudos
acima descritos nao recorrem a um painel de dados.
Bungey et al (1991) usando dados para seis Estados
australianos, para o periodo entre 1956-57 e 1985-
86, testaram dois modelos concorrentes explicativos
da distribuicdo das transferéncias federais. Os
autores consideraram tanto a abordagem tradicional,
baseada na eficiéncia, equidade e ideologia, como a
abordagem da escolha publica que procura captar a
troca de votos e as negociagdes politicas envolvidas
no processo de determinagcdo dos montantes a
transferir. Utilizando cinco variaveis politicas, os
autores concluem que o modelo da escolha publica
nao constitui uma mais-valia ao modelo tradicional.
Argumentam, no entanto, que este resultado néo
invalida o argumento da escolha publica uma vez que
a especificacdo adoptada podera nao ter sido a mais
adequada.

Worthington e Dollery (1998), recorreram a um
painel também para seis Estados australianos, mas
para um periodo diferente (1981-82 a 1991-92),
para analisar as determinantes das transferéncias
intergovernamentais em Educagdo, Saude e
Seguranga Social e Bem-estar. O seu principal
resultado foi de que os politicos do governo central
usam o processo de afectacdo das transferéncias
para conquistar capital politico e aumentar a sua
probabilidade de reeleicao.
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Porto e Sanguinetti (2001) investigaram as
determinantes da afectacao das transferéncias per
capita a vinte e duas provincias argentinas durante
quatro periodos (cada um representando uma
década). A andlise sugere que a representagao
politica da jurisdicdo ao nivel nacional, medida pelo
numero de deputados e pelo numero de senadores
per capita, € um importante factor explicativo da
reparticao das transferéncias pelas provincias.

Feld e Schaltegger (2002) foram os primeiros
a analisar as determinantes das transferéncias
intergovernamentais na Sui¢ca. Com base em dados
anuais relativos as transferéncias condicionais e
incondicionais para 26 cantbes, para o periodo
1980-1998, os autores investigaram até que ponto
o montante de transferéncias per capita pode ser
explicado por argumentos normativos e politico-
economicos. Analisaram, em particular, o impacto dos
grupos de interesse (medidos pela densidade sindical)
e do poder dos burocratas (medido pela proporgao
de emprego publico) no sistema de definicdo das
transferéncias. Estes autores argumentaram que os
referendos fiscais, ao nivel cantonal, restringem o
impacto dos grupos de interesse na determinagao
das transferéncias. Os resultados empiricos obtidos
confirmaram esta hipotese ao sugerirem que os
referendos fiscais conduzem a transferéncias mais
baixas, reduzindo o impacto dos burocratas e dos
sindicatos na determinagdo das mesmas.

Johansson (2003) testou a hipotese de as
transferéncias para os governos locais serem usadas
estrategicamente pelo governo central de forma a
aumentar a probabilidade de reelei¢cao. Os resultados
empiricos resultantes de estimacdes assentes
numa base de dados em painel constituida por 255
municipios suecos, de 1981 a 1995, sugeriram que
0S municipios com mais eleitores de voto flutuante
recebem mais fundos. Por conseguinte, a autora
concluiu que as transferéncias intergovernamentais
sdo usadas com o intuito de conquistar votos.
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Lowry e Potoski (2004) refinaram o estudo de
Grossman (1994), investigando a influéncia dos
grupos de interesse sobre as transferéncias
discricionarias por parte do governo central em sete
areas de intervengao politica. De acordo com os seus
resultados, os grupos de interesse e as organizagoes
publicas e privadas, ao reflectirem indirectamente as
preferéncias dos cidadaos, influenciam a afectagao
das transferéncias.

Os estudos referidos apresentam evidéncia
consideravel da importancia dos factores politicos na
afectagdo das transferéncias intergovernamentais.
Pereira (1996) constitui o unico estudo, do nosso
conhecimento, que investiga as determinantes das
transferéncias intergovernamentais em Portugal
com recurso a uma abordagem politico-econémica.
Contudo, tém surgido outras contribuicdes centradas,
principalmente, nos objectivos de eficiéncia e
equidade. No paragrafo seguinte faz-se, uma sucinta
referéncia a estes estudos.

Cohn e Costa (1986) estimaram uma fungao
producdo para os municipios e concluiram que as
transferéncias geram ineficiéncia porque o efeito
da reduzida elasticidade do capital publico nos
municipios com mais necessidades mais do que
compensa 0 aumento na despesa publica total. O
objectivo de Osoério (1998) e Costa e Osorio (1999) foi
testar se a natureza redistributiva das transferéncias
incondicionais gera ineficiéncia na producao. Apds a
estimagao de uma fungéo custo para os municipios e
o calculo de um indice de custo-eficiéncia, os autores
nao encontraram evidéncia de um impacto negativo
das transferéncias incondicionais na eficiéncia dos
municipios. Por outro lado, os resultados relativos as
variaveis politicas consideradas na analise ndo séo
conclusivos. Pereira e Silva (1999) argumentaram
que a formula segundo a qual as transferéncias
para 0s municipios portugueses sao definidas
ndo €& economicamente racional por nao captar

devidamente a capacidade fiscal e as necessidades
da populacdo. De forma a ultrapassar este problema,
0os autores propuseram uma nova metodologia
assente fundamentalmente na capacidade fiscal dos
municipios. Costa e Silva (2000) investigaram, para
0s municipios da regido Norte de Portugal, a relagédo
de causalidade entre as transferéncias per capita e a
capacidade fiscal (equidade horizontal). Os autores
concluiram que o esforco fiscal dos municipios é
negativamente influenciado pelas transferéncias
incondicionais per capita. O objectivo de Melo (2000)
é sublinhar as diferengas existentes entre a Lei das
Financgas Locais 42/98 e a anterior legislacao, através
da avaliagéo dos reequilibrios vertical e horizontal. O
autor analisou as alteragdes no padrdao geografico
resultantes da afectacdo das transferéncias para
0os municipios. Melo enfatizou a necessidade de
complementar a sua analise descritiva com outras
abordagens, em particular com as de natureza
politica.

A principal motivagdo para a presente investigacao
é clarificar a importancia dos factores politicos no
sistema portugués de afectacdo das transferéncias
intergovernamentais. E alargado o trabalho de
Pereira (1996) através da introdu¢do de variaveis
explicativas adicionais e da exploracdo de uma
base de dados mais extensa e detalhada. A analise
abrange todos municipios do continente portugués
durante o periodo compreendido entre 1979 e 2001.

