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Resumo

O presente artigo analisa o sentido e alcance da nomenclatura
desor¢amentagdo. Trata-se de um neologismo recentemente usado na
literatura das ciéncias economicas, € em especial nas financas publicas,
que tem gerado alguma controvérsia, resultando dali interpretagdes e
visdes muitas vezes dissemelhantes para o mesmo fendmeno. Embora o
conceito ndo tenha tradugio para outras linguas procurou-se fazer uma
aproximagao a sua semelhanga terminologica em termos do seu signifi-
cado. O contexto ¢, em especial, o Orgamento de Estado.
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Abstract

The present article analyzes the meaning and reach of the nomen-
clature desor¢amentagéo (off-budget). It is a recently used neologism in
the literature of economic sciences and, in special, the public finances,
that has generated some controversy, resulting in interpretations and
visions many different for the same phenomenon. Although the concept
does not have translation for other languages, intends to understand and
make an approach to its terminological similarity. The context is, in
particularly, the State Budget.
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1. Introducéo

Niio é novo o aparecimento e presenga de neologismos nos debates
ou matérias das vérias ciéncias. As Finangas ndo sdo excepgao. O pre-
sente artigo analisa o conceito de desor¢amentagdo. Na sua origem esta
a palavra or¢amentagdo construida com o auxilio de um mecanismo
de produgio lexical (neste caso, a prefixago). A procedéncia do nome
ou palavra or¢amento (de origem italiana: orzare, que significa fazer
cdleulos) ndo Ihe retira, contudo, propositos bem mais superiores ja que
se trata de um instrumento de exercicio da democracia, constituindo-se
como pega juridica (aprovado pelo poder legislativo e executivo para
vigorar como lei) cujo objecto ¢ financeiro e, portanto, bem mais com-
plexo. Acomoda, assim, toda a actividade financeira do Estado, quer
do ponto de vista das receitas, quer do ponto de vista das despesas.
Trata-se, Orcamento, como refere Sousa Franco (2001a) de um quadro
geral basico de toda a actividade financeira, comportando elementos
econdmicos, politicos e juridicos.

Neste entendimento a literatura econdmica, ¢ em particular as fi-
nancas publicas, tém sido afluidas nos Gltimos anos por aquele vocabu-
lo incomum. Trata-se, como supra se referiu, da nomenclatura desor-
camentagao. I, como menciona Cardoso (2003), um termo que entrou
no léxico politico e jornalistico na fase final dos governos Guterres.
A sua popularidade deveu-se ao facto de caracterizar um conjunto de
situacBes muito diversificadas que gerara um sentimento crescente da
indisciplina da politica orgamental e da ineficacia dos instrumentos €
instituicdes que tinham por objectivo controla-la. Acontece, todavia,
que o proprio caracter vago € pouco rigoroso do termo acabou por se
prestar mais para manter a visao populista da politica orcamental que
para ajudar a sua correceao (id., 2003). Se, por um lado, o termo nao
era visivel do ponto de vista do léxico era, no entanto, bem visivel do
ponto de vista da técnica nele implicita. O presente artigo decompoe, a
posterior, e t80-s0, 0 sentido ¢ alcance deste novo conceito.
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2. Conceito de desorcamentacdo

Varios estudos efectuados para os EUA apontam para a existéncia
de menores défices e endividamento do Estado onde a regras orgamen-
tais sdo mais apertadas (Veiga er al, 2001). Mas, mesmo nos paises com
fortes tradigdes de disciplina orcamental nio se impediu, com maior
ou menor grau, até fins da década de 90, um desmesurado crescimento
das despesas publicas, que tem como causas, mais comuns, do seu au-
mento real (Sousa Franco, 2001b): a) o progresso técnico e acumulagio
de capitais; b) transformagdes dos sistemas sociais; e, ¢) causas instru-
mentais (custo dos servigos publicos, modificagdes demograficas, guer-
ras ¢ conflitos, papel do Estado, causas financeiras). Neste contexto, as
tentativas de equilibrar o orcamento continuaram, mas foram também
contornadas através de iniimeras brechas legais e argumentos de excep-
¢do (Loureiro, 2001). Por um lado, o Estado era o vértice principal da
Administragdo Piblica e, por outro, a despesa em si originada ¢ uma
parte muito elevada da despesa puiblica total, devendo tratar-se a partir
dele a questdo da crescente multiplicagdo dos modos de exercicio e de
aplicagdo da despesa (Reis, s.d). E esta &, como refere o autor, de facto,
a questdo de partida. O Estado cada vez menos exerce directamente a
despesa e cada vez mais a transfere para outras entidades, ptblicas ou
privadas, mas predominantemente publicas, embora com caracteristi-
cas diferentes das dele proprio. Avisadamente Justifica Cardoso (2008)
esta opedo, quando refere que “todas as previsdes orgamentais a médio
ou longo prazo apontam para a necessidade do Estado reduzir significa-
tivamente o peso das despesas no sensiveis a demografia, para lhes ser
possivel ocorrer as ligadas ao envelhecimento da populagio e também
ao servico da divida publica. Em Portugal no foram ainda criadas es-
truturas de enquadramento or¢amental para esses horizontes temporais,
0 que tem permitido o aumento exagerado das despesas publicas, reve-
lando a insuficiéncia dos actuais mecanismos de controlo parlamentar,
néo so sobre a desor¢amentacdo, mas também — e principalmente — so-
bre a evolugdo sustentdvel das despesas or¢camentadas”.

A razdo desta transferéncia do sector publico administrativo para
0 sector publico empresarial, prende-se com motivos de eficiéncia, de
“fuga do direito administrativo” (fungdo pablica, regime de finangas
publicas, regime de contratagio publica de bens e servigos, etc.) e com
razdes financeiras (desor¢amentacdo), com relevancia para a questio
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de limites ao défice ptblico (D’ Almeida Ribeiro, 2007). O Estado reve-
la-se, assim, como uma entidade que transborda para fora de si mesma,
através de entidades que recebem transferéncias e as geram de modo
proprio (Reis, s.d.).

