O ORGAMENTO GERAL DO EsTADO (OGE) como
DETERMINANTE DA EXISTENCIA DO SECTOR PUBLICO

INES DOLCE ‘

REsSumo

O Orgamento Geral do Estado (OGE) é um documento publico e legal que

indica directa ou indirectamente, o tipo de politica sécio-econémica do Sector

Publico (SP), Administragao Publica ou Governo, para um determinado ano, de

acordo com as principais orientagbes ao nivel constitucional consagradas nas

Grandes Opgbes do Plano (GOP’s). A andlise das possiveis ligacdes entre o !
OGE e as fungdes do SP ¢é o propésito deste artigo.

ABSTRACT

The Annual Budget (AB) is a public and legal document that indicates direct or
indirectly the kind of social and economical policy of the Public Sector (PS),
Public Administration or Government for a certain year, accordingly to the main
constitutional topics or goals. The analysis of the possible links between the AB
and the PS functions is the aim of this paper.

|
1. Generalidades ‘ | 1

No desenvolvimento das tarefas que lhe estio constitucionalmente atribuidas,
0 Estado ou Sector Publico (SP) num sentido amplo, estrutura-se de |
determinada forma a fim de assegurar plenamente o cumprimento dos it
objectivos estabelecidos ao nivel do programa governamental. Todos os If
anos, aquando da apresentagéo da proposta de orgamento, sdo analisadas (it
as bases sobre as quais assenta a sua elaboraggo, tidas como normas f
programaticas nas GOP’s a nivel constitucional (art.90° da Constituicio da
Republica Portuguesa (CRP)).

Sendo o OGE o documento oficial da fundamentagéo e justificagdo da
actividade econémico-financeira do Estado, independentemente da forma
que aquele assuma, podera estabelecer-se uma relagio entre este documento
e as varias acepg¢des de Finangas Publicas (FP’s). De acordo com Franco
(1992) poderéo ser trés os sentidos em que se tomam as FP’s:
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» Orgénico — incluindo os orgdos estaduais e outros entes publicos,
competindo-lhes administrar e afectar os recursos econémicos de modo
a satisfazer as necessidades publicas, colectivas ou de satisfagio
passiva, oferecendo-se bens, produtos ou servicos publicos puros,
| semi-publicos ou mistos.

| » Objectivo — efectiva-se na actividade de afectagio de bens a satisfagio
( de necessidades colectivas. Trata-se do conjunto de tarefas e atri-
buicdes desenvolvidas pelo Estado. E habitualmente designado por
sentido material das FP’s.

346 » Subjectivo — atende a ciéncia que estuda os principios e regras
positivas que disciplinam a actividade do SP tendente & satisfacéo de
; necessidades.

Para efectuar-se uma possivel relagdo entre 0 OGE e o SP é necessario
antes de mais, ter presente a nogdo de FP’s, um conjunto de normas e
principos orientadores que regulamentam a existéncia e o funcionamento
(actividade) do Estado e de outros entes publicos menores, visando a
satisfacdo das necessidades da colectividade, com aplicagdo num espaco
territorial e temporalmente definido. Poderdo enunciar-se alguns principios
considerados fundamentais a este proposito’:

¢ Legalidade — principio que pode assumir trés vertentes. Pela primeira,
a lei é o limite primeiro e dltimo de toda a actividade da AP, uma vez
que a falta de previsdo impede a realizacio e o desenvolvimento da
tarefa. Assim, a CRP é o ponto de partida para tal condicionamento,
sendo efectivada através da regulamentacgéo, qualquer que seja a
forma que esta assuma. Uma segunda vertente, permite afirmar que
a legalidade garante a fundamentagédo legal de todos os actos
administrativos definitivos e executorios praticados pelos diversos
departamentos da AP, isto &, da actividade estadual. A terceira,
relaciona-se com a fiscalizagao da legalidade dos actos da AP, seja
pela via judicial ou administrativa, a priori ou a posteriori.

