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Este artigo assenta essencialmente
num conjunto de dados sobre o peso
e 0s papéis do Estado na economia
portuguesa durante um periodo longo
que vai de 1958 a 1993. A partir deste
material pretende-se ilustrar a evolu-
¢do dos ciclos econdmicos e dos
ciclos politicos em Portugal (dando-se
especial atengdo a um periodo
recente em que se mostra que foi a
direita e ndo a esquerda o principal
agente da expansdo do Estado) e as
diferentes combinacdes do «Estado-

O facto de a despesa publica ter
vindo cada vez mais a realizar-se
segundo ftransferéncias a partir do
nucleo estatal leva a que se discuta a
morfologia do Estado, apontando-se
para o crescente intrincado institucio-
nal do proprioc aparelho publico. Ao
longo do trabalho vdo-se deixando
também referéncias sobre o modo
como a teoria econdmica tem aco-
Ihido a discussdo sobre o Estado e
sobre as hipdteses explicativas dispo-
niveis para a sociedade portuguesa.

-investidor» e do «Estado-aparelhos.

OM este texto procuro realizar dois objectivos: mos- 1. Introducao
trar que o Estado € um objecto tedrico importante para a

investigacao economica e para a percepgao do papel das ins-

tituicoes no funcionamento das economias contemporaneas;

evidenciar os fragos marcantes da despesa publica em Portu-

gal, dando conta do seu peso, das suas evolugdes e da sua

composicao e chamando particularmente a atencao para

aquilo a que poderiamos chamar a morfologia do Estado, isto

€ para a forma nao-unitaria e, por isso, cada vez mais compoé-

sita assumida pelo aparelho estatal no exercicio dos gastos.

* Este artigo reflecte alguns dos resultados de uma investigagdo que me
tem ocupado nos ultimos anos e que faz parte quer dos trabalhos do Observa-
tdrio Intercentros (um programa de Investigagio constituido pelo CES, pelo
CISEP e pelo DINAMIA e apoiado pela Fundagao Calouste Gulbenkian), quer
do projecto «O Estado e a sociedade civil: a criagdo de actores sociais num
periodo de reconstituicdo do Estado» (JNICT-PCSH/C/SOC/310/92).

A apresentagdo gue aqui se faz deve muito ao trabalho de Teresa Pratas
Jorge, uma economista que colabora comigo desde 1993 e que se encarregou
de criar a base de dados estatisticos sobre a despesa publica e de velar pela
sua actualizagio e coeréncia.
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Trata-se, pois, de desenvolver dois topicos de investiga-
¢ao (um do ambito da teoria econémica, o outro sobre a eco-
nomia portuguesa), cuja relagdo nao cuidarei de pormenori-
zar, nao por ela ser ébvia, mas porque sdo bastante densos
os fios que a estabelecem.

Com o primeiro topico, trata-se de reflectir sobre as insti-
tuicbes que constituem os processos de funcionamento das
economias e sobre os ramos da teoria economica que tém
reconhecido a sua importancia, conceptualizando-as e evi-
denciando o respectivo significado. Para além da justificagao
propria do estudo destes temas, num momento em que se
registam desenvolvimentos de véria ordem das proposigcoes
originarias’, é claro que este é também um passo necessario
quando esta em causa estudar essa «instituigao das institui-
¢coes» que é o proprio Estado e as suas relagdes com a eco-
nomia.

Sobre o segundo topico de investigacdo, a despesa
publica em Portugal, vale desde ja a pena deixar dito que a
pertinéncia empirico-analitica deste assunto (que nao carece
de ser demonstrada) nao é suficiente para auto-validar o
tema das instituicdes e uma concepgao ampla das relagoes
do Estado com a economia. Mas ele &, sem divida, um
investimento empirico sem o qual a dimensao e a complexi-
dade deste ultimo problema nao ficam esclarecidas. Sendo o
meu objectivo de maior escala «cartografar» a despesa
publica em Portugal durante um periodo suficientemente
longo, tratarei também de «intensificar» a analise, procurando
entender quais sado as formas que o Estado assume em Por-
tugal, isto é, de que modos, através de que meios e com que
figuras é que o aparelho estatal se apresenta na economia,
numa acgao em que é grande a sua capacidade de «desmul-
tiplicagao».

Antecipo duas ideias em que este percurso se baseou. A
primeira é sobre as relagdes entre o exercicio do papel do
Estado, por um lado, e, por outro, os niveis de incerteza, o
grau de informagao e a capacidade de produzir os entendi-
mentos (convengoes) que caracterizam o funcionamento da

! Penso em desenvolvimentos internos ao institucionalismo americano,
designadamente nas versées que estabelecem uma leitura critica da corrente
neoclassica de O. Williamson (1985) ou D. North (1890) e Ihe contrapdem uma
visdo dindmica e atenta as questdes do poder (M. Dietrich, 1994). Penso ainda
nos desenvolvimentos franceses a volta da andlise das convengdes (A. Orléan,
1994). Também ja tratei com particular detalhe a chamada economia constitu-

cional e a perspectiva, que considerei como radicalmente individualista, de
James Buchanan (J. Reis, 1996). 3




economia e da sociedade. Esta questdao é de ordem geral
(Reis, 1995), mas pressente-se que ela é particularmente
adequada a Portugal, onde esta demonstrada a importancia
dos processos de heterogeneidade social, de segmentagao
da economia e de défice de representacdo dos agentes
econdmicos. De facto, o Estado em Portugal ndo é central na
economia apenas porque o peso da despesa publica no PIB
ja ultrapassou largamente os 50% — é-0, basicamente,
porque age com grandes meios perante uma sociedade civil
que ele préprio «ocupa» (tirando alguma validade a distin-
¢éo), num quadro de défice de representagdo e de acgdo que
vem na linha directa da sua condigcao heterogénea.

A segunda ideia & sobre a despesa publica em Portugal
(cujo peso nao regista diferengas dramaticas relativamente a
um largo conjunto de economias) e quer significar que se
deve estudar a sua expressdo quantitativa mas também os
seus modos de realizagao. De facto, mesmo que isso nao
seja uma originalidade nacional, o Estado em Portugal é
constituido por multiplos agentes e é cada vez menos uni-
voco. E, portanto, a sua morfologia que também deve ser
estudada. E neste contexto que chamarei a atencdo para a
importancia crescente das «transferéncias» enquanto instru-
mento de utilizagao de recursos publicos cuja decisdo de alo-
cagao cabe ao Estado no seu sentido mais restrito.

Por motivos de espago, apenas aludirei neste texto aos
argumentos que tradicionalmente tém acolhido a questdo do
Estado e da despesa publica na teoria econémica®. Sejam
eles os que se consagraram nas visdes de Adam Smith sobre
a criagédo da legitimidade do soberano e a formagao de uma
sociedade civilizada e mercantil, nas ideias de Friedrich List
sobre o Estado educador e protector das industrias nascen-
tes, ou na mensagem de Keynes sobre o Estado tutor dos
efeitos das decisdes individuais através da regulagéo das
grandezas macro-economicas. Sejam eles os que buscam as
determinantes da despesa publica em relagbes e tendéncias
empiricas, como as que estdo presentes na lei de Wagner;
numa teoria da procura colectiva em que se supde que o
papel do Estado na economia depende de os bens por si pro-
duzidos terem uma elasticidade-rendimento da procura supe-

2 Uma obra importante sobre as varias dimensdes da analise das relagdes
Estado/economia e da despesa publica é a de R. Delorme e C. André (1983).
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rior a unidade; na relagao directa entre a despesa publica e
uma carga fiscal maxima toleravel, ou na justificagdo de que
o Estado actua na economia porque é fraca a produtividade
do sector publico. Sejam ainda os argumentos presentes nas
teorias individualistas da troca voluntaria e da escolha
publica. Pela mesma razdo, apenas mencionarei também
outras questdes que, do meu ponto de vista, sdo convergen-
tes com uma andlise alargada do papel do Estado na econo-
mia: por exemplo as questdes da economia da acgdo e da
escolha colectiva (Stevens, 1993) ou as questdes da «dimen-
s@o moral» da economia associadas as relagbes entre mer-
cados, comunidade e poder (Etzioni, 1988).