O aparecimento do termo desor¢amentagdo teve a ver com o “nos-
so proverbial descuido em criar terminologia apropriada em portugués
para cobrir conceitos que importamos de outros paises [isomorfismo
de mimetismo, acrescentdamos nos] (Cardoso, 2008). Apesar da auto-
ra considerar tratar-se de uma “confusdo particularmente infeliz” por
razdes que explica, julgamos, apesar disso, ser indispensavel fazermos
algumas considera¢des ao conceito que invadiu, de forma definitiva, no
nosso vocabulario.

Para além de uma moderna tendéncia para a desor¢amentagdo
(Sousa Franco, 2001a), a razdo que citamos para justificar esta abor-
dagem, de breves consideragoes ao neologismo desorcamentagdo, tem
a ver com o facto de, cada vez mais, aquele termo aparecer nos docu-
mentos oficiais — ¢ institucionais portanto — em particular do Tribunal
de Contas e que, a seu tempo, tem gerado muitos agravos entre o poder
executivo e aquele Tribunal.

Atentemos a situacdo. O Tribunal de Contas' de Portugal tem dis-
poniveis no seu sifio na Internet (http://www.tcontas.pt/) todos os docu-
mentos respeitantes aos actos da sua jurisdigéo, que vao desde as contas
gerais do Estado a meras instrugdes do proprio Tribunal. Ao todo estéo
disponiveis online 610 documentos, distribuidos por centenas de volu-
mes (cfi. anexo 1). Em pesquisa automatica ao termo — sua ocorréncia
— pdde verificar-se, contudo, que 0 uso do termo desor¢amentagdo
aparece 53 vezes nos pareceres as Contas do Estado (de 1997 a 2006)
e, residualmente, ao parecer da Conta da Regido Autonoma dos Agores,
nos anos de 2003, 2004 ¢ 2005 e em 3 Relatorios de Actividades do
proprio Tribunal (1999, 2004 € 2005). O termo aparece, ainda, num Re-
latorio de Auditoria no ano de 2006, a propdsito dos apoios financeiros

O Tribunal de Contas é o orgio supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas
piblicas ¢ de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe,
nomeadamente: a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da segu-
ranga social; b) Dar parecer sobre as contas das Regides Autonomas dos Agores e da
Madeira; ¢) Efectivar a responsabilidade por infracgdes financeiras, nos termos da lei;
e, d) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei (Conforme artigo
214.° da CRP).
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do Estado, pagos pela Direc¢ao-Geral do Tesouro. Conclui-se que, se
por um lado se passou a falar abundantemente no termo desorcamen-
tagdo, onde se inclui o Tribunal de Contas, por outro, aquele Tribunal
usa quase em exclusivo o conceito para os pareceres a4 Conta Geral
do Estado e ndo, como seria de esperar, noutros actos por si auditados
(centenas deles, como por exemplo Relatérios de Auditoria ao Sector
Empresarial do Estado, Relatorios de verificacdo externa de Contas,
Relatorio de Acompanhamento Or¢amental, ete.).

Justificar-se-a o que explicita Teodora Cardoso (2008) quando re-
fere, a proposito das praticas de desor¢amentacdo, tais como a acumu-
lagdo de atrasos e concessio de subsidios a empresas publicas (excep-
¢ao, feita pela autora, para o Project Finance) “(...) estarmos perante
um objectivo que se destina unicamente a aumentar a opacidade do
processo de decisdo politica, ora pondo em causa os principios de pru-
dente gestdo macroecondmica, ora ocultando decisdes que vao contra
a boa regulagio da economia e da concorréncia’? [Interrogacdo nossa].
Sera, demandamos nés, que o Tribunal de Contas cogita sobre estas
questdes? Julgamos que sim, e de forma prudente e avisada. Se nao,
como se justifica cumular quase em exclusivo os pareceres as Contas
do Estado e ndo a outras? A desor¢camentagéo nio é um problema de
partidos nem de personalidades, aquela esta, isso sim, enraizada na falta
de rigor das contas publicas, na ineficacia dos mecanismos destinados
ao seu controlo e, mais do que tudo, no privilégio absoluto do ciclo
eleitoral em matéria de decisdo politica (Cardoso, 2003). O Tribunal
de Contas ndo pode, nem deve, portanto, ficar impassivel (ndo fican-
do como se verificou) a tais fendmenos. De todas as regras orgamen-
tais aquela que conhece hoje provavelmente mais dificuldades ¢ a da
plenitude or¢amental, ja que se tem assistido no Gltimo século a uma
vincada tendéncia para o abandono da unidade or¢amental e também
da universalidade: tanto por pura e simples indisciplina administrativa,
como por necessidades diferenciadas de gestao (Sousa Franco, 2001a).
Apesar do que se expde, “a desorcamentagdo ndo comegou com 0s
governos socialistas da década de 90, tendo antes uma longa tradi¢do
entre nos, vinda mesmo dos proprios tempos salazaristas, em que a ri-
gidez das regras (que impediam a existéncia de défices) era contornada
por toda a espécie de artificios. Na vigéncia do regime democratico, ela
manteve-se ¢ assumiu variados carizes” (Cardoso, 2003). O mais im-
portante consistiu, como refere a autora, na “constituicio de atrasados,
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especialmente facil quando acumulados contra empresas publicas, obri-
gadas a praticar pregos politicos sem receberem a contrapartida devida
em subsidios do Estado”.

No decurso do século XX sobreveio um enorme progresso em mui-
tos paises da OCDE no sentido de tornar as instituigdes publicas mais
eficientes ao nivel dos seus orcamentos (Kraan, 2004). Este desenvolvi-
mento ocorreu assente em trés principios, que podem ser considerados
como condicdes prévias a realizagio daquele instrumento: o principio
da unidade, de universalidade e da especificagdo®. Na maioria daqueles
paises, como noutros, € comum a existéncia de uma série de normas so-
bre despesas publicas que tornam inoperantes alguns, ou todos, aqueles
principios e que ameagam o apropriado funcionamento do orcamento.
Conceitos conhecidos como “off-budger’ expenditure” e “back door
expenditures™ sio conhecidos na literatura no que respeita a falta de
transparéncia or¢amental e, por consequéncia, genésicos de indiscipli-
na orcamental. No caso das “back door expenditures” séo financiadas
pelos impostos ou por outra forma de arrecadagdo de dinheiros plbli-
cos que estdo no orgamento, mas que sdo autorizadas materialmente
por leis substantivas fora do processo orgamental (violagdo do princi-
pio da unidade). As formas principais das despesas fora do orgamento
(“off-budget expenditure”) que podem ser encontradas nos paises da
OCDE, sio os Fundos, Empréstimos directos, Garantias e as Parcerias
publico-privadas (Kraan, 2004). Mesmo com restrigdes, 0s analistas
tém mostrado que os governos nacionais e subnacionais desenvolve-
ram vérios mecanismos pelos quais iludem sistematicamente as nor-
mais constitucionais: uma das mais importantes ¢ a criagdo de empresas
semi-independentes para realizar obras publicas através do langamento,