¢ Tipicidade — consiste na previsdo concreta em todos os seus elementos
das receitas e despesas (nomeadamente ao nivel de impostos e
figuras afins, como a taxa ou a tarifa). A capacidade para a criagdo do
tipo legal de receitas é do Governo, mediante autorizago legislativa
da Assembleia da Republica, uma vez que se trata de matéria de
reserva relativa do Parlamento. Esta ideia de previséo e tipificagao

" Estes principios tém consagracgéo indirecta na diversa legislagdo sobre as FP's, sendo
apontados pelos varios autores que se pronunciaram sobre esta area, mormente, Franco
(1996), Musgrave (1995), Ribeiro (1995) e Silva (1992).
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encontra mais desenvolvimentos nos principios da universalidade,
especificagdo e classificagado das receitas e despesas, em termos de
elaboragdo do OGE.

¢ Publicidade — visa permitir a tomada de conhecimento por todo e
qualquer interessado da actividade da AP. Assim, certos documentos
legais s&o obrigatoriamente publicados em Diario da Republica (DR)
e sujeitos aos mecanismos de ratificagao e promulgagao (art.119° da
CRP). Um dos casos mais relevantes a este proposito, é a publicagéo
do OGE em DR, permitindo aos cidad3os a sua livre consulta e andlise,
verificando a atribuigdo das dotagées orcamentais aos diferentes
servicos administrativos avaliando, simultaneamente, as orientacdes
politico-governamentais em termos de concretizagio das GOP'’s e da
efectivagdo da actividade financeira do Estado.

e Anualidade — apesar da AP desenvolver uma actividade de forma
continua e por tempo indeterminado (continuidade — ad infinitum) ha
determinados actos de caracter anual, ainda que os seus efeitos
possam prolongar-se por mais do que um exercicio. O horizonte
temporal aqui considerado é o ano civil (1 de Janeiro a 31 de
Dezembro), que coincide com o ano econdémico. Exemplos destes
actos plurianuais séo as despesas cuja realizagdo se repercute em
varios orgamentos. Todavia, a anualidade também se relaciona com a
cobranga (mais precisamente com a anualidade da cobranca, prevista
no art.103° da CRP) dos impostos, a principal fonte de receitas para o
Estado, acabando por determinar ele préprio a anualidade do OGE.
A anualidade da cobranga ndo se confunde com periodicidade de
pagamentos.

A propésito de principios orientadores, deve referir-se que o OGE se orienta
na sua elaboracéo e execug¢ao por principios como a universalidade (conter
todas as receitas e todas as despesas, incluindo as da Seguranga Social),
unidade (todas as previsdes constam de um (nico documento, apesar de
existirem mapas e anexos informativos). Estes dois principios acabam por
se consubstanciar na regra da plenitude. Outros principios a considerar serdo
os da n&o consignag&o de receitas (nenhuma receita pode ser destinada a
cobrir certa despesa, salvo previsdo legal em contrério), orcamento bruto (as
receitas e as despesas devem ser previstas sem qualquer tipo de desconto
ou compensagéo), especificacédo (as previsdes devem ser feitas com certo
grau de pormenor ou rigor) e, equilibrio (as receitas efectivas devem pelo
menos ser iguais as despesas efectivas). Todos este principios se encontram
desenvolvidos e previstos legalmente na Lei de Enquadramento do Orgcamento
Geral do Estado (LEOGE). Ainda com determinadas adaptagtes, se podem
aplicar os principios de clareza, simplicidade e exactidao na formulagao do
OGE, principios que valem igualmente para a Conta Geral do Estado.




O SP apresenta entdo a seguinte estrutura:

i) Sector Publico Administrativo (SPA) — do qual fazem parte véarias segmen-
tacdes. A primeira, compreende a Administracdo Central Directa (Governo e
suas ramificagdes, desde os Ministérios as Direcgdes-Gerais, arts.182° a 201°
da CRP) e Indirecta (Fundos e Servigos Autdnomos, Fundagdes Publicas e
Empresas publicas). A segunda, abrange a Administragdo Local (da qual
fazem parte as Autarquias Locais, que no Continente sdo-as Freguesias, 0s
Municipios e as Regibes Administrativas e, nas llhas, as Freguesias e os
Municipios, pois as Regides autbnomas constituem elas préprias uma Regido
Administrativa, (arts.235° a 262° da CRP). Por ultimo, uma-terceira segmen-

31 8 tagdo, que coincide com a Administragio Regional (Regides Autonomas dos
Acores e da Madeira, arts.225° a 234° da CRP).