3. O ENQUADRAMENTO POLITICO E
INSTITUCIONAL PORTUGUES

Portugal é uma democracia recente, tendo este
regime sido reestabelecido apds a revolugao de 25
de Abril de 1974. Uma nova Constituicdo entrou em
vigor em 25 de Abril de 1976, no mesmo dia em que
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ocorreram eleigdes legislativas. A tabela 1 apresenta
um resumo dos resultados eleitorais legislativos no
periodo pds-revolugao.

Os primeiros cinco anos do periodo democratico
foram caracterizados por grande instabilidade politica.
Até 1987, varios governos minoritarios assumiram
fungdes mas sem cumprirem todo o mandato. Em
1979, o primeiro ano da amostra que suporta este
estudo, estava em fungdes o V governo constitucional,
um governo provisorio, designado pelo Presidente da
Republica, que governou entre Novembro de 1978 e
Julho de 1979. Seguiu-se-lhe um governo minoritario
que esteve em fungbes até Janeiro de 1980.
Posteriormente, um governo de coligagdo (Alianga
Democratica) formado por partidos de direita (PSD -
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Partido Social Democrata, CDS - Centro Democratico
e Social e PPM - Partido Popular Monarquico)
governou até Junho de 1983. Um outro governo de
coligacgéao (Bloco Central), formado por um partido de
direita e um partido de esquerda (PSD e PS - Partido
Socialista), esteve em fungdes até 1985. Desde os
finais de 1985 até 1995, o partido do governo central
foi o PSD. Em 1987, apds dois anos como governo
minoritario, este partido conquistou uma maioria
absoluta pela primeira vez desde o reestabelecimento
da democracia, o que voltou a acontecer nas eleigbes
legislativas seguintes, em 1991. Nos finais de 1995,
o PS ganhou as eleigcbes e manteve-se em funcgdes
até 2002. Desde entéo, o pais tem sido governado
por uma coligacao formada pelo PSD e pelo CDS/PP.

TABELA 1

Resultados das eleigoes legislativas

PS PPD/PSD CDS/PP AD PCP

1975@ 37,87% 26,39% 7,61% 12,46%

1976 34,98% 24,03% 15,89% - 14,50%

1979 27,43% - - 42,24% 18,96%
1980 27,13%" - - 44,40% 16,92%"
1983 36,35% 27,04% 12,38% - 18,20%"
1985 20,82% 29,79% 9,74% - 15,55%
1987 22,30% 50,15% 4,34% - 12,18%"
1991 29,25% 50,43% 4,38% - 8,84%"
1995 43,85% 34,00% 9,09% - 8,61%"
1999 44,00% 32,32% 8,38% - 9,02%"
2002 37,84% 40,15% 8,75% 6.97%®

Fonte: Comissé@o Nacional de Eleicoes.

Notas: PS - Partido Socialista; PPD/PSD - Partido Popular Democratico/Partido Social Democrata;
CDS/PP - Centro Democratico e Social/Partido Popular; AD - Alianga Democratica (PSD + CDS
+ PPM - Partido Popular Monarquico); PCP - Partido Comunista Portugués. Os resultados dos

partidos mais pequenos nao sao referidos.

@ As eleicoes de 1975 permitiram eleger os membros da Assembleia Constituinte que ficou

incumbida de redigir a nova Constituicdo Portuguesa. O pais foi dirigido por governos provisoérios e

pela Junta de Salvagao Nacional até Abril de 1976.

® Frente Revolucionaria Socialista (FRS): PS + partidos pequenos.
© Alianga Popular Unida (APU): PCP + MDP/CDE (Movimento Democratico Portugués).
@ Coligagdo Democratica Unitaria (CDU): PCP + dissidentes do MDP + PEV (Partido Ecologista

“Os Verdes”).
© PCP + PEV
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Durante o periodo em analise neste estudo, estiveram
em fungdes 11 governos constitucionais (veja-se a
tabela 2).

No respeitante aos governos locais, as primeiras
eleicdes autarquicas ocorreram em 1976 e, desde
entdo, tiveram lugar sete actos eleitorais. Até 1985 as
elei¢cdes autarquicas ocorriam de trés em trés anos e,
a partir dai, o mandato foi alargado para quatro anos.
As eleigbes ocorreram sempre em Dezembro?.

A Constituicdo Portuguesa de 1976, a Lei do Poder
Local (Lei 79/77, de 25 de Outubro) e a primeira
Lei das Financgas Locais (Lei 1/79, de 2 de Janeiro)
atribuiram novas responsabilidades e mais poder aos
municipios, contribuindo para a reforma das finangas
locais através da consolidagdo da descentralizagao
financeira. A implementacdo do principio da
subsidariedade e, consequentemente, do principio
da autonomia local dotou os municipios de mais
recursos e mais poder discricionario.

Os municipios portugueses recebem transferéncias
condicionais e incondicionais. As primeiras, esta
associado maior poder discricionario por parte do
governo central. Os fundos estruturais provenientes da
Unido Europeia constituem um caso particular deste
tipo de transferéncias, uma vez que s&o atribuidos
aos municipios por uma agéncia governamental
que deve cumprir os procedimentos determinados
por um enquadramento de suporte aquando da
selecgcado dos projectos a financiar. Se o projecto é
seleccionado, o municipio recebe fundos adicionais
desde que execute os investimentos acordados (por
exemplo, na rede viaria, no abastecimento de agua
ou no sistema de saneamento). As transferéncias
condicionais do governo central para os municipios
sao, sobretudo, reguladas por contratos-programa e
programas especificos.