Para além daqueles principios, para o caso portugués, ¢ conforme se estipula na
Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, outros principios, na optica oramental, séo de ter
em consideragiio: Anualidade, Ndo compensagio, Néo consignago, Equilibrio, Instru-
mento de Gestdo e Publicidade.

5 Offbudget (adj. masc.) é ja um conceito que aparece em “Neologismos terminologicos
na area da Economia: processos mais frequentes em Portugués Europeu”. Associagio
de Tnformagdo Terminol6gica, Lisboa Portugal. Antunes, M.; Correira, M. ¢ Gongalves,
R. (s.d.). Disponivel em http://www.instituto-camoes.pt/cve/bde/artigos/neo_econ.pdf
(acedido em 1 de Margo de 2008).

4 As off-budget expenditures sdo também conhecidas na literatura espanhola por
operaciones extrapresupuestarias, ¢ as “back door expenditures” sdo conhecidas por
gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras (Jul, 2006).
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no mercado, de titulos ndo garantidos (isto &, ndo lastrados em recur-
s0s orcamentais). Sdo as chamadas OBEs (Off-budget Entreprises) que
existem aos milhares espalhadas pelo pais [caso particular do Brasil].
(...) Arrecadando grande quantidade de recursos nio contabilizados no
orgamento, estas empresas acabam funcionando completamente fora do
controlo legislativo, dirigidas por executivos nio eleitos e, portanto,
nao responsdveis perante a populagio (Loureiro, 2001 ).

O termo desor¢amentagéo ocorre, como Vimos, € como se expos
(Cardoso, 2003) gra¢as a0 nosso proverbial descuido em criar termino-
logia apropriada em portugués para cobrir conceitos que importamos
de outros paises. A CRP estabelece no art. 105.° que o Orcamento do
Estado € unitdrio e especifica as despesas segundo a respectiva classifi-
cagdo organica e funcional, de modo a impedir a existéncia de dotacdes
¢ fundos secretos, podendo ainda ser estruturado por programas. Neste
entendimento o ambito do principio da universalidade abrange apenas
todas as receitas e despesas da Administra¢do Central do Estado — ex-
cluindo, portanto, as empresas publicas, que ndo sdo administragio, e
as administragdes autarquicas e regional, mas incluindo os fundos e ser-
vigos autonomos (Sousa Franco, 2001a). Em Portugal, a Constituicio
expressamente impde a exigéncia de especificagdo quanto as despesas,
de forma a evitar-se a formacio de fundos secretos (id., 2001a).

Duas observagdes se impdem (Pereira er al, 2007; Ribeiro, 1997):
i) em primeiro lugar o OF nio é um or¢amento consolidado mas tdo sé
a justaposicdo de todos os orcamentos de todos os Servigos e organis-
mos previstos na lei;* e, ii) em segundo lugar o OE n#o abrange toda a

* Como dispde o artigo 105.° da CRP o Orcamento do Estado contém: a) A discrimi-

nagdo das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos fundos e servigos auténomos:
b) O orgamento da seguranga social. 2. O Orgamento ¢ elaborado de harmonia com as
grandes opgdes em matéria de planeamento e tendo em conta as obrigagdes decorrentes
de lei ou de contrato. 3. O Orgamento & unitério e especifica as despesas segundo a re-
spectiva classificagéio orgénica e funcional, de modo a impedir a existéncia de dotacoes
e fundos secretos, podendo ainda ser estruturado por programas. 4. O Orgamento prevé
as receitas necessdrias para cobrir as despesas, definindo a lei as regras da sua execugio,
as condigdes a que devera obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que
deverio presidir as alteracdes que, durante a execugio, poderdo ser introduzidas pelo
Governo nas rubricas de classificacéio orgdnica no dmbito de cada programa orcamental
aprovado pela Assembleia da Repiblica, tendo em vista a sua plena realizagdo. Na sua
elaboragio dever-se-a ter em conta, ainda (art. 106.°) que: 1. A lei do Orgamento é elab-
orada, organizada, votada e executada, anualmente, de acordo com a respectiva lei de
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actividade financeira do SPA. O OE n#o ¢ orgamento de todo o Estado.
Com efeito, os orcamentos das Regides Autonomas € das Autarquias Lo-
cais sio independentes do OE (vid. artigos 227.° ¢ 238.° de CRP®). A este
propésito Pereira ef al (2007) argumentam que deva justificar-se a clari-
ficacio do conceito de desor¢amentagdo que ¢, como referem, frequen-
temente sujeito a deficientes interpretagoes. Como seja o de entender a
desorcamentacdo como simples existéncia de toda e qualquer entidade
publica mas com o estatuto de autonomia administrativa e financeira ou
regidas pelo direito privado. Se assim fosse, argumentam aqueles autores,
todas as entidades que integram, por exemplo, o subsector dos Servigos
e Fundos Auténomos e o Sector Empresarial configurariam situacoes de
desorcamentagdo. Assim parece, definitivamente, ndo ser.

enquadramento, que incluird o regime atinente a elaboracio e execugdo dos orgamentos
dos fundos e servigos auténomos. 2. A proposta de Orgamento ¢ apresentada ¢ votada
nos prazos fixados na lei, a qual prevé os procedimentos a adoptar quando aqueles
nfo puderem ser cumpridos. 3. A proposta de Orcamento ¢ acompanhada de relatorios
sobre: a) A previsdo da evolugo dos principais agregados macroecondmicos com in-
fluéncia no Orcamento, bem como da evolugdo da massa monetaria e suas contraparti-
das; b) A justificagfio das variagdes de previsdes das receitas e despesas relativamente
a0 Orgamento anterior; ¢) A divida publica, as operagdes de tesouraria e as contas do
Tesouro; d) A situagiio dos fundos e servigos autéonomos; ) As transferéncias de verbas
para as regides autonomas ¢ as autarquias locais; f) As transferéncias financeiras entre
Portugal ¢ o exterior com incidéncia na proposta do Orgamento; e, g) Os beneficios
fiscais e a estimativa da receita cessante.