ii) Sector Publico Empresarial (SPE) — as Empresas Publicas (EP’s) pela
sua dimensao e importancia constituem por si s6 um sector dentro do SP.
| Formam o sector produtivo, desenvolvendo uma actividade inserida na
| funcdo afectacdo dos recursos econdmicos e promogédo do bem estar
social. O seu objectivo ndo € a maximizagao do lucro, tal como sucede com
as empresas privadas, mas antes a promogéo do bem estar social através
da oferta de bens publicos. Obviamente que ndo visando o lucro como
objectivo primordial, as EP’s nem por isso deixam (ou deviam deixar) de
actuar com eficiéncia, economia e eficacia no desenvolvimento da sua
' actividade. Alias, a propria execugdo do OGE pressupde o cumprimento de
critérios de eficacia, economia, eficiéncia e racionalidade (arts. 16° e 18
da LEOGE). As EP’s ainda existentes funcionam a coberto de monopélios
estaduais e/ou legais, ocupando areas ou sectores de actividade relevantes

para a economia do pais (é o caso da CP, CTT e RTP).

iii) Seguranga Social — é a vertente socializante do Estado e da economia
em geral. E através dos seus mecanismos que o SP procede & concretizago
das fungdes promogao do bem estar social e redistribuigdo dos rendimentos,
assegurando tanto quanto possivel, o cumprimento dos principios da igual-
dade, correcgdo de assimetrias e equidade. Assegurar-se-a também, a
concretizagdo das GOP’s e dos direitos sociais constitucionalmente assumidos.

2. O Orgamento Geral do Estado (OGE)

Da conjugagéo das nogdes de orgamento apresentadas por diversos autores®
pode dizer-se que o OGE é um documento formal (apresentado sob a forma
de proposta de lei e com determinada estrutura), Unico (apesar de poder
conter mapas e anexos informativos, bem como os orgamentos dos servigos

2 Franco (1996), Ribeiro (1995) Caupers (1994) e Carvalho (1996).
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e fundos autonomos e Seguranga Social), pablico (sendo publicado no DR e
passivel de consulta por todo e qualquer interessado), elaborado, preparado
e executado pelo Governo, e fiscalizado pela Assembleia da Republica (AR)
e Tribunal de Contas (TC). A fiscalizacZo podera assim ser de tripla natureza:

¢ Administrativa — pelos proprios servicos administrativos que tenham
na sua hierarquia capacidade legal e estrutural para tal;

¢ Jurisdicional — pelo TC;
¢ Parlamentar — pela AR.

As propostas de orgamento dos servigos publicos devem ser entregues no
Ministério das Finangas até 30 de Junho de cada ano, permitindo assim que
o projecto de orgamento global seja analisado e aprovado em Conselho de
Ministros. O projecto de lei de orgamento sera entregue na AR até 15 de
Outubro, para ser sujeito a discuss&o, votagdo (na generalidade e na
especialidade) e aprovagao (global) (ou nd0) até 31 de Dezembro, a fim de
entrar em vigor no dia 1 de Janeiro do ano seguinte.

Mas o OGE € mais do que um conjunto de previsdes ou estimativas (de
receitas e despesas) para um determinado periodo de tempo. Trata-se de
um sistema de afectagdo de recursos, distribuindo verbas ou dotagdes
orcamentais pelos diversos departamentos estaduais, contabilizando
valores e permitindo determinar as responsabilidades em termos de execugao
de programas. Ao quantificar na totalidade receitas e despesas, sob pena
de n&o poderem ser realizadas se n3o estiverem previstas, cumprem-se 0s
principios da legalidade, tipicidade e publicidade.

O OGE assume o Estado como um todo, uma vez que este documento tem
aplicagéo sobre todos os servigos e fundos auténomos, outros entes pablicos
e Seguranga Social, exceptuando-se apenas da sua abrangéncia em termos
de construcéo e execugdo os orgamentos das Autarquias Locais, Regides
Auténomas e Empresas Pulblicas, que tém capacidade para elaborarem
€ executarem os seus proprios orcamentos. Esta vertente de autonomia
financeira na vertente orgamental, n3o prejudica a transferéncia de verbas
do OGE para tais entidades ao abrigo, nomeadamente, do principio da
subsidariedade. O OGE permite ainda determinar as tendéncias politico
partidarias e economico-financeiras do Executivo, dando uma orientagado
em termos de seguimento e acolhimento das GOP’s e, do cumprimento de
certos compromissos externos (critérios de convergéncia nominal), os
objectivos a concretizar e meios ou instrumentos para o conseguir.

