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A PROBLEMATICA ORCAMENTAL
E A DEFESA NACIONAL

1. ORCAMENTO GERAL DO ESTADO

Em fins de Novembro de 1976 o Governo apresentou, a Assembleia
da Republica, uma proposta de Lei contendo o Plano e Orcamento para 1977.

Essa proposta de Lei foi acompanhada de um extenso relatério consti-
tuido por trés textos principais:

— O Plano (estratégia ¢ medidas de politica econémica e sintese dos
programas de investimento)

— O Orgamento Geral do Estado (medidas gerais da politica financeira)

— As Linhas Gerais do Orgamento da Previdéncia Social

Juntamente com os documentos referidos foram remetidos, também,
trés anexos:

Anexo I — Relatério sobre a situagdo econémica ¢ social

Anexo II — Desenvolvimento do programa de investimento do sector
publico (PIAP)

Anexo III — Desenvolvimento do programa de investimento do sector
empresarial do Estado (PISEE)

E evidente que o Ambito da discussdo ndo pdde exceder as linhas gerais
da politica econémica (Plano) e financeira (or¢amento) néo cabendo a Assem-
bleia da Repiblica aprovar a vasta documentagio que o Governo apresentou,
embora imprescindivel para esclarecer as grandes opg¢oes.

Dava-se deste modo cumprimento ao estabelecido no artigo 108.¢ da
Constituicdo da Reptiblica Portuguesa que determina, no que se refere
a Orcamento Geral do Estado (OGE), o seguinte:

a. A votacdo anual pela Assembleia da Repiiblica de uma lei do or¢a-
mento contendo:

a) a descriminagdo das receitas e das despesas na parte respeitante
as dotagdes globais correspondentes as funcGes e aos Ministérios
e Secretarias de Estado;

b) as linhas fundamentais de organiza¢do do orgamento ‘da Seguranga
Social.
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b. A elaboragdo do OGE pelo Governo, de harmonia com a lei do orga-
mento e do Plano e tendo em conta as obrigagbes decorrentes de lei
ou de contrato.

¢. O OGE ¢ unitario e especifica as despesas, de modo a evitar a exis-
téncia de dotac¢Ges ou fundos secretos.

d. O OGE prevé as receitas necessarias para cobrir as despesas.

e. As regras de elaboracio e execucdo e o periodo de vigéncia do OGE
foram definidos na lei, bem como as condi¢des de recurso ao crédito
publico.

f. A execucdo do OGE sera fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela
Assembleia da Repiiblica.

g. A apreciacdo e a aprovagdo da Conta Geral do Estado, precedida de
parecer do Tribunal de Contas, serd da competéncia da Assembleia
da Repuiblica.

Em linguagem muito simples poder-se-4 definir or¢camento como uma
previsdo de receitas e de despesas. E assim, deste modo, quer dizer-se a forma
como o Estado vai realizar ¢ gastar os seus rendimentos durante um deter-
minado periodo. Ou qual serd a politica financeira do Estado nesse periodo
de tempo.

Segundo o Prof. Armindo Monteiro: «Or¢camento ¢ uma previsao das
necessidades econdémicas do Estado e¢ do seu modo de satisfacdo durante um
certo periodo, feita pelos orgdos ¢ pela forma legalmente designada, repre-
sentando o acto-condi¢do de regularizacdo das competéncias financeiras e do
regular dispéndio e arrecadacdo das quantias previstas.»

O Prof. Sousa Franco define orcamento como «uma previsdo, em regra
anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir, incor-
porando a autorizagdo concedida & administracdo para realizar despesas
e cobrar receitas e limitando os poderes financeiros da administragdo em
cada ano».

Pode, pois, afirmar-se que o or¢amento constitui a pedra fundamental
e o quadro basico em que se situa a actividade financeira do Estado.

Mas o or¢amento ndo reflecte apenas o factor meramente financeiro
uma vez que, para além de adequada racionalidade econémica, terd de garan-
tir a defesa dos direitos individuais, pelo que terdo de considerar-se num
orcamento os seguinte elementos:

— econdmico — traduzido na previsdo da gestdao or¢camental

— politico — através da autorizacdo politica desse processo de gestdo

— juridico — instrumento pelo qual se processa a limita¢do dos poderes
dos 6rgdos de administra¢do financeira.