6 Discorre-se no artigo 227.° CRP (Poderes das regides auténomas) que: L. As regides
autdnomas sio pessoas colectivas territoriais e tém os seguintes poderes, a definir nos
respectivos estatutos: a) Administrar ¢ dispor do seu patriménio ¢ celebrar os actos €
contratos em que tenham interesse; b) Exercer poder tributario proprio, nos termos da
lei, bem como adaptar o sistema fiscal nacional as especificidades regionais, nos termos
de lei-quadro da Assembleia da Reptblica; ¢, ¢) Dispor, nos termos dos estatutos ¢ da
lei de financas das regides autonomas, das receitas fiscais nelas cobradas ou geradas,
bem como de uma participagdo nas receitas tributdrias do Estado, estabelecida de acor-
do com um principio que assegure a efectiva solidariedade nacional, e de outras receitas
que lhes sejam atribuidas e afecta-las as suas despesas. No art. 238.° sobre 0 Patriménio
e finangas locais diz-se que: 1. As autarquias locais tém patrimonio e finangas proprios.
2. O regime das finangas locais sera estabelecido por lei e visara a justa reparti¢do dos
recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria correcgio de desigual-
dades entre autarquias do mesmo grau. 3. As receitas proprias das autarquias locais
incluem obrigatoriamente as provenientes da gestdo do seu patriménio e as cobradas
pela utilizagdo dos seus servigos. 4. As autarquias locais podem dispor de poderes tribu-
tarios, nos casos € nos termos previstos na lei.
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Suficientemente esclarecedora, substancial portanto, ¢ a posi¢io
que se pode ver em Pereira et al (2007) sobre esta matéria. Defendem,
aqueles autores, ndo ser aceitdvel na medida em que omite, ou ndo acei-
ta, a existéncia de todo um ordenamento juridico que consagra aqueles
regimes. Ndo havendo uma posi¢io consensual entre os diversos auto-
res, poder-se-a afirmar que a desor¢amentagdo pode estar associada a
uma de trés situagoes (id., 2007):

i.  Acriagdo de organismos regidos pelo regime de autonomia ad-
ministrativa e financeira — servicos e fundos autonomos — sem
que para tal reinam os requisitos exigidos por lei;

ii. A criagdo de sociedades anonimas de capitais exclusivamente
publicos (Sector Publico Empresarial); e,

iii. A criagdo de entidades igualmente regidas pelo direito privado,
como sejam as fundagdes.

Vale aqui a pena, dilatadamente, expor o que refere Sousa Franco
(2001a) quando diz que “a gestdo de dinheiros, bens, recursos ou fun-
dos publicos por entidades privadas constitui uma das situagoes mais
frequentes de desor¢amentagéo, nomeadamente nos Gltimos anos, para
“fugir” ao regime de contabilidade publica, para real ou alegadamente
ganhar eficiéncia, simplificar, beneficiar do mecenato ou competir com
entidades privadas”. Adiantando, ainda, que “Cada vez mais proliferam
entidades de regime privado mas com capitais publicos exclusiva ou
predominantemente publicos (....) com exclusividade de gerir dinhei-
ros publicos transferidos do OE e gerados por impostos. Sio fundagdes
de capitais exclusiva ou predominantemente publicos, sociedade co-
merciais de capitais publicos, sociedades mistas (mas de facto esma-
gadoramente ptblicas), pseudo-associagdes de entidades publicas (...)
estas formas de organizagio escapam a disciplina e ao controlo tipico
dos dinheiros publicos (...). Sdo estes os casos de desor¢amentagdo
mais perigosos para o real controlo da fidelidade, rigor e eficiéncia na
gestdo de dinheiros publicos por organizagdes que na realidade sio do
Estado, carecendo de regimes legais adequados”.

Sdo muitas, pois, as denominagdes e contextos, em que aparece a
designacdo ou em que se utiliza o conceito de desor¢amentacdo, de-
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corrente do principio da plenitude (principio da unidade’ e universali-
dade) que tem sofrido limitagdes subsequentes de um movimento que
comummente se designa de desor¢amentagdo.

O principio da plenitude or¢amental comportara, assim, dois flan-
cos profundamente relacionados: por um lado, o orgamento deve ser
apenas um (Ginico); por outro, todas as receitas e despesas devem ser
inscritas nesse orcamento universal. Unidade e universalidade terdo,
desde logo, um fundamento politico manifesto: evitar a existéncia de
massas de receitas e despesas que escapem a autorizagdo politica (na
fase da previsio), ao controlo politico ou administrativo (na fase de
execugio) e a responsabilizago jurisdicional e/ou parlamentar (presta-
¢do de contas) (id., 2001a).

A patentear aquela nomenclatura aparecem defini¢des — também
contextos — em que o termo ¢é utilizado (cfr tab. 1)*:

tabela 11 /\Igml\ds dnnmwu e/ou contextos
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do que to orgamental, mas cujos | ¥ ondentes  orgamentos  ou nio  ficam

encargos virdo a recair sobre orgamentos futuros (....) s que, em cada um daqueles casos, disciplinam, quer o

phllwmullu quer a execugiio, quer o controlo interno orgamentais

Construgo nossy

Sdo, terminantemente, no entender de Moreno (1998), questdes
que revestem, actualmente, grande interesse e representam forte con-
dicionante, para o planeamento operacional da gestdo financeira pu-

7 A unidade ¢ s6 pensada em relagdo ao sector piblico administrativo central. A mar-
gem do Orgamento de Estado ficam inteiramente, pelo menos trés importantes areas:
regides autonomas, autarquias locais e empresas piblicas. Em relagio aos fundos e
servicos autonomos e a seguranga social, a orientagfio ¢ distinta porque se integram no
regime or¢amental do Estado.