A elaboracéo do OGE pressup8e o cumprimento de um conjunto de regras
e/ou principios previstos fundamentalmente na LEOGE (Lei n° 6/91 de 20 de




Fevereiro). Trata-se de normas orientadoras que de algum modo completam
as consagradas a nivel constitucional como normas programaticas (arts. 105°, |
106°, 107°, 168° e 214° da CRP).Toda a matéria orgamental é comple-
mentada com diversa legislagdo avulsa que de forma directa ou indirecta,
| podera contribuir para clarificar alguns conceitos.

3. As fungdes do SP

Apesar de poderem enunciar-se varias e distintas funcdes atribuidas ao
SP®, consideram-se como fundamentais, quatro, que de uma forma directa

320 ou indirecta encontram previs&o constitucional e concretizag&o orcamental.
i} Funcdo afectacdo dos recursos econémicos e promogdo do bem estar
social

Trata-se de duas fungdes que estdo intimamente ligadas e que se comple- |
mentam. A primeira consiste na canalizagdo dos varios factores produtivos ‘
(inputs) para um resultado final (outputs), permitindo a sua conjugagdo de
um modo eficiente e eficaz de molde a transformar bens menos Uteis em
bens mais (teis. Trata-se de dar execugdo a um processo produtivo (ao
conjunto de etapas que combina esses factores para obter um produto final)
onde se remuneram o0s recursos econdémicos ao fazé-los participar na
produgdo. Estes factores s&o terra ou natureza, mao-de-obra, capital, fungdo
empresarial e tecnologia. Ao participarem na produgdo sio remunerados
(primeira distribuicdo de rendimentos) passando a renda, salario, juro, lucro
e amortizagdo. Relativamente a tecnologia, ndo se trata verdadeiramente de
uma remuneragdo, mas de uma contabilizagdo do desgaste suportado.
Além disso, ao empresario, seja ele estadual ou privado, ndo interessa
utilizar uma tecnologia qualquer, mas a melhor de todas as disponiveis, ou
seja, a tecnologia vigente.

Esta fungdo é primordialmente desenvolvida pelo SPE, cujo objectivo é
produzir bens/produtos ou servigos que oferece ou vende a colectividade \
(sendo esta a segunda funcéo, a de promogédo do bem estar social, arts. 9°, i
81° e 82° da CRP). Neste sentido, e como ja anteriormente foi referido, a EP
distingue-se da empresa privada, uma vez que n&o visa a maximizagdo do
lucro atraves da oferta de bens ou servicos a um dado preco superior ao
seu custo de produgdo, assegurando assim uma margem, mas antes a
maximizagdo do bem estar social. Dai dizer-se que os bens oferecidos
pela iniciativa publica s&o bens publicos puros e/ou mistos, satisfazendo
necessidades publicas, colectivas ou de satisfagdo passiva. Porem, nio
interessa uma produgao qualquer, mas sim uma produgio eficiente. Isto é o

® Silva (1992), Musgrave {(1995), Ribeiro (1995), Carvalho (1996) e Franco (1996).
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mesmo que dizer dispendendo o minimo de factores para obter o maximo
resultado, assegurando uma rentabilizagdo na utilizagéo de todos eles®.

Os bens publicos puros (como é o caso da Defesa Nacional) tendo um preco
muito baixo ou podendo mesmo ser gratuitos, séo oferecidos em quantidades
mais ou menos ilimitadas, pelo que o consumo e beneficios que um individuo
deles retira, ndo esgota a utilizagdo e beneficios que outros possam igualmente
retirar. Neste sentido, o consumo é néo rival, pelo que os individuos néo
terdo que disputar entre si a quantidade e o acesso ao bem. Pelo facto dos
individuos voluntariamente nao participarem no financiamento do bem, ndo
sdo por tal facto, afastados dos beneficios que os mesmos proporcionam
ou, de outra forma, ndo s&o excluidos dos resultados produzidos. A tal
caracteristica chama-se n&o exclusdo. Em relagdo aos bens publicos,
coloca-se assim o problema do free rider. Os individuos neste caso, em
lugar de participarem no financiamento de um bem do qual vao retirar bene-
ficios e, simultaneamente, manifestar as suas preferéncias, apercebem-se
que a sua participacéo é insignificante, aproveitando entdo a contribuicdo dos
demais. Este problema sera tdo mais frequente, quanto maior a dimenséo
do grupo que beneficiara do bem publico®.