Irei, isso sim, privilegiar um quadro de discussdo em que
conta o papel das instituigdes perante as questdes da incer-
teza, da complexidade, da sub-informacgao e das formas de
accao e relacionamento entre agentes econémicos.

Ha varias formas de estruturar este argumento. Uma con-
sistiria em aludir a tradigdo do institucionalismo americano
(ao «velho» mais do que ao «novo» institucionalismo®) e veri-
ficar a existéncia de um longo programa de investigacdo em
teoria econodmica basicamente assente numa contraposigéo
legitima e legitimada (mas também «militante») & economia
neo-classica. Este caminho levar-nos-ia, porventura, a con-
cluséo de que o «velho» institucionalismo, mesmo designando-
-se deste modo, nao tem uma nogao apurada das instituigoes
da economia, pois a «sociedade» e seus padrdes normativos
de organizagé@o e relacionamento social sao as instituicoes
dos institucionalistas. E a pergunta necessaria até seria «por-
que € que a ‘economia institucional’ nao tem uma teoria do
Estado?». Porque, de facto, o «problema» central do «velho»
institucionalismo americano esta principalmente ligado a
cognicao e aos modos de formagao das preferéncias dos
agentes econémicos, no ja referido debate com a teoria neo-
-classica. Nao que néao se parta da ideia estimulante de que
instituicbes sao «linhas de orientagao informativa, essenciais
para a acgdo num ambiente econdmico complexo que s6 em
parte & conhecido e compreendido» (Hodgson, 1994: 120).
Mas a linha essencial € que elas «sdao padrdes normativos
que definem aquilo que as pessoas pensam ser, numa dada
sociedade, as modalidades apropriadas, legitimas ou espera-
das da ac¢ao ou do relacionamento social» (Parsons, apud
Hodgson, 1994: 125).

3 Uma andlise sisterndtica das distingdes encontra-se em M. Rutherford
(1994).



Um outro modo de formular o argumento é o que privile-
gie nocdes como as de K. Arrow sobre as formas sociais,
modo através do qual quer referir-se a organizagbes como as
empresas, o aparelho governamental, os sindicatos, as uni-
versidades ou as instituicdes invisiveis (regras de direito,
principios éticos, lealdade, confianga) — sendo o mercado
uma «construgdo etérea» e o «conhecimento limitado», o
Estado é relevante, nomeadamente no que respeita a infor-
macao, um bem tao pouco conforme ao funcionamento neo-
-classico (Arrow, 1974). Ou nogdes como as de H. Simon
(1991), que vé as instituicdes como normas e organizagoes,
isto &, fendmenos cujos principios de regulagao sao, a par-
tida, estranhos a légica de mercado e por isso assentam em
relacdes de autoridade, em processos de identificagdo com a
organizacdo, em regras de coordenagao. Por isso, este autor
critica a ignorancia pela teoria econémica de mecanismos
organizacionais-chave como sao as regras de coordenagéo
deste tipo, mais ligadas a concepgdes procedimentais.

Uma terceira forma de estruturacdo do argumento, final-
mente, poderia levar-nos a uma atencdo muito especial a
«andlise econémica das convencdes». Esta corrente partilha
com varias outras a importancia que dedica as formas nao-
-mercantis® de coordenagéo, producédo e alocacdo de recur-
sos. Mas assume algum eclectismo tedrico, na medida em
que parte de uma démarche «realmente interdisciplinar» e
se declara aberta tanto as diferentes ciéncias sociais quanto
a teoria neo-classica e ao individualismo metodolégico — em
ruptura, portanto, com visdes como as do «imperialismo
econdmico» de J. Hirshleifer (1985) que vé a economia,
enquanto disciplina, dotada de «um poder imperialista inva-
sor» através do qual unifica as ciéncias sociais; ou com as
visdes de J. Elster (1989), que considera dois modelos puros
de regulacao social: o da sociedade mercantil, assente na
escolha racional, e o das acgdes colectivas, decorrente das
normas. E o que procura é «compreender como se constitui
uma légica colectiva e que recursos ela deve mobilizar para
se estabilizar» (Orléan, 1994: 16), sabendo que os obsta-
culos & coordenagao assentam no facto essencial de a logica
mercantil pura ser incompleta. Isto &, mesmo num contrato a
estabelecer no mercado, o acordo entre os individuos néo
dispensa um quadro comum de referéncias e de compro-
misso implicitos — & isto, alias, que é uma convengao.

4 Organizagdes, instituigoes, standards técnicos, normas de comporta-
mento, regras morais...
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3. O Estado,
a despesa
publicae a
formacao de
significados
colectivos:
um primeiro
problema de
investigacao

O argumento da analise econdmica da convengdes serve-
-nos, pois, porque sublinha a insuficiéncia da racionalidade
instrumental e do contrato mercantil para apreender as logi-
cas organizacionais e o funcionamento das proprias econo-
mias de mercado. O que a teoria nao faz, como alias acon-
tece com toda a tradigéo institucionalista, € incluir o Estado
como objecto directo da andlise organizacional e da produgao
de compromissos — € isso que a analise que proponho sobre
o Estado e um dos instrumentos da sua presenca na econo-
mia procura estabelecer. Dai, portanto, uma linha de trabalho
que, depois de revelar o horizonte problematico em que se
enquadra, vai principalmente procurar estabelecer uma
matriz para uma avaliagao do papel do Estado na economia.

A andlise das relagdoes Estado-economia e, especifica-
mente, da despesa publica pode ser, de facto, apenas uma
tarefa analitico-descritiva ou pode ser um investimento empi-
rico comprometido com varias dimensdes do debate tedrico
nas ciéncias sociais. E a sequnda aposta que norteia este
estudo, mesmo quando me concentro nos dados necessarios
a uma interpretacao quer das evolugoes da despesa publica,
guer da morfologia da actuagao estatal em Portugal.