$ (1) Mendonga, 2007; (2) Cardoso, 2003; (3) D' Almeida et al, 2007; (4) Pratica que
vem sendo incrementada por vdrios governos nacionais (Alves, 1997); (5) Sousa Fran-
co, 2001a; (6) Veiga et al, 2001; (7) PEPSD, 2002; (8) Moreno, 1998.
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blica, ou seja, os chamados fenomenos de: a) desor¢amentagdo, b) as
fragilidades inerentes & previsio orcamental da despesa; c) o défice
or¢amental; e, d) a divida piiblica. Sendo que o que nos ocupa é a pri-
meira das situagdes referidas.

3. Tipologias da desor¢camentacio

Os fenomenos de desor¢amentagdo acolhem distintas realidades
mas, apesar disso, assentimos com Sousa Franco (2001a) que aque-
les cobrem essencialmente duas existéncias: a) o caso dos Servigos que
dispdem de or¢amentos privativos, embora subordinados ao OF mas
com regras menos rigorosas; e, b) as massas de fundos publicos que
estdo completamente a margem da previsido e das regras de execucgio
orcamental.

Embora o Tribunal de Contas assevere que uma das grandes con-
dicionantes externas [a proposito da UE] actuais da actividade de con-
trolo financeiro do Sector Publico seja formulada, em termos breves,
como a problemdtica da restri¢io or¢amental, reflectida em politicas
de contengdo da despesa e de incremento da receita (TC, 2004a), a
desor¢amentagdo pode, mesmo assim, abranger diferentes situagdes
(Sousa Franco, 2001a):

a) A independéncia or¢amental;

b) A autonomia financeira;

¢) A autonomia administrativa; e,

d) A gestdo de fundos publicos por entidades privadas.
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Deste modo as mais variadas situagdes, em termos de tipologias,
passiveis de serem identificadas ou onde possam surgir circunstancias
de desor¢amentacdo sdo, de entre outras (cfi: tab. 2)”:

tabela 2: Situagdes em que pode ocorrer o fendneno da desorcamentagio

1 Regutsu a parcerias pitblisoprivadas

Dinbeiros piblicos geridos pelo sector pablico empresacial (scja detido pela AC, AAL AR ¢
“falsos” FSA, integrados no SPA de qualquer daquelas administragdes)

. Dinheiros pablicas geridos poe fundastes d direifo privade, assoelides e dieito piivads oy
i i ¢ inne privado . L

(desde AC, AA i AR), como assaciagdes,
. sem lei ou & margem da fei,

18 ¥ miin, fenial e

1o Operags avés du emissio de divida pablica e recurso @ mobilizagio de

titulos da w:um publica

At  amortizicto da divida piblica de empmﬂs pnmupms « novas aplicagoes de
15 capiat o ivo s el g e seqoes di s

Venda de acgbes (por exemplo o caso conhecido da PARTEST, empresa de capitais piblicos
para a qual foran transferidas, ¢

1998, deu origem 2 uma desorgamentagio de perto de 380 milides de contos de receitas de
privatizagoes)

atizagdes, os titulos a alienar ¢ que e 1996-

o s ¢ Sevigs Autdngnos da AL e surgwx i e frequéngia, & que eseapin
s niblicas hasilares du .

de facko,

itas © despesas dus privatizagdes, da parte do Governo,
i que, por o ser o Estado o alienante directo, a receita
o no orgamento

7 Recutsaao Prajost Pininee
8 Desorgamentacdo por via da eriagho de empresas SA’s

S el . e

v em il &mpw!aﬁ pmmm (Me\m £ Refev
Panjue Expo), senvits q.(xmvpmuhnm&dmw;ﬁoi die capital

0 Pagamento de encargos atcavés do mecanismo de regularizagio de situagdes do passado

5 mpross,

it i ijeeo de alaumi g
o i Bl
publivas, por outrds viss .
2 Operages de engenharia financeira: o leasing de equipamento

nunca

10 Vendas de activos cujas receitas o afectas directamente a despesas pablicas

B Cringlo cipils

2 Construgiio de estradas em regime SCUT com portagens virtuais

i 0 d Fegi L de dis

-\ eom salisacho 455 i n

pelo Btodo

12 Criagio de empresas publicas 26 Despesa ndo orgamentada e nio paga a fommecedores
| P P g

13 Compra e material militar e leabing” 27 Grlagho de fetiias entidades enmpresarinis

14 Venda de activos efou do aumento do divida 2 Regives Autonomas ¢ Awtarquias Locais

Para o fim — no supra enunciado de tipologias de desor¢amentagio
~ficaram as Regides Auténomas e as Autarquias Locais'’. Julgamos

% Algumas das entradas referem-se a0 mesmo fenomeno, tendo recebido, isso sim,
designagdes diferentes. Poder-se-4, assim, dar o caso de se encontrar varias referéncias
para a mesma situagio.