A primeira versdo da Lei das Finangas Locais (Lei
1/79) refere a possibilidade de ajuda financeira
condicional por parte do governo aos municipios

TABELA 2

Eleicoes legislativas e partidos no governo desde 1979

Datas das eleigdes | Partido vencedor | Assento parlamentar

Primeiro-ministro Forma de governo

Mota Pinto Desig. presidencial (1978-79)

M. L. Pintassilgo Desig. presidencial (1979-80)

2 Dezembro 1979 AD 47% Freitas do Amaral Coligagao (PSD+CDS+PPM)
5 Outubro 1980 AD 49% Pinto Balsemao Coligagao (PSD+CDS+PPM)
25 Abril 1983 PS 69% Mario Soares Coligagéo (PS+PSD)

6 Outubro 1985 PPD/PSD 34% Cavaco Silva Minoria de um partido

19 Julho 1987 PPD/PSD 59% Cavaco Silva Um partido com maioria

6 Outubro 1991 PPD/PSD 58% Cavaco Silva Um partido com maioria

1 Outubro 1995 PS 48% Antonio Guterres Minoria de um partido

10 Outubro 1999 PS 50% Antonio Guterres Minoria de um partido

17 Margo 2002 PPD/PSD 46% Durao Barroso Coligacao (PSD+CDS/PP)

Fonte: Comissédo Nacional de Elei¢oes.

Notas: PPD/PSD - Partido Popular Democratico/Partido Social Democrata; PS - Partido Socialista; CDS/PP - Centro Democratico e Social/
Partido Popular; PPM - Partido Popular Monarquico; AD = PSD + CDS + PPM

2ps elei¢des autarquicas ocorreram em 12 de Dezembro de 1976; 16 de Dezembro de 1979; 12 de Dezembro de 1982; 15 de Dezembro de 1985;
17 de Dezembro de 1989; 12 de Dezembro de 1993; 14 de Dezembro de 1997 e 16 de Dezembro de 2001.
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em caso de calamidade publica ou circunstancias
anormais. A Lei 1/87 (de 6 de Janeiro) também
considera a possibilidade de cooperacao técnica e
financeira entre o governo central e os municipios
com vista ao desenvolvimento local e regional. O
enquadramento regulador deste sistema de ajuda
financeira é definido pelo governo central sob a forma
de decreto-lei. Em 1998, uma nova Lei das Finangas
Locais foi aprovada (Lei 42/98, de 6 de Agosto). Esta
lei continua a contemplar a ajuda por parte do governo
central, no caso de estar em causa o desenvolvimento
regional ou no caso de necessidade urgente de

fundos que o municipio ndo possa garantir. A nova
legislagdo alarga o ambito da cooperagao técnica
e financeira mas o enquadramento regulamentar
continua a ser definido por decretos-lei.

No respeitante as transferéncias incondicionais,
a existéncia de poder discricionario por parte do
governo doador ndo é clara, uma vez que, no caso
portugués, s&o estabelecidas pela legislacédo e
baseiam-se em férmulas. Contudo, as alteragoes
legislativas ocorridas ao longo do periodo em
andlise podem ter contribuido para a manipulagao

TABELA 3

Critérios de afectagdo aos municipios das transferéncias incondicionais

Lei do Lei do

Lei 42/98

Lei 1/79
art° 5°.b)

Lei 1/79
art® 5°.c)

Decreto-lei
98/84

Lei 1/87

Orcamento
de Estado
1992

FGM

FCM

Orcamento de
Estado 2001
FBM

Populacao

50%

35%

45%

45%

40%

Dormidas em
estabelecimentos
hoteleiros

35%

Area

10%

15%

10%

10%

15%

30% (d)

Impostos directos per
capita

40%

15%

10%

10%

indice de caréncia fiscal

5%

Numero de freguesias

15%

5%

5%

15%

Rede viaria

(a)

10%

10%

Numero de alojamentos

5%

indice de acessibilidade

(b)

5%

Indicador de caréncias

35%

20%

indice de
desenvolvimento soécio-
econdémico

5%

Populagdo com menos
de 15 anos de idade

5%

5%

indice de
desenvolvimento (c)

100%

Montante igual para
todos os municipios

5%

10%

15%

5%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Fonte: Diario da Republica.

Notas: (a) Incluido no indicador de caréncias.

(b) Incluido no indice de desenvolvimento sécio-econdmico.

(c) Atribuido apenas a municipios com um indice inferior a média nacional.

(d) Ponderado por um factor relativo a altimetria.
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politica deste tipo de transferéncias. De acordo com
a Constituigdo Portuguesa, os municipios devem
partilhar das receitas fiscais nacionais. Assim,
0 governo central redistribui parte das receitas,
resultantes dos impostos cobrados, pelos municipios
sob a forma de transferéncias incondicionais. Os
paragrafos seguintes descrevem de forma sucinta as
alteragdes legais que ocorreram durante o periodo em
analise nos critérios de afectacao das transferéncias
incondicionais. A tabela 3 resume essas alteracoes.

A Lei 1/79 (de 2 de Janeiro) define o enquadramento
regulador das transferéncias incondicionais e
estabelece uma relagdo directa (ndo inferior a
18%) entre o montante global das transferéncias
incondicionais para 0s municipios e as despesas
de capital e correntes do Orgamento de Estado.
Até 1987 o montante global das transferéncias nao
era determinado por uma férmula mas publicado
anualmente na Lei do Orgamento de Estado. Estas
transferéncias resultavam do direito dos municipios
de partilhar as receitas fiscais cobradas ao nivel
central (art® 5°.b) e outras receitas sob a forma de
fundo de equilibrio financeiro (art® 5°c), e eram
transferidas para os municipios em duodécimos.

No Decreto-lei 98/84 (de 29 de Margo) todas
as transferéncias incondicionais afectadas aos
municipios pelo Orcamento de Estado foram
designadas de Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF).
Importa notar o facto de este decreto-lei permitir
a aplicacao de regras especificas nas regioes
autbnomas dos Acores e da Madeira (art® 30°),
acontecendo o mesmo com a legislagéo subsequente
(Lei 1/87, art® 28°, Lei 42/98, art® 35°).

ALei 1/87 (de 6 de Janeiro) estabelecia que o montante
global do FEF deveria ser anualmente corrigido com

base na variagéo esperada das receitas do Imposto
sobre o Valor Acrescentado?® expressa no Orgamento
de Estado. Uma décima parte do montante global
do FEF seria distribuido equitativamente por todos
os municipios. O restante seria repartido entre os
municipios na propor¢ao directa de um conjunto de
indicadores: populagédo?, area, impostos directos per
capita, rede viaria municipal, numero de alojamentos,
numero de freguesias e um indice de desenvolvimento
sécio-econdmico (calculado com base no grau de
industrializagdo, na importancia do sector primario,
num indice de dependéncia da populagdo, num
indice de acessibilidade, nas necessidades em
termos de infra-estruturas basicas e no consumo
domeéstico per capita de energia). A Lei do Orgamento
de Estado estipulava as propor¢des anuais do FEF
em termos de transferéncias de capital e correntes,
de forma a que as primeiras ndo fossem inferiores a
40% do montante global.