Claro que esta analise nao é alheia a uma discussdo mais
geral que introduz directamente o debate Estado/mercado
sem o fazer passar por uma discussao de pressupostos ted-
ricos como os que foram evidenciados na secgao anterior.
Um problema como o que Philippe Delmas discute na base
do que poderiamos designar o tempo-proprio de cada agente
economico. Segundo ele, quando «a revalorizagdo das
empresas redundou em exclusiva apologia do mercado» e se
concluiu que «a acgao do Estado era, quando muito, secun-
daria», nao tardou a emergir «um paradoxo singular: [o0s]
agentes privados e descentralizados, a favor dos quais [0
Estado] se retira, ndo descansam enquanto nao voltam a
criar o papel que ele abandonou. As empresas redescobrem
os bens colectivos e as externalidades no preciso momento
em que o Estado os rejeita». E a questao é que as empresas
nao sabem fazer o que o Estado faz. «As empresas vivem ao
ritmo dos mercados e o andamento deles & mais rapido e a
sua légica demasiado exclusiva para a maior parte das trans-
formacoes estruturais. S6 o Estado pode ser garante da con-
tinuidade — na dupla acepgao de interdependéncia e dura-
¢ao» (Delmas, 1993: 27-28). E, assim, o Estado que asse-



gura a possibilidade de gerir as dependéncias mutuas e a
complexidade que, por exemplo, a dupla presenga de PME's
e de ambientes tecnolégicos sofisticados exige. Mas é tam-
bém a «capacidade de dar tempo ao tempo» que esta em
causa, pois: «o Estado € o moderador do tempo, o provedor
dessa lentiddo necessaria que esta vedada aos mercados
por ser contraria a rapidez que lhes confere a forca. E este
sentido da lentidao que permite evitar a ruptura do tecido
social, apesar das tensdes que as mutagdes provocam, e &
também ele que leva as entidades publicas no Japao, na
Alemanha e em Franga, a criar mecanismos, por medida,
destinados ao financiamento das PME ou a reconversao de
algumas actividades».

A minha analise também nao é alheia as hipéteses sobre
o Estado em Portugal formuladas por Boaventura de Sousa
Santos (com as quais, alias, procura ser profundamente con-
vergente). Resumo essas hipoteses, para 0os meus proposi-
tos, nos seguintes pontos, todos cumulativos5:

— A hipdtese de um Estado desajustado. o Estado em
Portugal procurou ser Estado-Providéncia quando o modelo
entrava em perturbagao na Europa (ficou como semi-ou-
-lumpen-Estado-Providéncia) e isso ocorreu numa sociedade
em que o défice de protecgéo estatal & frequentemente com-
pensado pela mobilizagao de sociabilidades informais
(chamando-se-lhe, por isso, sociedade-providéncia).

— A hipdtese da centralidade do Estado: a heterogenei-
dade da sociedade portuguesa tem sido regulada pelo
Estado, que reforgou a sua centralidade ao ser o principal
protagonista da integragao do pais na Uniao Europeia.

— A hipdtese do Estado heterogéneo: ao regular a hete-
rogeneidade social, o Estado inscreveu na sua prépria matriz
institucional as mesmas caracteristicas que a sociedade
possui.

— A hipdtese do Estado cumplice: o Estado heterogéneo
corresponde a uma estratégia de reducé@o da discrepancia e
da distancia entre o quadro institucional e as relagdes socio-
-econdmicas, recriando uma conexao entre ambas.

— A hipdtese do Estado criador de ficgbes: o Estado
regula a dialéctica da identidade e da diferenga entre Portu-

5 Esta leitura recorre a muitos dos termos do proprio autor mas a «catalo-
gacgdo» e a denominagéo das hipdteses é da minha responsabilidade. Embora
elas se possam respigar de multiplos trabalhos todas as ideias se encontram
justificadas em Santos, 1993: 19-21 e 33-41.
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3.1. O Estado
como instituicao:
significados
colectivos,
contratualidade,
organizacdo

gal e os paises centrais assumindo uma forma politica de
Estado-como-imaginagao-do-centro, através da qual constréi
simbolicamente uma imagem de centralidade para uma reali-
dade de semiperiferia.

— A hipdtese do Estado criador de actores sociais: o
Estado heterogéneo procede através de acgdes voluntaristas
entre as quais se contam a criagdo de actores sociais e o
contributo para a emergéncia de um novo regime de acumu-
lacao.

O primeiro problema que aqui me interessa pode
designar-se «problema da contextualizagdo institucional dos
processos de funcionamento da economia» e o pressuposto
de base é que o conhecimento do peso e da natureza da pre-
senca do Estado na economia nos fornece um quadro inicial
com interesse.

Para isso, a leitura que vou ter em mente acerca do papel
do Estado na configuragdo da economia centra-se nos
seguintes quatro pontos:

(a) o seu papel na formagao dos significados e dos meios
colectivos (opgoes, consensos, disponibilidade de infra-estru-
turas sociais, criagdo de externalidades) intervenientes nos
processos economicos que, num dado momento, sao dinami-
zadores da sociedade;

(b) a contratualidade implicita que, em fungdo das ques-
toes anteriores, impde ou acorda com os agentes privados e
publicos acerca do uso do capital fixo social, em cuja forma-
¢ao a acgao estatal é primordial;

(c) as instancias que privilegia como sedes principais de
organizagcao da concorréncia, de promogdo da inovacéo, de
realizagdo dos aumentos de produtividade, de concretizagdo
das politicas salariais e laborais (PME’s, redes de empresas,
regides, capital estrangeiro, grandes empresas; sector pri-
vado, sector publico; redes de |&D, economia publica da
informacgao);

(d) o seu peso especifico na economia, aspecto para o
qual importa directamente o peso relativo da despesa publica
e do sector publico empresarial e a natureza das politicas
dirigidas a industria, & agricultura, ao desenvolvimento regio-
nal ou a investigagao e desenvolvimento.

Vejamos, um pouco mais em pormenor, cada um destes
pontos.



(a) O Estado e a formagao dos significados e dos meios
colectivos do funcionamento econdmico: a criagdo de econo-
mias externas e os aspectos redistributivos

As grandes fases da economia portuguesa em tempos
recentes trazem consigo a marca de papéis importantes do
Estado. Estes papéis estdo associados a temas essenciais
que proporcionam, nuns casos, consensos relativamente
assumidos pela sociedade e pelos agentes econdmicos e,
noutros casos, utilizagdes intensas da autonomia estatal rela-
tivamente aos grupos de interesses (sirva aqui de primeiro
exemplo a acgéo redistributiva do Estado e a configuragao da
relagéo salarial a seguir ao 25 de Abril).

Quando ha lugar a consensos, isso ndo significa que eles
tenham sido formulados a partir de uma participagdo activa e
criativa de quem os vai partilhar. A origem e a lideranga de
alguns processos sdo muitas vezes de raiz burocratica e a
condugéo da sua gestdo é fechada e impermeavel. A compla-
céncia que as entidades nao-estatais |he dedicam tem fre-
quentemente a ver com a sua irreversibilidade, com a ausén-
cia de formulagdes globais alternativas e com a natureza
redistributiva que o Estado associa a muitas das acgdes rela-
cionadas com as decisdes em questao.

Em resultado final, as opgdes, consensos e disponibilida-
des que a acgao do Estado origina representam sobretudo
significados colectivos que, independentemente da suas rai-
zes e desenvolvimentos, passam a constituir marcos do fun-
cionamento econémico. Tenho em mente o que recente-
mente se passou com as politicas de estabilizagdo, com a
opgéo pela via europeia, com a propria gestdao do processo
de adeséao e com a formacéo do capital fixo social e a criagdo
de externalidades (este € um outro exemplo forte da ideia de
autonomia estatal acima referida).