0 Nota a 1" situagfie: Nio sendo possivel a transferéncia total de atribuicdes, decor-
rente do principio da especialidade das pessoas colectivas, poder-se-4 dar o caso de
estarmos perante um exercicio de desor¢amentagdo na medida em que se transferem
atribui¢des por contrato de concesséo, ja que esta implica apenas uma transferéncia
temporéria do exercicio dos direitos ¢ poderes; nota a 2* situagdo: Moreno, 1998; 3*
situacdo: idem, ob. cit.; 4" situa¢iio: Verbas que se referem ao desempenho, a “latere”,
de atribuicdes, de tarefas, de incumbéncias, de programas e projectos proprios das enti-
dades publicas, com a consequéncia de tais verbas serem geridas a posteriori a margem
das regras pablicas da disciplina orgamental (idem, ibidem, ob. cit.); 5" situagio: idem,
ibidem, ob. cil.; 6" situacdo: idem, ibidem, ob. cit., 7" situagfio: Por exemplo a rea-
lizagio de investimentos na area de infra-estruturas publicas realizadas por recurso aos
project finances, ou seja, através da criagio de consrcios empresariais que se encar-
regam da concretizagio dos investimentos ¢ da execugdo do projecto. £ evidente que
aqui o problema se coloca quando parte das receitas para viabilizar os projectos séo de
origem orgamental, portanto, pagas pelo Estado. Neste caso estarfamos perante um caso
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de desor¢amentagdo pura, com todas as suas consequéncias: o investimento realizado
e financiado com empréstimos constitui um verdadeiro direito de saque sobre impostos
futuros ¢ esses empréstimos sdo, em todo o caso, divida pablica. Uma outra situacio
seria da construi o projecto com a ilusdo de que serd auto-sustentado, mas com enormes
riscos de insuficiéncias, vindo executar-se apenas com recurso ao endividamento da
responsabilidade do Estado (Sebenta, 2008); 8" situagio: que: a) Absorvem fungdes
at¢ ai exercidas pela Administragio Regional; b) Geram receitas muito reduzidas ou,
simplesmente, ndo geram receita; ¢, ¢) Beneficiam de avales que tém contribuido para
um enorme crescimento da divida piblica (Marinho, 2006); 9 situagdo: o exercicio de
desor¢amentagdo, assume as mais diversas e imaginativas formas, como tem aconte-
cido, tipicamente, com a satide (PEPSD, 2002); 10" situacio: idem, ibidem, ob. cit.; 11*
situacdio: Exclusiio do regime or¢amental destas entidades (empresarializagdo dos
hospitais) enquadra-se na tematica dos potenciais fenémenos de desor¢amentagdo
(TC, 2004b); 12* situagio: Nos Gltimos anos recorreu-se a desor¢amentagdo, criacio
de empresas publicas com vista a praticas de desor¢camentagéo (510 milhdes de euros
até final de 2006 (Silva, 2005); 13" situa¢iio: PEPSD (2002); 14° situagiio: Especial
atengfio a fendmenos tais como a desor¢amentagdo da despesa e obtencio de receitas
provenientes da venda de activos e/ou do aumento do divida (TC, 2004a); 15" situagiio:
Moreno (1998); 16" situagiio: Recurso a mobilizagio de titulos da carteira publica, por
via da transferéncia destes com vista a assegurar a realizagio, em espécie, de financia-
mentos (TC, 2004b); Operagdes que sdo regularizadas através da emissio de divida
publica sem que sejam registadas mas rubricas orcamentais e sendo, portanto, omitidas
do défice global. Trata-se das assungdes, pelo Estado, de passivos de outras entidades e
do que se convencionou chamar de “regularizacdes de situag¢des do passado”. Embora
aqui os dois principios essenciais sejam respeitados (Autorizagio da Assembleia da
Republica, através de Lei Orgamental, e surgem registadas na divida, evidenciando o
impacto orgamental) o problema coloca-se nas convencdes contabilisticas. O Tribunal
de Contas tem vindo sistematicamente a sustentar, sem sucesso, que 0 ndo sdo e que tal
situagdio €, por isso, ilegal (idem, ob. cit.).; 17" situa¢fio: idem (2004b) Ao cometer-se,
assim, a uma empresa de capitais pablicos a capacidade de dispor de uma parte das re-
ceitas das reprivatizagdes, esta-se a abrir caminho a que os correspondentes montantes
sejam aplicados nas suas empresas, mas escapando ao Or¢amento do Estado, na medida
em que ndo lerfio inscrigio orgamental. Esta situaciio consubstancia um fenémeno de
desor¢amentagdo (idem, ob. cit.).; 18" situacdio: Moreno (1998); 19" situacdo: PEPSD
(2002); 20" situacfio: o pagamento desses encargos através do mecanismo de regula-
rizagdo de situagdes do passado significa a sua completa desor¢amentagdo, ou seja, niio
sdo apresentados na Conta Geral do Estado (CGE) nem no ano em que se constituem,
nem no ano em que sdo pagos (Anibal, 2006); 21° situacdo: diminuindo as indemniza-
¢des compensatorias (que seriam contabilizadas como despesa corrente que afectaria o
défice publico) e injectando alguma liquidez nessas empresas, publicas, por outras vias
(exemplos: aumentos de capital; empréstimos com aval do Estado; transferéncias de ac-
tivos financeiros depois de alienados, etc.) (CES, 2003); 22" situagdio: Sebenta (2008);
Podera dar-se o caso de o Estado ter que assumir a divida e como tal, por um periodo de
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nilo ser possivel, da nossa parte ¢ a propdsito daquelas situagoes, aclarar
melhor e/ou beneficiar a explicagdo que nos da Moreno (1998), quando
diz “os fendmenos de desorcamentagéo, consubstanciam-se apenas na-
quelas situagdes em que se constata existir massas de fundos publicos
que escapam as previsoes dos vdrios or¢amentos e ou a aplicagdo da
generalidade das regras de planeamento, de execugdo or¢amental, e
de controlo interno de tal execugdo; trata-se da previsio e das regras de
execugio, tanto no OF, como dos orgamentos das RA, como dos orga-
mentos das AL”. O que se pretende dizer, segundo o autor ¢ que, nos
casos de independéncia orgamental, Constitucionalmente consagrados,
como sucede com as regides e as autarquias, ndo traduzem fenome-
nos de desorcamentagdo, uma vez que a Constituicio thes atribui igual
dignidade de orgamentos publicos, ainda que movimentem fluxos fi-
nanceiros distintos; o mesmo se passando com os verdadeiros casos de
autonomia, desde que no quadro legal. Julgamos que o que o autor pre-
tende alegar ¢ que, para apreciar dos fenomenos de desor¢amentagéo,
nio se podera demandar, tio 0, a questdo da independéncia or¢amental
e autonomia administrativa e financeira mas, também, e independen-
temente daquelas, e independentemente também de ser do Estado, as
Regides ou as Autarquias, saber se se trata de uma situagao de escape
ao modelo legal concebido para a autonomia, merecedor dessa mesma
autonomia financeira. Muito brilhantemente ajuiza o autor (id., 1998)
quando refere que considera “apenas fendmeno de desorcamentagdo
o conjunto daquelas situagbes em que o planeamento das gestdo dos
dinheiros piiblicos, sejam os da AC, sejam os da AR, sejam os da AL,
escapam & previsdo dos correspondentes or¢amentos ou ndo ficam
sujeitos & generalidade das regras que, em cada um daqueles casos,
disciplinam, quer o planeamento, quer a execugdo, quer o controlo in-
terno orcamentais”.