No entanto, a legislacdo estipulava um regime
transitorio entre 1987 e 1990. Em 1987, 80% do
FEF era alocado a cada municipio de acordo com o
critério de 1986. Nos anos seguintes, a percentagem
diminuiria  anualmente 20 pontos. A parte
remanescente era distribuida de acordo com a nova
legislacédo sob a condicdo de que nenhum municipio
recebesse menos que no ano precedente.

Em comparagdo com a Lei 1/79, a legislagdo de
1987 procurou simplificar os critérios de afectagao
substituindo o indicador de caréncias (uma vez que
as caréncias sao dificeis de medir) por um indice
de desenvolvimento sécio-econdmico. A Lei do
Orgamento de Estado de 1992 simplificou ainda mais
o sistema de afectacgao: o indice de desenvolvimento
sécio-econdmico foi eliminado bem como os
indicadores sécio-econdmicos que serviam de base

IVA
3 FEFt=FEFt_1( : ]

VA _,

4A populagao foi considerada o principal indicador de necessidades com um coeficiente de 45% (apesar de ter sido reduzido para 40% na Lei

do Orgamento de Estado de 1992).
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ao seu calculo. O critério relativo aos impostos
directos per capita foi substituido pela diferenga
entre os principais impostos directos per capita e a
média nacional. Este elemento nivelador da base
fiscal (indice de caréncia fiscal) foi introduzido com
um coeficiente de 5%. Contudo, era atribuida maior
importancia a igualizagdo das necessidades dos
municipios que da sua capacidade fiscal.

Em 1998 é aprovada nova legislagéo (Lei 42/98) que
substitui o FEF pelo Fundo Geral Municipal (FGM) e
pelo Fundo de Coesao Municipal (FCM)°. O montante
global destes fundos passou a ser definido como uma
propor¢ao (30,5%: 24% para o FGM e 6,5% para o
FCM) das receitas fiscais efectivas geradas dois anos
antes pelos impostos sobre o rendimento (IRS e IRC)
e pelo imposto sobre valor acrescentado (IVA). Trata-
se de uma alteragdo assinalavel face a legislacéo
anterior, de acordo com a qual o montante global a
ser transferido era definido como uma percentagem
das receitas fiscais esperadas, conduzindo a
sistematicas subavaliagdes das receitas fiscais. O
FGM foi criado de modo a dotar os municipios dos
recursos financeiros adequados para a execucgao
das suas actividades. E calculado com base no récio
entre as dormidas em estabelecimentos hoteleiros e
a populagado, nos impostos directos per capita, no
numero de freguesias, na area e na populagdo com
menos de 15 anos.

Em oposicédo ao FGM, o FCM néo é atribuido a todos
0s municipios. Trata-se de um fundo destinado a
promover o equilibrio horizontal, isto &, a reduzir a
desigualdade entre os municipios. Neste sentido, &
atribuido apenas aos municipios que apresentam
um indice de desenvolvimento (calculado a partir de
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dois indices: um indice de caréncia fiscal e um indice
de desigualdade de oportunidades) abaixo da média
nacional.

Em 2001 (Lei do Orgamento de Estado, art® 12°), foi
criado o Fundo de Base Municipal (FBM) de modo
a complementar os outros dois Fundos. O FBM
consiste num montante igual a atribuir a todos os
municipios, tanto em termos de receitas de capital,
como correntes.

A descricdo acima apresentada evidencia a
ocorréncia de alteragdes consideraveis no processo
de afectacdo das transferéncias, quer condicionais,
quer incondicionais, aos municipios portugueses por
parte do governo central.

4. A BASE DE DADOS

A anadlise é efectuada numa extensa base de dados,
nunca antes explorada, que inclui informagéo sobre
todos municipios do continente portugués (278) para
o periodo entre 1979 e 20016,

Os dados relativos a populagéo e as transferéncias
do governo central para os municipios foram obtidos
a partir da publicagdo anual Finangas Municipais
da Direccdo Geral das Autarquias Locais. Esta
publicagao existe para o periodo entre 1978 e 1983 e
entre 1986 e 2001. Para os dois anos em falta, 1984
e 1985, os dados foram recolhidos da publicagao
anual Financas Locais: aplicaggdo em 1984 /1985
(Indicadores Municipais) também da responsabilidade
da Direccao Geral das Autarquias Locais.

5 Esta lei definia um regime transitério para 1999, 2000 e 2001 para o montante global e para as férmulas de afectagdo aos municipios do FGM

e do FCM (art® 31°).

6 0s municipios das regides auténomas dos Acores e da Madeira foram excluidos da anadlise. No respeitante a organizagdo geografica

portuguesa, importa sublinhar, no periodo em analise, a criacdo de quatro municipios: Amadora em 1979 e Odivelas, Trofa e Vizela em 1998.

Outras alteragdes menores, como a criagédo de freguesias, foram ignoradas por se entender terem implicagdes negligenciaveis.
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A taxa de analfabetismo e a populagcdo empregada
por sector de actividade tém como fonte os
Recenseamentos da Populagao do Instituto Nacional
de Estatistica - INE. Ainformacao esta disponivel para
1981, 1991 e 2001; para os anos em falta assumiu-
se uma taxa anual de crescimento constante. Os
dados para a populagdo por grupo etario foram
obtidos assumindo uma taxa de crescimento anual
constante para o periodo 1979-1989, com base
nos Recenseamentos de 1970 e 1981; para o
restante periodo, foram utilizados dados anuais
das Estimativas de Populacdo Residente do INE. O
indice de precos no consumidor foi obtido a partir
das Estatisticas Financeiras Internacionais do Fundo
Monetario Internacional.

Os dados politicos, designadamente as datas das
eleicbes e os respectivos resultados, tém como fonte
a Comissdo Nacional de Eleigcbes e Secretariado
Técnico dos Assuntos para o Processo Eleitoral do
Ministério da Administragao Interna.