Centrando-me apenas neste Ultimo caso, que me parece
de todos o mais evidente, pode afirmar-se que a infra-estrutu-
racéo fisica do pais (Plano Rodoviario Nacional), a criagdo de
uma base cientifica nacional (as infra-estruturas de Investiga-
¢ao e Desenvolvimento), a constituicao do que poderiamos
chamar uma Economia da Informagdo para as Empresas
(Centros Tecnolégicos, redes de «antenas» para informacéo
sobre as politicas de investimento e modernizacgéo, partilha
de fungdes com associagbes empresariais, ...) e as proprias
medidas basilares da politica industrial (op¢des do PEDIP e
seus complementos, Politica Regional e seus instrumentos
sectoriais, negocia¢des do GATT e suas contrapartidas, poli-
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ticas de formagao profissional, aceitacdo do projecto Ford/
/Volkswagen) assumem hoje um significado que €& colectivo,
no sentido em que se constata a sua existéncia sem alternati-
vas e se tomam os seus efeitos como incontornaveis. A pro-
pria ideia de regionalizagdo, que certamente marcara a
agenda politica de 1996, ndo escapa a este modo de por as
coisas.

Mas, além do seu papel como criadora destes significa-
dos colectivos, a ac¢ao do Estado na economia &, em Portu-
gal, credora de uma importante centralidade. Parece-me que,
perante os exemplos apontados antes, a demonstragao fica
feita. Ficara acentuada se considerarmos que a componente
redistributiva atravessa as grandes acg¢des enunciadas. A
parceria proclamada para a execugao destas acgdes faz dos
agentes relacionados com o Estado entidades que, perante
ele, sao subsidiarias, visto que sao em grande medida recep-
tores de iniciativas estatais, mais do que portadores de inicia-
tivas. Mas a centralidade advem ainda de outra caracteristica
manifesta das acgdes em causa: elas sdo, sem duvida, alta-
mente criadoras de externalidades.

Caracter redistributivo e economia externa, eis, pois, dois
aspectos que tornam as grandes medidas do Estado na eco-
nomia portadoras de significados colectivos, os quais sao
especialmente reforgados pela eventual debilidade dos agen-
tes e dos actores sociais.

(b) A contratualidade implicita no uso do capital fixo
social: uma economia publica da informagdo

A relagao entre o Estado e os agentes privados da econo-
mia, designadamente as empresas, baseia-se em grande
medida na produgao publica de informagao e, por isso, &
implicitamente contratual. A informagao produzida e o acesso
que os agentes procuram assegurar € importante e origina a
referida contratualidade porque, como acontece na fase
actual, esta em causa o uso de capital fixo social e de econo-
mias externas geridas pelo Estado, o acesso a informagao
propriamente dita, como a que decorre do conhecimento do
contexto relacional da economia portuguesa ou das politicas
portadoras de incentivos.

A Economia Publica da Informacao a que me refiro tem a
ver com esta logica e correspondem-lhe as seguintes carac-
teristicas:

— ¢ formada por estruturas nao-privadas de enquadra-
mento do sector produtivo, sejam elas as agéncias do Estado,



as da Uniao Europeia, as infra-estruturas de ciéncia e tecno-
logia, as associagbes empresariais;

— esta estruturada segundo redes (comunitarias, nacio-
nais, locais) de servigos que vao das agéncias de formagao
profissional, as do PEDIP, as do IAPMEI, aos Eurogabinetes,
as infra-estruturas tecnolégicas, etc.;

— propde-se veicular incentivos, promover objectivos,
difundir inovagdo e concretizar as orientagbes de politicas
como as de internacionalizag@o, as de inovagdo e as secto-
riais e regionais.

A economia publica da informagdo é uma realidade insti-
tucional propria da crescente densidade relacional das estru-
turas empresariais das economias contemporaneas, da sua
textura reticular — quer entre si, quer entre as esferas pri-
vada e publica— e mostra a sua propensdo para a transna-
cionalizagao. Neste sentido, representa a recentralidade da
esfera publica perante contextos desta natureza: uma espé-
cie de tutela publica perante o crescente desfasamento da
dimensdo dos agentes e dos seus contextos de acgao, por
um lado, e, em economias como a nossa, perante a impor-
tancia dos quadros institucionais e do quadro de internacio-
nalizagao que as envolve.

Néo é apenas uma relagao unilateral do Estado com os
agentes econémicos que aqui encontramos: € uma relacdo
bilateral em que, mesmo de forma subsidiaria, os agentes pri-
vados e 0s proprios espagos territoriais de funcionamento da
economia se constituem em parceiros. Nao parceiros de
parte igual, mas parceiros sujeitos a um objectivo de utiliza-
¢éo negociada de disponibilidades muito controladas pelo
Estado que as originou (Reis e Jacinto, 1992).

(c) O papel do Estado na determinagdo das sedes princi-
pais da concorréncia, da produtividade e da concertacio

Na economia portuguesa dos anos sessenta, a grande
empresa, a busca de economias de escala, a concentragdo
do ciclo produtivo e a negociagao salarial em segmentos iso-
lados do mercado do trabalho eram as pedras de toque da
organizagdo econdémica. A economia funcionava mais por
efeitos polarizados do que por efeitos disseminadores; mais
por enxertias do que por mancha de dleo; mais por processos
discretos (em sentido matematico, isto &, assente em varia-
veis na@o-continuas) do que processos relacionais; mais por
pontos do que por redes.

N&o se pode supor, claro estd, que o Estado do condicio-
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namento industrial, dos Planos de Fomento, do escudo forte
e da estabilidade financeira nao era interveniente na eco-
nomia. Claro que era, e muito. Mas o espago da grande
empresa, a mobilidade demografica e as tecnologias de
grande escala e de natureza taylorista definiam um quadro
muito préprio para alcangar ganhos de produtividade, para
socializar a mao-de-obra com a modernidade urbana e
industrial e com as inovagdes contratuais e de formagao do
salario.

NZo é esta a realidade de hoje. A razao estd em muiltiplos
aspectos de um processo global de alteragdo do regime de
acumulagdo e das formas de regulagdo da economia, &
escala planetaria. Mas é possivel, numa escala completa-
mente diversa, balizar este processo em Portugal. Deixando
de lado estes e outros factores conhecidos, € possivel dizer-
-se que, em termos estritamente de discurso da politica eco-
ndmica, em meados dos anos oitenta, o Estado passou a vei-
cular mais fortemente ideias como as da parceria, as do rela-
cionamento complementar e subsidiario das empresas, as da
contratualidade, as da gestao colectiva da informagao.

Se, como defendo, a andlise da despesa publica é um
bom instrumento para entender as légicas organizacionais
veiculadas pelo Estado e a presenga ou auséncia de certos
tipos de contratualidades, sem divida que a economia portu-
guesa das Ultimas décadas, na sucessao de regimes politicos
tao diversos, € um bom laboratério. Primeiro com o Estado
Novo (as estratégias de industrializagao dos anos 50 e, nos
anos 60, as situacoes em que se combinam a extroversao e
o crescimento com a guerra colonial e a crise financeira do
Estado dai decorrente), depois com o 25 de Abril e o Estado
democratico que tanto expandiu o Estado na combinagdo de
logicas redisltributivas e de investimento (o do periodo imedia-
tamente pds-revolucionario), como o conteve e estabilizou (o
PS em dois momentos: nos primeiros governos constitucio-
nais e, depois, no Bloco Central), como o expandiu a custa
do investimento (AD), como, finalmente, o colocou nos pata-
mares mais elevados, culminando crescimentos muito eleva-
dos em que, de novo, se conjugou o crescimento das despe-
sas correntes com as de capital (PSD).

E porque assim é que trato de apresentar, em sintese
rapida, as minhas primeiras constatagdes, numa optica de
ciclos politicos, acerca da evolugao da despesa ptblica



(decomposta em despesas correntes e de capital) no periodo
1958-1992 (vejam-se as Figuras 1, 2 e 3).