tempo o pagamento de um fluxo de prestagdes regulares e pré-determinadas, acabando
por assumir o encargo de onerar os orgamentos futuros com essas prestagoes, sendo
que poderia resultar melhor a assungfio, & partida, da emissdo directa de divida (id.
ob.cit.); 23" situaciio: formas de contornar os limites impostos através de técnicas
de “con-tabilidade criativa”, desorcamentagéo, criagio de empresas municipais,
etc. (Veiga et al, 2001); 24° situaciio: PEPSD (2002); 25" situagio: idem (2002); 26"
situagdo: idem, ibidem, ob. cit.; 27" situagdo: sendo que a circunstincia fundamental
& ndo deixar criar capacidade de endividamento piblico fora do SPA. O risco maior
¢ a criago de ficticias entidades empresariais, com capacidade de endividamento ou
“esconder” a divida em operagdes de engenharia financeira (Bento, 2000).
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E undnime que os executivos foram encontrando diversas formas
de contornar a legislacdo, colocando algumas despesas fora do orca-
mento (off the budger), ou, alternativamente, chegando a compromissos/
acordos de ultima hora com os varios poderes envolvidos. Alves (1997)
referindo-se ao caso dos EUA, invoca esse mesmo subterfugio, isto &,
chegar a um compromisso, neste caso com o Congresso, no sentido de
ndo existirem cortes autométicos que afectassem programas importan-
tes, sendo que estes acordos envolviam, geralmente, vendas de activos
financeiros (publicos). Portugal nio foge a regra, cerca de 50% do PIB
portugués € consumido pelo Estado. O modelo esta viciado devido
desorcamentagio progressiva de parte da despesa publica, através da
(Silva, 2005) criagdo de empresas publicas que detém a responsabilida-
de de executar fungdes do Estado, das Regides Auténomas e das Autar-
quias Locais que, consequentemente, assumem 0s respectivos custos,
sem que lhes sejam proporcionadas receitas adequadas a prossecugio
dos objectivos que lhe foram consignados.

Neste contexto, vale a pena referir o que expdem Bradlay e Volden
(1998), em Loureiro (2001), “a efectividade do controlo dos gastos pl-
blicos ¢ muita afectada pela coesio governamental. Também no ambi-
to subnacional a condigdo de o governo ser dividido ou unificado tem
muita importancia”. De facto as “praticas reiteradas de desor¢camen-
tagao” (TC, 2004a) podem estar muito associadas ao caso do proprio
Orgamento de Estado (como se referiu anteriormente) ndo ser um orga-
mento consolidado mas tdo s6 a justaposicdo de todos os orcamentos de
todos o0s servigos e organismos previstos na lei e, também, o facto do
OE ndo abranger toda a actividade financeira do SPA, isto ¢, o OE nao
ser o orcamento de todo o Estado.

De uma ocorréncia, varias até nos ultimos tempos, se pode inferir,
o Tribunal de Contas aponta o Ministério das Finangas, como tendo
realizado durante o ano de 2005 pagamentos na ordem dos 374,6 mi-
Ihdes de euros sem que tenha sido realizada qualquer inscri¢do orca-
mental. Esta pratica foi classificada pelo Tribunal como “completa de-
sor¢amentagdo” (Anibal, 2006). Este mecanismo ¢ “inaceitavel” e vai
“ao arrepio de todos os principios e regras or¢amentais, uma vez que
esta previsto que o pagamento de despesas de anos anteriores se faga
também por despesa orcamental” (id., 2006). De todo o modo o0 MFAP
(Justificagdo do secretario de Estado do Org¢amento) objecta dizendo
que esse valor de despesa estd abaixo do limite autorizado pela Lei do
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Orgamento de 2005 (500 milhdes de euros), criado anualmente para
fazer face a regularizagdes de pagamentos de anos anteriores, pelo que
ndo houve qualquer ilegalidade ou irregularidade, pois a verba estava
prevista no orcamento de 2005 (Lusa, 2006). Assim, de acordo com 0
principio de especializagio do exercicio, recomendado pelo Sistema
Europeu de Contas SEC95, a imputagio destes valores foi efectuada
a0s exercicios orcamentais em que a obrigagéo foi contraida (id., nota
de imprensa do MFAP, 2000).

3.1. Extensio do conceito: graus e causas da desorcamentagdo

As formas mais nitidas de desor¢amentagdo quanto aos graus, sao,
segundo Sousa Franco (2001a): numa primeira forma, fala-se de desor-
camentagdo sempre que existam servicos que dispdem de orgamentos
privativos, embora subordinados ao Orcamento do Estado, mas com
regras menos rigorosas (assim como o caso dos Fundos e Servigos Au-
tonomos em geral e da Seguranga Social em particular); numa segunda
forma, mais avangada, considera-se que ha desorcamentagdo quando
existem massas de fundos piblicos que estio completamente a margem
da previsdo e das regras de execugio orcamental (assim o orgamento
das Empresas Publicas, das Regides Autonomas € das Autarquias Lo-
cais, entre outros exemplos).

A desorcamentagdo tem causas de diferente natureza, por vezces
mesmo contraditérias, resultantes nomeadamente do acréscimo das
fungdes do Estado e do aumento dos poderes do executivo (id., 2001a),
a saber: a) causas juridicas: aparecimento de certas regras juridicas es-
peciais que regulamentam massas de fundos publicos que estdo atri-
buidas a pessoas juridicas distintas do Estado e/ou orgios dotados de
poderes financeiros plenos; b) causas politicas: que levam, por vezes,
a tentar esconder o crescimento do sector publico e a reduzir a possi-
bilidade de controlo (parlamentar ou outros) em relagdo a certos fun-
dos ou a sua utilizacdo; e, ¢) causas economico-administrativas: em
certos casos, impde-se a gestdo de fundos & margem do OFE, segundo
critérios julgados mais eficazes e menos burocraticos (empresas pubi-
cas), enquanto noutros existem razoes de descentralizagio politica ou
administrativa (autarquias locais e regioes autonomas) ou da afectacdo
funcional a uma finalidade especifica (seguranga social, organismos de
coordenacio econdmica).
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Sousa Franco (2001a) estabelece, ainda, como vantagens da desor-
gamentagdo: a) maior racionalidade de gestio; b) mais eficaz, autono-
ma e simples actuagdo da administracio, limitagdo de carga burocratica
e o refor¢o de descentralizacio e desconcentragdo. Como desvantagens,
menciona: a) os desperdicios de gestdo; b) as dificuldades de concre-
tizagdo pratica do controlo politico-administrativo; ¢) as dificuldades
resultantes do planeamento global; e, d) a tendéncia para a indisciplina
¢ a falta de uma politica financeira global.