5. o MODELD

Neste estudo € desenvolvida uma abordagem
politico-econdmica com o intuito de investigar
as determinantes do processo de afectacdo das
transferéncias aos municipios por parte dos governos
centrais portugueses. As transferéncias per capita
para 0S municipios (TRANSFERENCIASH) séo
modelizadas como funcdo de valores desfasados
da variavel dependente, de um vector de variaveis
relacionadas com a perspectiva da escolha publica,
segundo a qual os decisores de politica tomam em
consideragao os seus proprios interesses no processo
de afectagdo das transferéncias (ESCOLHA_PUB,),
e de um vector de variaveis de controlo associadas a
abordagem normativa que vé o governo central como
maximizador do bem-estar social (NORM, ).

A variavel dependente, TRANSFERENCIAS, é
definida em termos per capita de forma a contemplar
as diferencas de dimensdo entre os municipios e
evitar problemas de heterocedasticidade. A variavel é
medida a precos de 1995 (em euros) para controlar o
crescimento dos prec¢os ao longo do tempo.

O primeiro vector de variaveis (ESCOLHA_PUB,)
consiste em variaveis politicas que permitem testar se
0 governo doador € motivado por interesses préoprios
e se é sensivel a pressdes por parte dos governos
locais. As variaveis consideradas sédo as que de
seguida se descrevem:

- ELEIQOES_AUTARQUICASH: variavel binaria igual
a um nos anos de eleigdes autarquicas e a zero nos
restantes anos. Esta variavel permite testar a hipétese
de os presidentes de cAmara exercerem pressao sobre
0 governo central, nos anos de eleigbes autarquicas,
com o objectivo de conseguirem montantes
transferidos superiores de forma a disporem de
mais recursos para as campanhas eleitorais e para
a adopcao de medidas populares. Espera-se, por
isso, um sinal positivo para o coeficiente estimado
associado a esta variavel.

- MESMO_PARTIDO,: variavel binaria que assume o
valor um quando o presidente da camara e o primeiro-
ministro pertencem ao mesmo partido’. Esta variavel
permite testar se a semelhanca de filiagdo partidaria
entre os dois niveis de governo faz aumentar o
montante de transferéncias para o municipio.

- ANOS_PODER: numero de anos que o presidente
da camara esta no poder®. A inclusdo desta variavel
baseia-se na convicgao de que o numero de ano em
fungdes faz aumentar a capacidade dos presidentes
de camara para obterem maiores fundos do governo

7 Nos casos em que o governo central e/ou o governo local sdo de coligagado, admitiu-se como suficiente haver um partido em comum nos dois

niveis governamentais, para se considerar que o presidente da cAmara pertence ao mesmo partido que o governo central.

8 Em Portugal ndo existe limite legal ao numero de mandatos.
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central. Espera-se, assim, um sinal positivo para a
estimativa do coeficiente associado a esta variavel.

- ELEIQOES_LEGISLATIVASH: variavel binaria igual
a um nos anos de elei¢cdes legislativas e a zero
nos restantes anos. De forma a aumentar a sua
popularidade, é natural que o governo central transfira
mais fundos para os municipios nos anos de eleigcoes
legislativas. Espera-se, por isso, um sinal positivo para
o coeficiente estimado associado a esta variavel.

O segundo grupo de variaveis explicativas (NORM,)
consiste em indicadores demograficos, econdémicos
e sociais que permitem testar se o processo de
afectacdo das transferéncias visa aumentar o bem-
estar social. Estas variaveis pretendem captar
a situagdo macroeconémica do pais, o grau de
desenvolvimento social e econémico dos municipios,
bem como diferengas nas necessidades das
populagdes locais. Descrevem-se de seguida as
variaveis incluidas neste vector®:

- POPULAQAOM: populagéo expressa em milhares de
individuos. Esta variavel pretende captar as diferencas
de necessidades entre os municipios que dependem
da dimensé&o populacional.

- AREA“: superficie em quildbmetros quadrados.
Espera-se um sinal positivo para o coeficiente
associado a esta variavel uma vez que os municipios
mais extensos necessitam de mais recursos para o
desenvolvimento de infra-estruturas.

- LITORAL,: variavel binaria que assume o valor um
para os municipios pertencentes a distritos do litoral
e zero para os pertencentes a distritos situados no
interior de Portugal continental. Uma vez que os
distritos do litoral tendem a ser mais ricos e mais
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desenvolvidos, espera-se um sinal negativo para o
coeficiente estimado associado a esta variavel.

- INDICE_DEPENDENCIA, ;: percentagem da
populacdo com menos de 15 anos ou mais de
64 anos de idade, no ano precedente. Espera-
se um sinal positivo para o coeficiente estimado
associado a esta variavel, uma vez que estes
grupos populacionais geram uma procura de
servicos tipicamente fornecidos ao nivel local,
como a educacgao basica e as infra-estruturas para
a terceira idade.

- TAXA_ANALFABETISMO, ,: taxa de analfabetismo,
no ano anterior. Esta variavel permite testar se o
governo central procura promover a equidade entre
municipios. Espera-se, por isso, um sinal positivo para
o coeficiente estimado associado a esta variavel.

- %_POPULAQAO_PRIMARIOn_1 e %_POPULACAO
TERCIARIOM: percentagem da populagdo municipal
empregada no sector primario € no sector secundario,
respectivamente, no ano anterior. Trata-se de variaveis
de controlo que ajudam a captar as disparidades entre
0S municipios.

- PIB, ,: PIB per capita a pregos de 1995, do ano
anterior. Uma vez que a situagdo macroeconoémica
do pais afecta directamente as receitas fiscais
cobradas pela Administracédo central, pode constituir
uma condicionante dos fundos a transferir para os
municipios. Espera-se, por isso, um sinal positivo
para o coeficiente estimado associado a esta

variavel.

9 Embora fosse desejavel incluir a variavel rendimento municipal per capita, nao existe informagéo disponivel para todo o periodo. Dados sobre

o poder de compra municipal existem apenas para os anos de 1993, 1995, 1997 e 2000.
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A dimenséo populacional e as ultimas cinco variaveis
explicativas encontram-se desfasadas de um periodo,
uma vez que a informacgéo estatistica é divulgada e
considerada pelos decisores de politica no ambito do
processo de afectacdo das transferéncias também
com algum desfasamento temporal.