Verifiquei o seguinte, sublinhando um trago especial de
cada ciclo e os «varios Estados» que temos tido:

(1) Sendo visivel que o inicio da década de 60 «desperta»
fortemente o Estado, regista-se uma tendéncia de cresci-
mento relativamente constante da despesa publica até 1973,
a partir de uma base baixa e com as despesas de capital
(DK) a terem evolugdes oscilantes e frequentemente superio-
res as das despesas correntes (DC). A despesa total (DT) e a
corrente multiplicam-se por trés, em termos reais, entre 1959
e 1993, mas neste periodo a evolugdo do PIB explica bem
aquelas evolugoes.

— O Estado Novo da década de 60 é marcado por esfor-
¢os de investimento elevados (o periodo de 1962-65 salienta-
-se), 0 mesmo acontecendo no inicio da década de 70 (1971-
-72 registam a mais acentuada subida). Salvo em 1969 (forte
acréscimo do investimento com contengao da DT e da DC) e
1970 (a DK decresce enquanto a DC sobe muito), nao sao
muito visiveis dificuldades de gestdao dos papéis «Estado-
-investidor»/«Estado-aparelho». Para o periodo 1959-1973,
veja-se essencialmente a Figura 2.

(2) A primeira grande subida de patamar da-se a partir de
1974 e ocorre tanto na despesa total e na corrente como na
de capital (Figura 1).

— O Estado do p6s-25 de Abril é simultaneamente redis-
tributivo e investidor. As duas coisas, juntamente com o pro-
prio crescimento do «Estado-aparelho», nao revelam contra-
dicoes até 1978 (veja-se especialmente a Figura 3). A des-
pesa de capital coloca-se num nivel que quase duplica o de
1973, mostrando que a acgao redistributiva nao esgotou a
gestao do orgamento.

(3) Em 1976 inicia-se a primeira grande desaceleragao da
despesa publica, e em 1979 ela € particularmente notéria na
despesa de capital.

— Os primeiros governos constitucionais «contraem» a
expansdo do Estado e cortam no investimento. E nitida a
«presencga» do primeiro acordo com o FMI.

(4) A partir de 1979 volta a acelerar-se o crescimento da
despesa publica mas, pela primeira vez, uma aceleragao da
despesa total ndo é acompanhada, salvo no primeiro ano, por
idéntica evolucao da despesa de capital.

— Os governos da AD expandem o Estado, mas fazem-
-no a custa do investimento. E aqui que, de forma muito

Estado, Instituicdes
e Economia

37



38

José Reis

3.3. A despesa
publica: peso na
economia,
evolugodes,
ciclos e
componentes

acentuada, se nota a contradi¢do «Estado-aparelho»/«Estado-
-investidor».

(5) Em 1983 torna a verificar-se uma forte desaceleragéo,
com uma queda profunda das despesas de capital.

— Um governo do PS volta a ser o estabilizador do
Estado, depois de um alargamento sem investimento, e essa
contengéo volta a reflectir-se muito fortemente nas despesas
de capital. E em 1983 que os juros da divida publica atingem
o0s 30% da DT.

(6) A partir de 1985, o peso do Estado sobe de patamar,
fica relativamente contido nesse novo plano, mas consagra-
-se uma rapida subida nas despesas de capital.

— O Estado do PSD de uma primeira fase retoma o
investimento publico, reflectindo directamente as etapas da
integracao europeia.

(7) A partir de 1989, a presenga do Estado conhece a
fase de mais rapida aceleragdo, e isso ocorre quer na des-
pesa total, quer na de capital. Fica definitivamente provado
que o boom do Estado é uma questdo associada a «gestao»
PSD e a integragao europeia.

— O Estado da dltima fase do PSD alarga-se considera-
velmente e, tal como o Estado do pdés-25 de Abril, expande-
-se pela despesa corrente e pela de capital.

N&o é de mais relembrar que a despesa publica® é ape-
nas um indicador quantitativo da relagcdo do Estado com a

& Convém ter em conta o que se entende por despesa publica e pelas
nogdes de sector publico ou administragao publica que lhe estdo associadas. A
acepgdo de «Sector Publico» que aqui se retém é a de «Sector Plblico nao-
Empresarial», dito de outra forma sao as «Administragdes Publicas». Excluem-
-5e, pois: as empresas publicas, tanto financeiras como ndo financeiras; os ser-
vigos municipalizados; determinados organismos que, embora considerados na
Optica da contabilidade publica servigos ou fundos auténomos, tém por activi-
dade principal a produgdo de bens e servigos comercializaveis — segundo a
metodologia adoptada, estes organismos sao considerados empresas publicas
sem estatulo e, como tal, inseridos no sector «sociedades e quase-sociedades
nao financeiras».

O sector das Administragdes Publicas compreende todas as unidades ins-
titucionais cuja fungdo econdmica principal consiste na produgédo de servigos
nao comercializaveis destinados & satisfagdo de necessidades colectivas e/ou
efectuam operagdes de redistribuigdo do rendimento e do patrimonio nacional.
Os recursos destas unidades provém principalmente de impostos e contribui-
¢Oes sociais obrigatdrias, que incidem sobre outros sectores institucionais resi-
dentes, recebidos por via directa ou indirecta (o critério de agrupamento adop-
tado &, pois, 0 do comportamento econémico).

A Administragao Central engloba o Estado e os Servigos e Fundos Autd-
nomos cuja acgao se exerce ao nivel nacional. Incluem-se igualmente alguns
organismos autonomos que, embora exercendo actividade a nivel local, consti-


ces


economia. E frequente considerar-se a ratio percentual des-
pesa/PIB como uma medida do peso da intervencdo publica
na esfera econémica, mas nao se esquega que tal atitude
pode obscurecer mais do que esclarecer, visto que mede
uma quantidade mas nao representa uma relagao complexa
e historicamente mutavel.

Contudo, em série longa como a que estamos a conside-
rar, & possivel apreender mutagGes essenciais das estruturas
econdmicas e dos processos de regulagao sociais. Por isso,
a imagem oferecida, apesar de simples, pode ser bastante
impressiva: € o que acontece em Portugal no periodo 1958-
-1993.

(a) O Estado na Economia: 1958-1993, um aumento
exponencial

Multiplicagao da DT, DC, DK e PIB

O facto de a despesa publica ter passado de 13,8% do
PIB para 54,6% constitui sem davida um espelho de tantas
mudangas ocorridas: pés-guerra e crescimento significativo
da economia, Planos de Fomento, cristalizagao politica do
Estado Novo, guerra colonial e emigragdo, extroversao da
economia, democratizagao e alteragao da relagao salarial,
integragao europeia e estabilizagao relativamente longa do
cavaquismo...

Em 1993, a despesa publica em Portugal foi de mais de
6,5 mil milhdes de contos, a pregos correntes. Entre 1959 e
1993, a despesa publica total multiplicou-se por mais de 13.3,
em termos reais, acontecendo sensivelmente o0 mesmo as
duas grandes rubricas que a integram, as despesas correntes
(multiplicagao por 13.3) e as despesas de capital (13.9 vezes).

tuem meios de acgdo da administragao central e sdo por esta financiados a
titulo principal. Incluern-se ainda as inslituicdes de origem privada, dotadas de
personalidade juridica, cuja fungdo econdmica principal consiste em prestar a
colectividade, ou a parcelas desta, servigos ndo comercializaveis (assisténcia,
educacéo, saude, cultura, etc.) e cuja principal fonte de financiamento radica
em transferéncias de organismos da administragao central.