Dada a sua transcendente importincia, nos paises de regime democratico
as intengdes do Governo traduzidas no OGE sdo sempre objecto de debate
nas respectivas Assembleias, que integrando as correntes péliticas represen-
tativas podem debater as alternativas de distribui¢do dos recursos disponiveis.



43

Quanto maior for o peso do Estado numa economia ou quando se veri-
fique escassez dos recursos disponiveis maior polémica se verificar4 para
impor uma administra¢do que seja capaz de obter a maxima rendibilidade
econdmica e social dos recursos.

O orcamento é uma forma — e das mais perfeitas — que realiza, no
plano econdmico da actividade estadual, o principio da democracia.

De facto se consideramos, por um lado, que as receitas do Estado deri-
vam, na sua grande maioria, dos impostos cobrados aos cidaddos, compreen-
deremos que nédo é possivel elevar a carga fiscal a niveis excessivamente altos
por razoes de ordem politica e econémica. Alias o artigo 106.¢ da Constitui-
¢ao determina:

«O sistema fiscal sera estruturado por lei, com vista @ reparticdo
igualitdria da riqueza e dos rendimentos e & satisfacdo das necessidades
financeiras do Estado.»

Também, por outro lado, havera que estruturar por lei o sistema finan-
ceiro (artigo 105.2), de forma a garantir a captacdo e seguranca das poupan-
¢as, bem como a aplicagio de meios financeiros necessarios a4 expansdo das
forcas produtivas, com vista & progressiva e efectiva socializa¢do da economia.

E ter-se-4 ainda de considerar o critério a utilizar na aplicagdo dos im-
postos (artigo 107.2),

Tém implicagdes directas na elaboragdo do OGE todos os aspectos aca-
bados de referir.

O OGE como pega fundamental que é de enquadramento dos factores
financeiros e das necessidades de desenvolvimento condémico pode, obvia-
mente, ser apreciado sob dois prismas: o financeiro e o econémico.

2. BREVE APRECIACAO SOB O ASPECTO FINANCEIRO

Nas chamadas finangas classicas — fruto da aplica¢do ao dominio finan-
ceiro da filosofia politico-econémica do liberalismo definida por Adam Smith
— o crescimento do sector ptiblico encontrava, como limite e resisténcia, o
caracter censitario do sufragio, o que tornava os representantes parlamentares
pouco favordveis a uma excessiva tributagdo, que s6 poderia prejudicar os
seus proprios eleitores.

Partindo do postulado da inaptiddo do Estado para a actividade econo-
mica e desejando-se também a conservacio das estruturas sociais, pretendia-
-se evitar sobretudo alteragdo «artificial» no nivel dos pregos, perturbadora
do equilibrio social, advogando-s¢ uma limitacio das despesas ao estrita-
mente indispensavel, condenando-se o recurso ao empréstimo publico, salvo
nos casos de aplicagdo em infra-estruturas ou investimento de grande repro-
dutividade de que pudessem beneficiar as gerac¢fes futuras.

O imposto — fonte principal da receita — deveria obdecer as regras de
justica, certeza, comodidade e economia.
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A «neutralidade» das finangas classicas tinha como investimento basico
de defesa e garantia o equilibrio anual do orgamento, cuja violagdo era
considerada o «pecado» mais grave da administracgo.

As criticas que se dirigiram ao sistema politico-econémico liberal e a
teoria classica inglesa puseram em crise as finangas cldssicas e orientaram
a actividade financeira no sentido de raiz e objectivos marcadamente sociais.

Os referidos movimentos de opinido viriam a concretizar-se, no plano
politico, com a passagem do sufragio censitario para o sufragio universal,
permitindo assim o dominio das assembleias pelas classes mais débeis.

Nio admira, pois, como consequéncia, que se tenham largamente expan-
dido as despesas piblicas, principalmente as de caricter social (educac@o,
satde, assisténcia). Por outro lado, para realizar um principio de igualdade de
oportunidades, utiliza-se intensamente o imposto sucessério e propugna-se
a progressividade tributaria, tendente a uma justica social radicada numa
igualdade de sacrificios.