As necessidades de satisfagdo passiva s&o preenchidas independentemente
de uma procura individual ou solicitagdo dos individuos relativamente a
alguém. Elas sdo satisfeitas a partir do momento em que os individuos
sabem que o bem existe e estd a sua disposigdo, independentemente da
procura que fagam dele. Inversamente as de satisfagdo activa pressupdem
sempre uma conduta activa dos individuos, pois € em funcdo dela que o
bem é oferecido. Estas necessidades s&o satisfeitas com bens privados,
oferecidos pelas empresas privadas. Os bens privados tém um consumo
rival e aplica-se-lhes o principio da exclus&do. Todavia, o SP pode também
produzir bens mistos ou semi-ptblicos ao lado das empresas privadas.
Trata-se de bens que possuem algumas caracteristicas de bens privados e
outras de bens publicos. E o caso da educagio, da saude, da habitagao,
dos transportes e vias de acesso.

4 Subentende-se a presenga e concretizagdo de conceitos como os de curva da eficiéncia,
6ptimo e éptimo de Pareto.

® Exemplo: um grupo de dez individuos decide construir um muro para travar o avango dos
animais da propriedade vizinha. O custo total do bem (CT) é de 15000 euros e o beneficio
colectivo (BC) é avaliado em 50000 euros. Assim, tem-se: .
CT=10000; custo individual=15000/10=1500 euros

BC=50000; beneficio individual=50000/10=5000 euros

Como o CT ¢ inferior ao VC pode suceder que um individuo néo pretenda cofinanciar a construgao
do bem, pois sabe & partida que os restantes membros o construirdo, uma vez que o beneficio
supera o custo. Aquele individuo beneficiara assim, do financiamento colectivo (free rider).
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U Torna-se entéo essencial definir o que sdo bens privados e quais as suas
‘ caracteristicas. Distinguem-se dos publicos pois séo oferecidos pelas

empresas privadas e vendidos a um prego sempre superior ao seu custo de
. produgéo. Assim sendo, quando 0 empresario n3o assegura a margem,
| podera condicionar a quantidade de bem disponivel bem como fazer oscilar
0 respectivo prego para atingir o seu intuito lucrativo. Nesta medida, séo
bens que tém um consumo rival (as quantidades s&o limitadas bem como
os beneficios que se retiram da utilizagéo, pelo que o consumo que uns
fazem do bem afasta outros) e onde se aplica sempre a exclusdo no seu
consumo por quem n&o pague o pre¢o respectivo. Tem-se como exemplos,
a alimentac¢do e o vestuario.
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i} Fungéo estabilizagdo da economia

Trata-se de uma fungdo mais generalista, dando cumprimento s GOP’s, aos
critérios de convergéncia nominal e as orientagdes orcamentais. As politicas
de desenvolvimento e crescimento, estdo condicionadas por orientagdes
europeias especialmente na vertente financeira e/ou monetaria, onde as
recomendagbes, comunicados e avisos do Banco Central Europeu sdo de
primordial importancia. Pretende-se que de forma sustentavel o Estado
portugués mantenha uma politica adequada de crescimento de salarios e

I poder de compra, elevados niveis de desenvolvimento técnico e tecnolégico,

‘ educacional, melhores e mais vastas condigbes de acesso a sa(de e
educagao, para mencionar apenas alguns desses itens.

| iii) Fungéo redistribuigéo de rendimentos

E uma fungo estadual que se encontra associada directamente a Seguranga
Social e a fiscalidade e impostos. O intuito é o de (re)estabelecer um
equilibrio nos rendimentos e na (re)distribuicdo da riqueza, assegurando o
cumprimento da equidade e justica social. Pode dizer-se que ao canalizar
receitas para certas areas e atribuindo as respectivas dotagdes orgamentais,
0 OGE cumpre esta fungéo.