A Administragado Local compreende as autarquias locais (Assembleias Dis-
tritais, Cadmaras Municipais e Juntas de Freguesias), Servicos Auténomos e
instituigtes particulares sem fins lucrativos de &mbito de acgao local e financia-
mento da Administragdo Local.

A Seguranga Social engloba todas as unidades institucionais de ambito
central e local, cuja fungéo principal se traduz no fornecimento, a fracgoes da
colectividade, de prestagdes sociais. O financiamento destas instituicdes é
obtido principalmente através de contribuigdes sociais obrigatdrias e, eventual-
mente, por transferéncias do Estado. Integram-se neste subsector as institui-
¢bes que garantem a protecgdo social no ambito da Seguranga Social privada,
as instituigdes de previdéncia dos funciondrios publicos, lais como a ADSE,
Caixa Geral de Aposentagdes e Montepio dos Servigos do Estado.
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No mesmo periodo o PIB quadruplicou (rigorosamente, o fac-
tor de multiplicacao é 4.3). Cf. Figura 1.

(b) DT e DC, tendéncia monotona ascendente; DK, oscila-
¢coes

Esta tendéncia de crescimento exponencial da despesa
publica total regista um ritmo de crescimento quase cons-
tante. A Figura 4 (em escala semi-logaritmica) mostra-o bem.
E mostra, além disso, que o que é verdade para a despesa
total (e, por um efeito de proporgao, para a despesa corrente)
nao o € para as despesas de capital (aspecto que ja se anali-
sara).

De facto, na DK a tendéncia de crescimento quase cons-
tante deixa observar algumas alteragoes ao longo do periodo:
observa-se o salto de 1961 e a tendéncia quase monoétona
até 1968, ou mesmo 1973; é mais visivel o segmento ascen-
dente entre 1973 e 1976; vé-se a desaceleragdo de 1976 a
1979, a «bossa» de 1979 a 1985 e a grande aceleragao pos-
terior a 1989 (cf. Figuras 2 e 3). E este, pois, um primeiro
dado a sublinhar: as despesas de capital revelam oscilagdes
mais fortes do que as outras duas categorias e permitem,
como ja o vimos, uma analise de ciclos politicos.

(c) O uso da despesa publica: Esquerda contida, Direita
expansiva

Assim, no Estado pés-1975, a esquerda (PS) é contida ou
recessiva na utilizagdo da despesa publica, enquanto a
direita (AD e PSD) ¢ fortemente expansiva na despesa total,
umas vezes a custa da despesa de capital, como acontece
com o periodo da AD, outras juntando o investimento com a
despesa corrente, como acontece com a fase posterior a
1985.

O «efeito AD», crescente, o «efeito Bloco Central», reces-
sivo, e a «pujanga» do Estado da integragao na Comunidade
Europeia aparecem aqui desenhados.

(d) A relagao percentual DK/DT: as fases de expansao do
«Estado-corrente»

A verificagao inicial de que as despesas correntes e as
despesas de capital registavam factores de multiplicagao
idénticos nao deve iludir a diferenga de proporgoes que existe
entre as duas categorias: as despesas de capital constituiam
em 1993 15.8% do total, em 1959 eram 15.2%, mas nos anos
sessenta chegaram a atingir mais de 18%. Isto porque, como



ja vimos, o Estado investidor e o Estado gestor corrente
assumem graus de intensidade diferenciados ao longo do
tempo.

De facto, a evolugédo da relagdo DK/DT é pouco estavel
(cf. Figura 5), e é também certo que, considerando o conjunto
do periodo, ela revela uma tendéncia decrescente. Até 1973,
esta relagao era oscilante, mas nao revelava mutagdes rele-
vantes, o0 que acontecera depois de 1980: pela duragdo e
intensidade, o periodo pés-1980 & o mais significativo.

Independentemente dos seus acréscimos absolutos, a
importancia percentual das despesas de capital regista duas
originalidades significativas ao longo do tempo considerado:
trata-se de quedas pronunciadas. Uma vai de 1972 a 1976 e
outra, muito mais forte, inicia-se em 1978 e confirma-se a
partir de 1980, até 1985 (cf. Figura 5 e também Figura 1),
quando o factor multiplicador das diversas despesas perde o
paralelismo que quase sempre revelava. Este paralelismo s6
ressurge depois de 1991, num contexto bastante preciso: o
da reforma dos fundos estruturais (1990), na sequéncia da
adesdo a Comunidade Europeia. A despesa de capital tinha
comecado a evoluir muito rapidamente em 1986, depois de
um periodo de queda. De facto, entre 1985 e 1993, a des-
pesa de capital, a pregos constantes, multiplica-se por 2.8 e
s6 entre 1989 e 1992 cresce 64%. Isto é, dito de outro modo,
s6 a integragéo europeia contraria a tendéncia para a perda
de importancia percentual das despesas de capital, recolo-
cando a ratio DK/DT em valores préximos dos do p6s-25 de
Abril.

(e) A despesa publica e os ciclos econdémicos

Se os ciclos politicos se denotam do modo que ja vimos,
€ também importante sublinhar o que se passa com os ciclos
econémicos, através da relacdo entre a evolugéo da despesa
total e a do PIB.

A Figura 6 mostra bem que na relagao percentual entre a
Despesa Total e o PIB se observa uma espécie de evolugdo
em escada:

— um patamar, da ordem dos 20%, que se inicia com a
guerra colonial e se mantém ao longo dos anos sessenta, até
1973;

— uma primeira subida acentuada entre 1973 e 1976, em
que ocorre a passagem dos 20 para os 30% do PIB;

— uma estabilizagéo, de 1976 a 1979, a que ndo & alheio
o primeiro acordo com o FMI;
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— a passagem para o patamar dos 40% entre 1979 e
1983;

— a oscilagdo no patamar dos 40% depois de 1983, com
a passagem, no final do periodo, para mais de 50%.

Evidencia-se também a relagdo da despesa com os ciclos
econdémicos: entre 1973 e 1976 a despesa cresce em contra-
-ciclo; depois de 1979, ao abrandamento do crescimento cor-
responde a expansdo da despesa; nos restantes periodos
indicados, notam-se as evolugdes mais do que proporcionais
da despesa. Em 1992 e 1993, parecem anunciar-se rever-
soes de tendéncia (Figura 7).

Vistos apenas pela elasticidade da despesa total em rela-
¢éo ao PIB (Figura 8), os anos de 1961 e de 1975 revelam-se
os mais marcantes, com fortes elasticidades positivas. Mas
1973, por um lado, e 1985, 1987 e 1989, por outro, sdo tam-
bém assinaldveis, quase parecendo que o Estado se retrai,
esperando grandes momentos... Os valores de 1991 e 1992
revelam também uma espécie de expansao contra-ciclica, que
se lorna muito acentuada em 1993. As muito frequentes apro-
ximagdes a unidade da elasticidade das despesas totais ndo
encontram paralelo na das despesas de capital: as oscilagbes
sao muito marcadas, com a particularidade de assumirem fre-
quentemente valores nulos e, em dois anos, negativos.