Do referido resultou uma crescente intervencdo do sector piblico nas
estruturas em ordem a corrigir os desequilibrios que o livre jogo do mercado
introduzira na reparticdo do rendimento nacional. Pratica-se sistemética e
deliberadamente a redistribui¢do de créditos pela via do or¢amento.

As finangas modernas — por contraposi¢do as classicas — assentam,
portanto, num intervencionismo deliberado do Estado, com a finalidade de
realizar determinados objectivos econémicos e sociais.

O sector publico deixa de ser considerado «neutro» nas suas relagOes
com a economia geral e passa a conceber-se como um «filtro» que absorve
e redistribui, segundo critérios politicos, o rendimento nacional.

As politicas financeiras conjugam-se portanto, com as politicas econo-
micas de diversas natureza (monetéaria, de salarios, de comércio externo,
cambial, etc.) em ordem a regularizar objectivos de estabilidade conjuntural
ou modificagdes de estruturas econémicas e sociais.

As financas conjunturais — cujos principios foram sistematizados cien-
tificamente por Keines — baseiam-se no reconhecimento de que o equilibrio
financeiro é um simples instrumento de promogdo do equilibrio econémico
geral.

As despesas ¢ as receitas, no seu volume e no seu sector de aplica¢do
ou de obtengiio, sdo escolhidas pelos efeitos compensadores ou neutralizantes
da conjuntura.

O défice orgamental, nas fases depressivas, é o instrumento adequado de
nivelamento da conjuntura e do progresso econdmico. Os défices da depresséo
serdo compensados com os excedentes da prosperidade.

Criaram-se os or¢amentos flexiveis dotando o sistema financeiro de esta-
bilizadores automaticos (multiplicadores), isto &, tipos de receita e de despesa
sensiveis as flutuacGes conjunturais e que exercem, s6 por si, uma ac¢io neu-
tralizante.

As recentes financas conjunturais prendem-se com objectivos conjun-
turais e ndo ciclicos — uma vez que, apds a II Guerra Mundial, as flutuaces
perderam o seu caracter periédico, regular e simétrico — visando o cresci-
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mento equilibrado das economias pelo deliberado acréscimo de produtividade.

As politicas financeiras procuram adequar-se as exigéncias de planifi-
ca¢do a médio ou a longo prazo e, ao nivel das relagdes internacionais, sobre-
tudo nos esquemas de integragdo econdémica, procura-se uma mais préxima
cooperagdo nas politicas de conjuntura.

A actividade financeira dos nossos tempos visa ainda objectivos estrutu-
rais a longo prazo, isto é, desenvolvimento econémico, por forma a romper
o circulo vicioso em que se encontram economias atrasadas.

Reconhecido, por um lado, que as despesas se devem concentrar na
formacdo do CAPIT AL (infra-estruturas, equipamento) e, por outro lado, a
escassa capacidade de produgdo e rigidez, quando ndo diminuic¢do da oferta,
o problema centra-se sobretudo na escolha das fontes de financiamento capa-
zes de dinamizar as estruturas sem as sacrificar & inflagéo.

3. ASPECTO ECONOMICO

Mas podemos ainda observar o OGE pelo prisma «econémico» que
discute os rflexos econémicos e sociais das varias hipéteses quer da obtengdo
de receitas quer da distribuicdo das despesas, em que sectores € com que
prioridades, tendo em conta os efeitos a obter na economia considerada
globalmente.

Segundo Ramires de Oliveira: «A evolugdo da economia portuguesa
nos, ultimos dois anos, pode caracterizar-se simplificadamente do seguinte
modo: diminuicio do Produto Nacional acompanhado do défice crescente
da balanca comercial e aparecimento de graves desequilibrios financeiros,
tanto a nivel micro como macroeconémico. Em termos reais podemos
dizer que houve uma passagem dos recursos destinados, em princi-
pio, a novos investimentos e ao progresso das exportacdes, para 0 consumo,
tanto publico como privado, o qual pode ser satisfeito gragas a importante
aumento das importagdes. Esta transferéncia deu origem a pesado défice
externo que tem sido possivel financiar recorrendo as reservas.