4. Conclusdes

Podera dizer-se que o OGE é o documento que determina a actividade das
FP’s, funcionando como limite legal e formal & gestio publica e estadual, |
sendo actualmente o Gnico instrumento de gest&o financeira auténomo no |
que respeita aos limites impostos pela politica europeia. A previsdo de
receitas e despesas permitira ao Estado dar cumprimento as suas fungdes,
legitimadas pelo OGE.

Como primeira ilagdo, o OGE parece existir por causa das FP's e da f
concretizagdo das fungdes do SP, assumindo uma forma concreta de
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regulamentagéo da actividade estadual. Deste modo, pressupde um conjunto
de tarefas ja desenvolvidas, aparecendo o OGE como fundamentagéo legal
e previsional. Contudo, o OGE é elaborado e executado pelo SP na sua
vertente Administragéo Central (leia-se Governo) existindo em primeiro lugar o
SP e respectiva estrutura com legislagdo propria e, em segundo lugar, uma
autoregulamentagdo deste SP do ponto de vista financeiro, através do OGE
(art.105° CRP).

Existindo uma populagdo com necessidades a serem satisfeitas pela concre-
tizagdo de tarefas estaduais, mediante a oferta de bens, produtos ou servicos,
tem de haver consequentemente uma estrutura legal e organizativa que su-
porte toda esta actividade de satisfagcdo de exigéncias. Os meios financeiros
ao dispor do SP provém do erario publico recolhido junto daquela mesma
populagdo, primordialmente através dos impostos e do desenvolvimento da
fungao redistribuicdo de rendimentos. Tal actividade financeira de canalizagdo
de fundos para ser valida e eficaz tera de ser prevista e é-0 no OGE.

Em suma, existe OGE porque existe uma populagdo com necessidades
preenchidas pelo Estado em que se insere, através do desenvolvimento de
fungbes que permitem a oferta de bens que preencham tais necessidades.
A produgéo desses bens é financiada através da angariagdo de receitas e
realizagdo de despesas, previstas no OGE, documento comprovativo da
utilidade, eficiéncia e eficacia da actividade econémico-financeira do Estado.
Estas trés ultimas ideias, séo o corolario da racionalidade na utilizagdo dos
dinheiros publicos aquando da execugéo orgamental.

A concretizagdo das fungdes do SP pressupde antes demais, a sua previsao
legal e uma orientagdo financeira. Isto implica, consequentemente, a existéncia
de um documento geral, legal, amplo e suficientemente pormencrizado,
onde tais fungbes passem do plano qualitativo ou tedrico, para o plano
quantitativo ou-pragmatico. Tal documento sera o OGE, que ao delimitar os
valores da acgéo governativa em termos de dotagdes orgamentais a distribuir
pela estrutura do SP, justifica e fundamenta mesmo constitucionalmente a
actuacdo e fungdes desse SP.

Parece assim, que o OGE seria uma espécie de garantia a posteriori do bom
cumprimento das fungbes do SP, ou seja, 0 OGE existiria, porque existe um
SP com uma estrutura, que desenvolve um conjunto de fungdes para as
quais necessita de angariar receitas e realizar despesas, previstas num
documento (arts. 105° e 106° da CRP). Porém, pode também questionar-se
se ndo sera por causa de um documento com as caracteristicas do OGE e
da sua execugéo, que existe esta estrutura de SP com as atribui¢cdes que a
lei Ihe reconhece. A relagdo do OGE com as fungbes do OGE é por demais
evidente, mas insuficiente para determinar a predominéncia de um face ao
outro. ’




De facto, no limite, seria a existéncia de um Estado e das suas componentes
(povo, territorio e soberania) a justificar a estrutura e a existéncia do SP com
tarefas a desenvolver, visando a concretizagdo de objectivos justificados
financeiramente num documento, 0 OGE. De um ponto de vista estritamente
pessoal, parece ser esta Ultima ideia — um Estado e seus elementos — a
fundamentar e a exigir um SP com uma estrutura e com fungdes que exigem
a disponibilizag&o de recursos financeiros documentados no OGE.
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