Vendo as elasticidades” ndo em termos anuais, mas
como média de alguns periodos relevantes, destaca-se o
sub-periodo 1974-1985 em que ela é mais acentuada (1.8).
No sub-periodo 1985-1993, atinge os valores mais baixos
(1.3), mas com a particularidade de as despesas de capital
revelarem uma elasticidade bastante superior e, pela primeira
vez, estavelmente superior a das despesas correntes ou
totais.

Assumidos os grandes indicadores gerais da despesa
publica em Portugal, vale a pena ver os gastos do Estado
«por dentro», segundo classificagdes habitualmente usadas.

Os ultimos dados analisados no ponto anterior levantam-
-nos uma questao. Encarando a despesa publica segundo a
sua classificacdo econodmica, verifica-se que, a partir de

7 Em Franga, a elasticidade das despesas publicas relativamente ao PIB
foi 1.1 ern 1890-1912 ¢ passou para 1.5 no periodo 1947-56.



1975, as formas ndo directas de exercicio da despesa pas-
sam a assumir um significado quantitativo muito expressivo
— nesse ano os gastos com bens e servigos passam a ser
menos de 50% da despesa total e as transferéncias atingem
os 40% da despesa total (cf. Figuras 9 e 10). O que é que
isto nos indica? Indica-nos que é a propria «forma» do
Estado que merece ser analisada. E para isso deve fazer-se
aqui uma nota metodolégica: até agora estivemos essencial-
mente a tomar como fonte de informagao os relatérios do
Banco de Portugal e a atender ao Sector Publico Adminis-
trativo (definido na nota 6), que é uma entidade compdsita
constituida pelas diferentes esferas publicas nao-empre-
sariais. E da sua légica de funcionamento a articulagéo de
competéncias e os movimentos financeiros internos. Mas o
papel assumido por cada uma das instancias do conjunto
tem vindo a variar € ha que assumir que estamos perante
um sector hierarquizado a partir de uma entidade central: o
«Estado», enquanto componente da Administragao Central
(as outras sdao os Servigos Auténomos e os Fundos Auté-
nomos). O «Estado» representa, de facto, a estrutura
nuclear da decisdo politica e da decisdo sobre a despesa
publica e é constituido pelos érgdos elementares de coorde-
nagao estatal.

Na medida em que, por um lado, o «Estado» & o vértice
principal da Administragdo Publica e que, por outro lado, a
despesa em si originada € uma parte muito elevada da des-
pesa publica total, devemos tratar a partir dele a questao da
crescente multiplicagdo dos modos de exercicio e de aplica-
¢ao da despesa. E esta é, de facto, a questdo de partida. O
«Estado» cada vez menos exerce directamente a despesa e
cada vez mais a transfere para outras entidades, publicas ou
privadas, mas predominantemente publicas, embora com
caracteristicas diferentes das dele proprio (cf. Figuras 11 e
12). E por isto, alias, que se torna cada vez mais dificil definir
o que é o Estado, mesmo enquanto aparelho. Mesmo dei-
xando de lado a questao importante da «desorgamentagao»,
o Estado revela-se como uma entidade que «transborda»
para fora de si mesma, através de entidades que recebem
transferéncias e as gerem de modo préprio.

Para se tratar a questdo da morfologia do Estado, a pri-
meira pergunta que se deve fazer é, pois, esta: visto através
da despesa publica, de que modo é que o nucleo estatal que
identificamos «transborda» para fora de si € que lugar é que
ele representa no conjunto do Estado (isto &, no Sector
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Publico Administrativo)? Para responder a essa pergunta,
vou passar a considerar a fonte estatistica adequada, a
Conta Geral do Estado.

Eis as constatagdes para uma primeira imagem:

(1) O nucleo central do sector publico administrativo, que
designamos «Estado», tende a extroverter-se e a ser cada
vez menos nuclear: na despesa publica total o «Estado»
representava 88.8% em 1990 e 76.5% em 1993 (cf. Quadro
1).

(2) Se excluirmos a despesa com divida publica, que o
«Estado» assume (e em 1993 é 33.5% das suas despesas),
a despesa «directa» do «Estado» €& apenas 30.4%, pois
34.7% tem a forma de transferéncias e subsidios (cf. Quadro
2 e Figura 11).

(3) O «Estado» desmultiplica-se em Estados, pois 78.6%
das transferéncias sdo para as Administragbes Publicas e
destas 59.2% sdo para Servicos e Fundos Auténomos
(outros destinos: 12.6% para a Administracdo Local, 5.5%
para a Seguranga Social e 1.4% para as Regidoes Auténo-
mas) (cf. Quadro 2 e Figura 11).

(4) As despesas de capital que se realizam sob a forma
de transferéncias do «Estado» (30.6% do total das despesas
de capital do «Estado», representando a divida, neste ano,
60.6%) sao, maioritariamente, executadas pelos Servicos e
Fundos Autonomos. S6 8.8% do total das despesas de capi-
tal estao a cargo «directo» do «Estado» e so6 7.5% da des-
pesa «directa» do «Estado» €& constituida por despesa de
capital (cf. Quadro 4).

(5) Mais de trés quartos das transferéncias do «Estado»
vao para as areas das Finangas, da Salde, do Emprego e
Seguranga Social e do Planeamento e Administragao do Ter-
ritério. O peso das transferéncias é muito forte (mais de 90%)
nas despesas da area do Planeamento e Administragdo do
Territorio, da Saldde e Emprego e Seguranga Social. Enquanto
na Saude vemos que as transferéncias sao sobretudo uma
parte importante das Despesas Correntes, nas restantes
areas as transferéncias sao igualmente importantes para a
realizagao de investimento.

(6) Os Fundos Auténomos sao o grande instrumento do
Estado para a realizagao de investimentos (99% das verbas
que eles acolhem sob a forma de transferéncias sao para
despesas de capital). Os Servigos Auténomos acolhem, sob
a forma de transferéncias, 14% das despesas de capital do
«Estado» e 19% da sua despesa total. O total das despesas



dos SFA representa, no seu conjunto, 33% da despesa do
SPA e 43% da do «Estado»® (cf. Quadros 4 e 5).

(7) Ja se disse que as transferéncias para a Administra-
cdo Publica constituem 79% das transferéncias totais do
«Estado» — s0 na area das Financas e Negécios Estrangei-
ros é que este peso fica na proximidade dos 50%; nas restan-
tes, tem valores predominantemente superiores a 90% (cf.
Quadro 3).

(8) Os subsidios do «Estado» constituem 2% das despe-
sas e apenas se registam nas areas dos Encargos Gerais da
Nagdo, das Finangas (onde esta o INGA), do Planeamento e
Administragdo do Territério, da Indistria e Energia, das
Obras Plblicas, Transportes e Comunicagoes e do Mar.