Podemos compreender melhor o problema se considerarmos a seguinte
igualdade da Contabilidade Nacional:

PRODUTO NACIONAL BRUTO+(IMPORTACOES — EXPORTACOES)
= CONSUMO DAS FAMILIAS+GASTOS DO ESTADO
+ INXESTIMENTO

A situaciio é tal que o investimento tem sido inferior ao défice da balanga
comercial o que significa que o consumo (das familias e do Estado) tem sido
superior ao Produto Nacional.

O que aconteceu foi que, embora o investimento tenha diminuido, os
aumentos de consumo foram de tal modo importantes que implicaram
acréscimo do segundo membro da igualdade exposta, o que necessariamente
impunha igual aumento para o primeiro membro. Mas neste verifica-se que,
tanto o PNB como as exporta¢des diminuiram, o que originou ter sido a subida
das importagdes a tinica solugfio para o desequilibrio originado pela expanséo
descontrolado do consumo (quadro I).
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QUADRO 1

Produto e Despesa Internos 1974-77

(milhdes de contos, pregos correntes)

Produto Interno

Despesa Interna (1)

1974 | 1975 | 1976 | 1977 1974 1975 1976 1977
A B A B A . B A B
Produto interno bruto
a custo de factores| 308 344 430 519 | Consumo privado 270 79,8 316 84,6 375 79,3 440 15,9
Consumo piiblico 49 14,5 65 17,3 88 18,6 102 17,6
Impostos indirectos me- Investimento ........ 73| 21,5 38 10,2 62| 13,1 95| 164
nos subsidios ......... 30 30 42 61
Exportagdes .......| 85| 252| 73| 195 75| 159| 92| 158
Importagdes (—) |— 139 |—41,0|— 118 |— 31,6 | — 127 [— 26,8 | — 149 |— 25,7
Produto interno bruto .
a precos constantes| 338 174 473 <en | Despesa interna ... 338 100 374 100 473 | 100 580 { 100

Fonte: Previsio do D. C. P.

(1) A — valor;

B — Estrutura em percentagem.
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E com base nesta breve andlise da conjuntura nacional o autor define
quais as cracteristicas mais importantes que 0 OGE poder4 ter para influen-
ciar favoravelmente a nossa conjuntura:

1. Compressdo das despesas correntes

— Necessidade urgente de limitar este tipo de gastos em virtude de:
— existir uma tensdo da procura sobre a oferta
— auséncia de resposta da oferta em alguns sectores
— falta da capacidade produtiva noutros
A ndo diminui¢do deste tipo de gastos provocara efeitos inflacio-
narios descontrolados.
— $6 a limitacto de despesas correntes permitird libertar recursos para
o investimento.

2. Aumento dos investimentos publicos

— O acréscimo de investimentos é fundamental para o arranque econé-
mico visto que provocardo o aumento do PNB.

— Nos préximos anos, serd ainda de admitir a persisténcia de défices
or¢amentais ji que as necessidades de investimento absorverdo qual-
quer possivel decréscimo das despesas correntes que seja possivel
obter. Os desequilibrios s6 poderdo ser vencidos 4 medida que o cres-
cimento econdémico provocar o acréscimo das receitas € permitir
a diminui¢do de certos gastos.

4 A DEFESA NACIONAL PERANTE A CONJUNTURA

De tudo o que foi referido podemos concluir, de um modo geral, da ne-
cessidade de uma diminui¢iio das despesas correntes ou ndo produtivas para
aumentar a capacidade de investimento — despesas reprodutivas.

As despesas com a defesa nacional encontram-se situadas no sector das
despesas correntes e dai as criticas que surgem quanto aos quantitativos des-
pendidos pelas For¢as Armadas, em geral.

Nos termos da alinea /) do artigo 167.2 da Constituicio é da exclusiva
competéncia da Assembleia da Repiiblica legislar sobre a organizacio da
defesa nacional e defini¢do dos deveres desta decorrentes, o que néo foi ainda
possivel executar.

A Nac@o e as Forcas Armadas carecem pois de uma defini¢do que per-
mita a estas uma reestruturacdo de acordo com objectivos ai definidos. S6
assim o Pais poderd ter as Forcas Armadas adequadas i realidade do que
somos e podemos.