A tabela 4 apresenta as estatisticas descritivas
das variaveis utilizadas na analise empirica que se
segue.

O modelo base utilizado no trabalho empirico é o
descrito pela equacgdo (1), em que r representa o
ano, i 0 municipio, p o numero de desfasamentos da

variavel dependente incluidos no modelo'?, p e Y os
parametros a estimar de cada um dos vectores, v, €
o efeito individual de cada municipio / e e, 0 termo de
perturbagao:

N 14 .
TRANSFERENCIASl.t =Y a .TRANSFERENCIASZ. it
j=1 j b .]
+ PUB?CHOICEl.tB + NORMi’ N HY; e,

, (1)

O modelo descrito poderia ser estimado assumindo os
efeitos individuais como fixos ou aleatérios. Contudo,
o valor desfasado da variavel dependente estaria

TABELA 4

Estatisticas descritivas

Variaveis | N°Obs. | Média | Desvio-padrdo| Minimo | Maximo
Transferéncias:
Totais 5 868 2422 169,5 10,3 1890,5
de Capital 5 868 133,5 102,6 2,2 1193,8
Correntes 5 860 108,8 76,3 0,0 696,7
Variaveis politicas:
Ano de eleicdo autarquica 6 272 0,3 0,5 0 1
Mesmo partido 6 248 0,4 0,5 0 1
Anos no poder 6 234 6,3 4.7 1 25
Ano de eleigdo legislativa 6270 0,3 0,5 0 1
Variaveis soécio-econémicas:
Populagéo 6 272 34,2 58,9 1,8 812,4
Area 6272 322,2 281,5 8,3 1720,7
Litoral 6 272 0,5 0,5 0,0 1,0
indice de dependéncia 6270 36,6 4,0 23,2 58,2
Taxa de analfabetismo 6 262 18,7 8,2 3,7 55,0
% Populagdo empregada no sector primario 6 262 25,0 17,9 0,2 84,5
% Populacdo empregada no sector terciario 6 262 41,2 14,1 9,2 85,6
PIB per capita a pregos de 1995 6272 6738,2 1984,6 4072,2 9996,7

Fonte: DGAL, INE, OCDE, STAPE e Contas de Geréncia Municipais.

Notas: As transferéncias estdo sempre expressas em euros (a precos de 1995) per capita.

100 namero 6ptimo de desfasamentos é determinado de acordo a respectiva significancia estatistica e com a auséncia de auto-correlacao.

77




correlacionado com o termo de perturbagéo, €., mesmo

it?
que este ndo estivesse serialmente correlacionado,
conduzindo a estimativas inconsistentes. Tal ocorre
por haver um claro dominio de individuos (N=275
municipios)'" em relagdo ao numero de periodos

(T=23 anos) na amostra.

Arellano e Bond (1991) desenvolveram o estimador
MGM (Método Generalizado dos Momentos) com
o intuito de resolver estes problemas. Definindo a
equacao (1) nas primeiras diferencas, os efeitos
individuais (v;) s@o eliminados, tornando-se possivel
estimar a equacéo resultante por recurso a variaveis
instrumentais:

»
ATRANSFERENCIAS , = Ay o TRANSFERENCIAS ,,  +

j=1

+AESCOLHA _PUB, + ANORM ,y + A¢,,

i=1..,Nt=1,..,T (2)
Os instrumentos validos sdo os niveis da variavel
dependente, desfasados dois ou mais periodos;
0s nhiveis das variaveis enddgenas, desfasados
dois ou mais periodos; os niveis das variaveis pré-
determinadas, desfasados um ou mais periodos;
e o0s niveis das variaveis exdgenas, correntes ou
desfasados ou, simplesmente, as primeiras diferencas
das variaveis exogenas.

Caso se assuma que as variaveis explicativas nao
estdo correlacionadas com os efeitos individuais,
tornam-se disponiveis outras condigbes de momento.
Neste caso, os primeiros desfasamentos destas
variaveis servem como instrumentos validos para
as equagdes em nivel. As diferencas desfasadas
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da variavel dependente podem também constituir
instrumentos validos para as equagdes em nivel.
Blundell e Bond (1998) demonstraram que este
estimador MGM ¢é preferivel ao de Arellano e Bond
(1991) nos casos em que a variavel dependente e/ou
as variaveis independentes sao persistentes’?.

6. RESULTADOS EMPIRICOS

Nesta secgdo, proceder-se-a a descricdo dos
resultados da analise empirica. Numa primeira fase,
testa-se 0 modelo usando como variavel dependente
o montante total de transferéncias recebido pelos
municipios (expresso em termos reais per capita)
para, posteriormente, se desagregar a série em
transferéncias de capital e correntes (também em
termos reais per capita). Os resultados obtidos
para o primeiro modelo, usando o estimador MGM
aumentado para modelos lineares de dados em painel
constam da tabela 5. Sdo apresentados os resultados
apos dois passos, usando desvios-padrao robustos
corrigidos para amostras finitas. As estatisticas
T sao apresentadas entre paréntesis e o nivel de
significancia estatistica é assinalado com asteriscos.
Os resultados dos testes m1, m2 e de Sargan séo
referidos no fim da tabela bem como o numero de
observagdes e de municipios’s. Todas as equagbes
foram estimadas utilizando todos os instrumentos
disponiveis.

A coluna 1 mostra as estimativas do modelo base que
inclui todas as variaveis consideradas na descricéo
do modelo. Algumas conclusées sao imediatamente

1 Ao considerar desfasamentos e primeiras diferengas, as observagbes para os trés municipios criados em 1998 (Odivelas, Trofa e Vizela) sao

removidas dando origem a um painel de 275 municipios e 20 anos.

12 Uma vez que as transferéncias séo persistentes, a utilizagdo do estimador MGM aumentado é adequada. O teste das diferengas de Sargan

aponta nesse mesmo sentido ao indicar, para os dados em analise, que o estimador MGM aumentado é preferivel ao estimador MGM que

considera apenas as equagdes nas primeiras diferengas.