Existe, pois, uma série de razdes que podem explicar o porqué de
alguns fundos continuarem fora do or¢amento (Batley, 2006) como por
exemplo o excesso de autonomia de alguns departamentos sectoriais e,
portanto, longe do controlo do Ministério das Finangas. Muitas vezes
¢ uma questao de informagdo, atempada refira-se, de e para a devida
inscrigdo or¢amental. Podera também acontecer o facto do proprio fim-
do ndo ter base legal. Apesar dos esforgos presenciados nalguns paises
para a inclusdo de todas as receitas e despesas no orgamento perma-
necem, ainda, grandes desafios para o alcance de uma disciplina orga-
mental empenhada. Trata-se, em todos os casos, de decisdes politicas
sempre baseadas nas vantagens de regimes Juridicos mais favoraveis,
independentemente de estarem em causa actividades que tal ndo o exi-
gem (Pereira et al, 2007). Dever-se-fo, pois, assegurar as funcdes ou
maneiras de confirmar e evitar que as despesas fora do or¢camento niio
danifiquem o proprio orcamento, tais como a fungdo de autorizagio,
a fungio alocativa/distributiva, a fun¢do macroecondémica e a fun¢éo
administrativa (Kraan, 2004).

4. Conclusio

Toda a desor¢amentacéio dos dinheiros publicos deve ser feita a
luz do dia e sempre justificadamente (Moreno, 1998). Observa-se em
muitos estudos que a expansio das actividades extra or¢amentais tém
uma relagdo directa com a existéncia de limitagdes na taxacdo e no en-
dividamento (Loureiro, 2003), isto &, parece ser 0bvio que quanto mais
aumentam as restri¢des fiscais, exigindo-se equilibrio entre receitas e
despesas, mais crescem as operacdes extra org¢amentais, ou praticas de
desor¢amentagdo, como mostram as correlagdes estatisticas efectuadas
para os EUA (id., 2003). Entre nos, e pelo menos até ao ano 2000, os
mecanismos de enquadramento orcamental em vigor trouxeram-nos até
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um ponto em que o consumo publico ultrapassou claramente o nivel
que a economia pode sustentar (Cardoso, 2008). As enormes lacunas
do enquadramento or¢amental exclusivamente centrado, no plano téc-
nico, numa contabilidade de caixa, que ndo atende aos COMPromissos
contraidos e, no plano politico, no debate das opgdes de curto prazo,
quer no que respeita as receitas, quer as despesas, atingindo estas o auge
na mirco-discussio das verbas do PIDDAC (id., 2008). Cardoso (id.,
2008) refere ainda que uma das mais sérias consequéncias da lacuna do
nosso sistema de enquadramento orgamental (que constitui um proble-
ma de fundo actual da politica economica portuguesa) ¢ a quase nula
responsabilidade fiscal que as nossas instituicdes fazem recair sobre 08
governantes para além do curtissimo prazo.

A busca por solugdes mais remuneradas em termos politicos (o
elemento politico ¢ conatural a realidade financeira (Franco, 2001b))
¢ cada vez maior gerando desresponsabilizagdo para além do mandato
politico. Assim, “mais importante que a preocupagio com o conceito
de desorcamentag¢do devemos preocupar-nos em reduzir as despesas
publicas” (Cardoso, 2008). A politica or¢amental nos Gltimos anos foi
caracterizada por uma subida do peso SPA na economia. As despesas
ndo orcamentadas variaram entre 1,7% em 1998 a cerca de 4% em 2000
¢ os défices corrigidos variaram entre 4,1% em 1999 a 5,5% em 2000
(Mateus, 2001b). Devemos, portanto, ter em reflexdo que o fenomeno
vulgarmente designado de desor¢amentagdo parece estar intrincado,
cada vez mais, apesar do aumento das regras da disciplina orgamen-
tal, como uma técnica que vai para muito além de meros artificios de
contabilidade criativa. O fenémeno esta, cada vez mais, relacionado
com o0s novos modelos de gestdo pablica e, em particular, com a ideia
de reducio do tamanho do Estado, da situagéio bem visivel do cresci-
mento exponencial das suas fungdes, prevalecendo a corrente de que
o Estado extravasava os seus limites, devendo reduzir-se as fungdes
essenciais, o mesmo ¢ dizer que o Estado deva ser um Estado Minimo e,
por consequéncia, reduzir-se as fungdes de soberania. Todas a restantes
funcdes deverdo funcionar em parceria e/ou entregues totalmente ao
sector privado, que é de resto um contexto ainda um pouco pantanoso
para o fendmeno agora estudado. Como refere Moreno (1998) em geral
a desorcamentagdo pode verificar-se tendo como causa a grande flexi-
bilidade de gestdo privada.
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Abreviaturas e sinais normalizados, usados:
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ed.

et al.
EUA
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id.
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ob. cit.
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OF
PEC
PIB
pp.
s.d.
SPA
UE
vid.

Percentagem

Administragdo Autarquica
Administragio Central

Administragdo Regional Autonoma
Confrontar

Constitui¢gdo da Republica Portuguesa
Edicdo

e outros

Estados Unidos da América

Figura

Fundos e Servigos Autonomos

Idem

Ministério das Finangas e da Administracdo Publica
Obra citada

Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico

Or¢amento de Estado

Pacto Estabilidade e Crescimento
Produto Interno Bruto

Pontos percentuais

sem data

Sector Publico Administrativo

Unido Europeia

Ver
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