Nesta fase — que nfo pode deixar de considerar-se como transitéria —
as Forcas Armadas, perfeitamente conscientes das dificuldades financeiras
e da necessidade inadidvel de relangar a economia, tém procurado reduzir as
respectivas despesas, o que bem pode ser comprovado pela evold¢io das des-
pesas orcamentais relativas & defesa nacional.
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QUADRO II

Orcamento da Defesa Nacional

Valor absoluto Percentagem Percentagem Valor a pregos
Anos em relagio em relacio constantes de 1977
(em contos) ao OGE ao PNB c. f. {(em milhSes de contos)
1974 19 541 400 30,8 6,5 19,5
1975 17 320 570 23,0 5,05 15
1976 16 684 000 12,1 3,87 12,5
1977 17 864 000 10,9 3,45 11,2

Da observagdo dos quadros II e III pode concluir-se que o peso rela-
tivo das despesas com a defesa nacional no OGE tem diminuido sistema-
ticamente, aproximando-se ja de valores de dificil redugfo futura, a ndo ser
por profunda reestruturagio nas Forgas Armadas.

Esta evidente melhoria nas despesas com a defesa nacional permite,
igualmente, concluir que o Pais beneficia do desvio, para fins econémico-
-sociais, de verbas que anteriormente eram afectadas a necessidades de defesa
nacional (quadro IV).
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Nota: Estas percentagens nio incluem os
reforgos ou transferéncias de verbas.

Grafico comp ivo das desp
%
100
Anos _sz Ministérios
(Yor (%) 90
(a)
1972 31,0 69.0 80
(a) 70
1973 27,1 72,9
(a) 60
1974 24,5 75.5
50
1975 22,7 77,3
£0
1976 13,4 86,6
30
(b) (b)
1977 12,2 87,8 20
10

QUADRO 1V

com a Defesa Nacional e outros Ministérios de 1972-77

OUTROS MINISTERIOS

DEFESA NACIONAL

+ . "

1972 73 74 75 76 77

fa) Estas percentagens ndo incluem as «despesas comunsy relativas a DN do capitulo Encargos Gerais da Nagdo. (b) Valores previstos.

ANOS
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QUADRO V

Comparaciio das despesas de Defesa Nacional relativamente
ao PNB c. f. em virios paises (em percentagem)

Pafses 1964 1968 1972 70”’_‘.,?12)
Bélgica ......... everenerenen rerrenenenes 3,8 35 32 3,1
Dinamarca .....ccccocveeeseens weesresee 32 33 28 2,7
Estados Unidos da América ...... 838 10,1 13 72
Franga .....cccoceoseeeenreneeces veeresene 6,3 5,5 4,2 4,3
Inglaterra «.oo.eevvreeeiraneniuns vesesnee 6,8 6,3 6,2 57
(51 7 OO 3,7 33 3,5 34
NOTUEZA .ivvvunreriverimresiecsssnannens 39 4,0 3,7 38
Portugal .......coeeiiiiiiinnnininncnnens 73 82 84 1,2(b)
Reptiblica Federal da Alemanha 59 5,7 4,8 48

(a) Estimativa.
(b) Em 1976 — 3,9 por cento;
Em 1977 — 3,45 por cento.

O artigo 275.% da Constituicio consagra a funcfio militar como um
servico nacional ao afirmar que as FA estdo ao servico do povo portugués
e ndo de qualquer partido ou organizagiio, sendo rigorosamente apartidérias.

A ética das Forgas Armadas exige que a funcgfo militar se traduza em
altos padroes de eficiéncia como se verifica noutros paises.

E, por isso se apresenta o quadro V comparativo das despesas de defesa
nacional noutros paises.

T
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E, portanto, evidente que se torna indispensvel definir as FA missGes
e objectivos que as possam orientar na sua reestruturagdo. E possivel que
o escasso valor actual de dispéndios na aquisi¢gio de material ¢ equipamento
tenha de ser aumentado perante as futuras missdes que lhes venham a ser
atribuidas. Mas é igualmente possivel que da reestrutura¢do resultem dimi-
nui¢des apreciaveis de encargos por necessidade de menores efectivos.

Nestes termos ndo é possivel fazer conjecturas sobre o futuro, salvo se
considerarmos que a evolugdo de contracgdo de despesas verificadas no
passado pode constituir garantia do futuro.

Confiamos nessa «certezay.

Mdrio Jorge Vergas Rocha

Brigadeiro