13 Veja-se a nota de fim de pagina 11.
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TABELA 5

Resultados da estimacgao para as transferéncias totais

-1 -2
TRANSFERENCIAS(-1) “ 2’2;1“ “ 2‘3;)*“
TRANSFERENCIAS(-2) (_éofgﬂ (_éofgﬁ
TRANSFERENCIAS(-3) ( 307;; ( 3%’(1);***
~ . 12,1 12,21
ELEICOES_AUTARQUICAS ® 5;3)5)** ® 6‘1)***
MESMO_PARTIDO ((13’28) (;‘gg)
0,50 0,50
ANOS_PODER (1,75)" (1.76)"
ELEICOES_LEGISLATIVAS (599’:;3*“ (5%:)7*“
. -0,13 -0,12
POPULACAO(-1) (-2,91)"* (-2,99)***
0 -0,04 -0,04
AREA (-4,26)*** (-4,29)"
-17,01 -14,29
LITORAL (-2,54)* (-2,30)**
INDICE_DEPENDENCIA(-1) (65523‘** (655‘1;1**
TAXA_ ANALFABETISMO(-1) (6‘;;51** (635;17)1***
%_POPULACAO_PRIMARIO(-1) (_'10’73:)*
%_POPULACAO_TERCIARIO(-1) ( 4(;2;1*** ( 517‘2;1**
0,03 0,03
PIB(-1) (12,6)*** (12,6)***
m1 -7,54 -7,55
m2 1,16 1,18
Sargan (valor p) 0,165 0,168
Numero de observacdes 4 979 4 979
Numero de municipios 275 275

Notas: - Estimacdes obtidas pelo MGM aumentado para modelos lineares de dados em painel
(que combina equagdes nas primeiras diferengas com equagdes em nivel), usando o software
econométrico PcGive 10.2;

- Resultados a dois passos usando desvios-padrédo robustos corrigidos para amostras finitas;

- As estatisticas T estdo entre paréntesis. O nivel de significancia para o qual a hipétese nula é
rejeitada: ***, 1%; **, 5%; e *, 10%.

-m1 e m2 séo testes de correlagéo serial de 12 e 22 ordem as primeiras diferengas dos residuos,
assintoticamente distribuidas por N(0,1) sob a hipétese nula de existir correlagéo serial.

- Sargan é um teste a validade das restricdes de sobre-identificagdo dos estimadores MGM,

assintoticamente 2. O valor p € mencionado.
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evidentes. Em primeiro lugar, o nivel de significancia
dos valores desfasados da variavel dependente
sugerem alguma inércia’ . Em segundo lugar, no
que diz respeito aos factores politicos, trés das quatro
variaveis consideradas revelam-se estatisticamente
significativas. Como previsto pela teoria da escolha
publica, em particular pela literatura dos ciclos
politico-econdmicos™® , as transferéncias tendem a
aumentar durante os anos de elei¢gdes. Os resultados
sugerem que, mantendo-se tudo o resto constante, as
transferéncias totais per capitaaumentam 12,15 euros
(a precos constantes de 1995), nos anos de elei¢coes
autarquicas, um crescimento relativo (comparado
com a média amostral) de 5,0%. Este resultado é
coerente com a ideia de que os presidentes de cAmara
exercem pressao de modo a receberem mais fundos
nos anos de eleigdes, com vista a sua aplicagéo
nas campanhas eleitorais e a adopgcdo de medidas
populares’® . Nos anos de eleigbes legislativas, as
transferéncias totais per capita também aumentam,
em 9,49 euros, um crescimento relativo de 3,9%. Este
resultado revela um comportamento oportunistico
por parte do governo central, no sentido em que as
transferéncias séo utilizadas de modo a conquistar
votos e aumentar a probabilidade de reelei¢ao.

Embora com menor significancia estatistica, as
estimativas obtidas também revelam que, quanto
mais longo for o periodo durante o qual o presidente
da camara esta em funcgdes, maior tendera a ser o
montante recebido pelo respectivo municipio. Este
resultado pode reflectir a acumulagao de experiéncia
sobre 0 modo de funcionamento do sistema de
transferéncias e, portanto, mais habilidade para
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conseguir uma proporcdo maior dos fundos
distribuidos pelo governo central. No entanto, os
resultados sugerem que os municipios cujo presidente
de camara pertenga ao mesmo partido que o primeiro-
ministro ndo tendem a ser favorecidos em termos de
montantes de transferéncias per capita recebidos.

Em terceiro lugar, no respeitante as variaveis
de controlo, existe evidéncia empirica de que as
transferéncias per capita diminuem com a dimenséao
populacional e com a area do municipio; pelo
contrario e como esperado, aumentam com o indice
de dependéncia e com a taxa de analfabetismo. A
estimativa obtida para o coeficiente associado a
variavel binaria relativa aos municipios pertencentes
a distritos do litoral apresenta sinal negativo, como
esperado, e também se revelou estatisticamente
significativa. As variaveis que medem a percentagem
de populagdo empregada nos sectores primario
e terciario sado estatisticamente significativas
e, surpreendentemente, com sinal negativo, no
primeiro caso, e com sinal positivo, no segundo
caso. O PIB per capita, incluido para captar a
situagcdo macroeconémica do pais, revelou-se
estatisticamente significativo e com uma estimativa
associada de sinal positivo, sugerindo que as
condigdbes macroecondmicas do pais condicionam
os montantes transferidos, em cada ano, para os
municipios.

Em virtude do elevado grau de correlagéo entre a
populagao empregada no sector primario e a taxa
de analfabetismo, bem como com a percentagem
de populagdo empregada no sector terciario (76% e

14 A escolha do nimero de desfasamentos a incluir baseou-se na significancia estatistica dos mesmos e na necessidade de evitar auto-correlagao

de 22 ordem nos residuos. Embora o segundo desfasamento da variavel TRANSFERENCIAS n3o seja estatisticamente significativo se n&o for

incluido verifica-se auto-correlagdo de 22 ordem nos residuos.

15 De acordo com os modelos de ciclos econdmicos oportunisticos racionais, como os desenvolvidos por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990),

os politicos no poder tendem a tornar a politica orgamental mais expansionista antes dos periodos eleitorais, de forma a aumentar as hipéteses

de reeleigéo.

16 Os resultados empiricos de Veiga e Veiga (2004) fornecem evidéncia de que os presidentes de camara portugueses adoptam medidas

eleitoralistas que se traduzem em aumentos, em periodos pré-eleitorais, das despesas de investimento em itens muito visiveis pelo eleitorado

tais como viadutos, arruamentos e obras complementares e rede viaria rural.
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-67%, respectivamente), que pode causar problemas
de multicolinearidade, optou-se por excluir esta
variavel da analise. Os resultados apresentados na
coluna 2 mostram que os desfasamentos da variavel
dependente mantém a significancia estatistica, assim
como as variaveis politicas. Quanto as variaveis de
controlo, verificou-se, em geral, um acréscimo, ainda
que ligeiro, da sua significancia estatistica.

A analise empirica prosseguiu através da aplicagao
do modelo descrito as transferéncias de capital e
correntes reais per capita. Os resultados constam
da tabela 6. Tal como na tabela anterior, em ambas
as especificagdes, ha evidéncia de persisténcia das
séries e da importadncia dos factores politicos na
afectagéo das transferéncias do governo central aos

TABELA 6

Resultados da estimacao para as transferéncias de capital e correntes

Transferéncias de capital | Transferéncias correntes
- 4
TRANSFERENCIAS(-1) (805,3;** R 31:;“
ELEICOES_AUTARQUICAS (575'2;1** (310’25(1**
MESMO_PARTIDO (1 8513) (g’zg)
0,27 0,002
ANOS_PODER (1.13) (0,04)
ELEICOES_LEGISLATIVAS (4%;§** (654;5;3"**
~ -0,06 0,02
POPULACAO(-1) (-2,60)"** (-1,44)
; -0,03 -0,006
AREA (-5,09)*** (-1,78)*
-6,36 -2,78
LITORAL (-1.34) (-1,76)"
INDICE_DEPENDENCIA(-1) (5:;’(?;1** (10’::)*
TAXA_ ANALFABETISMO(-1) ( 6:22)1*** ( 20é%?**
%_POPULACAO_TERCIARIO(-1) (505’;;** (8’22)
0,02 0,005
PIB(-1) (10,4)*** (2,26)*
m1 -6,47 -2,73
m2 -0,86 0,72
Sargan (valor p) 0,208 0,167
Numero de observacdes 5730 5724
Numero de municipios 275 275

Notas: - Estimagdes obtidas pelo MGM aumentado para modelos lineares de dados em painel

(que combina equagdes nas primeiras diferencas com equagdes em nivel), usando o software

economeétrico PcGive 10.2;

- Resultados a dois passos usando desvios-padrao robustos corrigidos para amostras finitas;

- As estatisticas T estdo entre paréntesis. O nivel de significAncia para o qual a hipétese nula é

rejeitada: ***, 1%; **, 5%; e *, 10%.

-m1 e m2 sao testes de correlagdo serial de 12 e 22 ordem as primeiras diferencas dos residuos,

assintoticamente distribuidas por N(0,1) sob a hipétese nula de existir correlagéo serial.

- Sargan é um teste a validade das restricdes de sobre-identificagdo dos estimadores MGM,

assintoticamente 2. O valor p € mencionado.




municipios. A variavel binaria associada aos anos
de eleigbes autarquicas revelou-se estatisticamente
significativa e com o sinal esperado (positivo). Nos
anos de eleicdes legislativas, quer as transferéncias
de capital, quer as correntes tendem a aumentar,
sugerindo que o governo central as usa como
instrumento para conquistar votos. Como seria
de esperar, dados os resultados obtidos para as
transferéncias totais, a mesma filiagao partidaria entre
os governos local e central ndo parece favorecer o
montante de transferéncias de capital e correntes
para o municipio. No respeitante ao nimero de anos
em que o presidente da camara esta em funcoes,
os resultados indicam que, embora afecte de forma
positiva o0 montante de transferéncias total, nao
condiciona especificamente as transferéncias de
capital nem as transferéncias correntes. Em geral, as
variaveis de controlo apresentam o mesmo sinal que
exibiam na tabela anterior, mas o nivel de significancia
estatistica a elas associado é agora mais reduzido,
em particular, na estimagdo das transferéncias
correntes.

7. CONCLUSOES

Recorrendo auma amostra de dados detalhada, nunca
antes explorada, e contemplando todos os municipios
do continente portugués para o periodo entre 1979 e
2001, investigaram-se as determinantes do sistema
de afectagéo das transferéncias intergovernamentais.
Os resultados obtidos apresentam uma forte evidéncia
de que os factores politicos exercem um papel
importante neste processo. Nos anos de eleigcoes
autarquicas e legislativas, os montantes transferidos
para os municipios tendem a aumentar, o que pode
reflectir um comportamento oportunistico por parte
dos politicos no poder, no sentido de aumentar a sua
probabilidade de reelei¢do. Do mesmo modo, quanto
mais tempo o autarca estiver em fun¢des maior tende
a ser o montante transferido para o seu municipio.

82

EsTuDOS REGIONAIS N©E 7

Pelo contrario, os municipios cujo presidente da
camara pertenga ao partido do primeiro-ministro nao
parecem ser favorecidos no processo de afectacéo
das transferéncias.

Os resultados também revelam que as transferéncias
totais per capita transferidas para cada municipio
sao influenciadas por factores sociais, econémicos
e demogréficos, como sugerido pela abordagem
normativa das transferéncias intergovernamentais.
O indice de dependéncia, a taxa de analfabetismo e
a percentagem de populacdo empregada no sector
terciario afectam de forma positiva o montante de
transferéncias recebido, enquanto a dimenséao
populacional e a drea exercem um impacto negativo.
Os resultados obtidos sugerem também que o
montante transferido para os municipios, em cada
ano, é condicionado pela situagdo macroeconémica
do pais.

A importancia dos factores politicos no sistema de
afectagdo das transferéncias e as distorgbes que
podem causar tém implicagdes de politica econdmica.
Em primeiro lugar, um processo de afectacéo
baseado em férmulas tornara o montante de fundos
transferidos para os municipios menos dependente
do ciclo politico. Em segundo lugar, o resultado de
que quanto mais tempo o presidente da caémara
estiver em fungdes maior € o montante recebido
perdera importancia caso venham a ser introduzidos
em Portugal limites ao niumero de mandatos dos
politicos locais.

Embora preliminares, os resultados obtidos séao
bastante robustos. Em termos de investigagao futura,
pretende-se reforcar a desagregacdo dos dados
relativos as transferéncias e aumentar o numero
de variaveis socio-econémicas e demograficas
caracterizadoras dos municipios.
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