Ha vérias conclusdes que valeria a pena sublinhar nas
consideragbes anteriores. Sem duvida que importa ter em
conta a ilustragdo que se faz dos ciclos da economia portu-
guesa das Ultimas trés décadas — mas, para a presente dis-
cussdo, quero insistir na questdo dos ciclos politicos e do
modo como o Estado tem sido usado enquanto agente com
um peso crescente na economia. E sobre isto € bom dizer
que com os dados apresentados se desfaz alguma da opaci-
dade criada pelo discurso politico. A direita foi o grande ace-
lerador da posigéo do Estado na economia, gastando mais do
que ninguém. A esquerda, ontem como hoje, cabe o papel de
conter a despesa publica. Sem divida que se pode usar tam-
bém o que fica mais visivel sobre o Estado para com isso, e
para além disso, compreender o intrincado institucional que
hoje é a base do funcionamento das economias modernas. E
assim mesmo que deixamos de lado muitos problemas que a
teoria econémica nos convida hoje a discutir com particular
acuidade — incerteza, informacao, contratualidade, configu-
racdo de um novo regime internacional (ponto que aqui nao
tratei, mas que & hoje um daqueles que melhor ajuda a ver
novos papéis do Estado, para além do Estado-nagéo. Mas ha
duas questdes em que quero insistir especialmente. A pri-

& Os Servigos e Fundos Autdnomos mais relevantes nas guatro areas do
governo em que ja identificdmos a importancia das transferéncias sao os
seguintes (cf. Quadro 5): Finangas — Fundo de Regularizagéo da Divida
Publica, Instituto Nacional de Intervengao e Garantia Agricola; Planeamento e
Administragdo do Territério: Comissées de Coordenagdo Regionais, Junta
Nacional de Investigagdo Cientifica e Tecnoldgica; Saudde: Servigo Nacional de
Salide; Emprego e Seguranga Social: Fundo de Estabilizagdo Financeira da
Seguranga Social, Instituto de Emprego e Formagao Profissional.
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meira é relativamente banal e refere-se a evidente centrali-
dade do Estado na economia portuguesa: centralidade tanto
quantitativa, quanto substancial. Nao é pelas expressdes
numeéricas que o Estado é mais expressivo em Portugal do
que noutros paises de idéntico nivel de desenvolvimento ou,
em geral, nos paises europeus. E pelas razdes substanciais
(que este texto apenas aponta) associadas a heterogenei-
dade da formagao social portuguesa e dos proprios agentes
econémicos que isso se passa. E esta, alias, a grande razédo
para um interesse pelo papel do Estado enquanto instituicao
da economia.

A segunda conclusao é sobre a forma interna do Estado,
sobre o que chamei morfologia do Estado. E quer evidenciar
que o Estado da presenga crescente na economia € multifa-
cetado, cada vez mais «desmultiplicado» em «servigos e fun-
dos auténomos», cada vez mais gastando através de transfe-
réncias em vez de despesa directa, funcionando numa logica
de delegagao ou «subcontratagao» — € uma rede de identi-
dades diversas e nao um agente de face unica. De que modo
é que este Estado segmentado é também um Estado hetero-
géneo, no sentido em que se trata de um agente que acolhe
e reproduz o proprio polimorfismo da sociedade e da econo-
mia?
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Figura 1

ANEXOS
Despesa Total, Corrente e de Capital e PIB (pregos constantes, indice 100 = 1959)
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Figura 4

Tendéncias de Crescimento da Despesa Ptiblica e do PIB, a pregos constantes (1958-1993)

1000000 -

100000 <

1000

100

0 4
0
MM O~ NMT W0 OO0 -NMTN OO0 NMOT VDO~ O0O0 - NOM
W YOO OO O OO OO ~MMSMRMRESRMSSPS®DGDO0 0000000000 D
O DO 00000 0000000000000 00D 00O 3
T T T T T T T T T T e o T e e e e e v e e e v e e v A v e e e
Do ————- DK ======-- DT —-—-—- PIB

Fonte: Estatisticas das Finangas Publicas e Relatérios Anuais do Banco de Portugal.



José Reis

Figura 5
Récio DK/DT, em % (1959-1993)
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Figura 6
Récio DT/PIB, em % (1958-1993)
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Figura7
Evolugao Real da Despesa Plblica e do PIB (1958-1993)
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Figura 10

Parte das Transferéncias Correntes Totais e das Transferéncias para outros
Sub-sectores Publicos na Despesa Corrente do Estado (1959-1993)
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Morfologia da Despesa do Estado, 1993
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Quadro 1
Morfologia do «Estado» e da despesa puiblica
1993 1990
(1000 c) % (1000 c) %

SPA 6,531,200.0 |100.0 3,870,600.0 | 100.0
Despesa Total do «Estado» (1+2+3+C0O) 4,998,046.1 76.5 3,437,901.2 888
1. Despesa «Directa» 1,518,167 .4 23.2 961,598.8 248
1.1 DC 1,404,603.2 215 827,175.7 214
1.1.1 Pessoal 1,187,621.0 18.2 699,145.0 181
1.1.2 Aquisi¢do de bens e servigos 154,404 1 24 111,617.8 29
1.1.3 Outras despesas correntes 62,578.1 1.0 16,412.9 0.4
1.2 DK 113,564.2 1.7 134,423.1 35
1.2.1 Aquisi¢do de bens de capital 105,007 .4 1.6 78,855.7 2.0
1.2.2 Activos Financeiros 6,683.1 0.1 55,026.3 1.4
1.2.3 Outras despesas de capital 1,873.7 0.0 541.1 0.0
2. Divida 1,675,152.0 25.6 1,294,768.7 335
21 DC B895,966.7 13.7 693,498.5 17.9
2.2 DK 779,185.3 11.9 601,270.2 15.5

3. Transferéncias e Subsidios
(3.1+3.2+3.3+3.4+3.5+3.6+Transf. p/ Ext.) 1,736,688.3 26.6 1,105,439.3 28.6
3.1 Administragao Publica 1,365,884.0 20.9 871,188.9 225
3.1.1 Servigos Auténomos 860,499.9 13.2 527,752.7 13.6
3.1.1.1DC 677,226.5 10.4 434,139.0 11.2
3.1.1.2DK 183,273.4 28 93,613.7 2.4
3.1.2 Fundos Auténomos 67,648.0 1.0 132,352.5 34
3.1.21DC 962.3 0.0 1,636.3 0.0
3.1.22DK 66,685.7 1.0 130,716.2 34
3.1.3 Administragdo Local 203,788.9 3.1 138,765.4 36
3.1.3.1DC 117,687.6 1.8 78,946.1 2.0
3.1.3.2DK 86,101.3 1.3 59,819.3 1.5
3.1.4 Segurancga Social 210,751.8 32 56,104.3 1.4
3.1.4.1DC 207,202.4 3.2 53,746.8 1.4
3.1.42DK 3,549.4 0.0 2,357.5 0.0
3.1.5 Regides Autdénomas 23,195.4 0.4 16,214.0 0.4
3.1.51DC 204.2 0.0 0.0 0.0
3.1.5.2DK 22,991.2 0.4 16,214.0 0.4
3.2 Empresas Publicas 81,246.3 1.2 56,890.6 1.5
3.21 DC 59,178.2 0.9 42,386.9 1.1
3.22 DK 22,068.1 0.3 14,503.7 0.4
3.3 Administragdes Privadas (Instituiges Particulares) 41,2776 0.6 14,354.7 0.4
3.3.1 DC 36,392.8 0.6 11,164.7 0.3
3.3.2 DK 4,884.8 0.0 3,190.0 0.0

3.4 Familias

(Particulares e Empresas Individuais «internas») 8,376.2 0.1 3,949.4 0.1
3.4.1 DC 8,376.2 0.1 3,927 1 0.1
342 DK 0.0 0.0 22.3 0.0
3.5 Empresas Privadas 7,360.3 0.1 5,897.3 0.2
351 DC 2,995.0 0.0 3,685.1 0.0
3.5.2 DK 4,365.3 0.0 2,212.2 0.0
3.6 Instituigdes de Crédito 38,133.9 0.6 52,831.9 1.4
36.1 DC 38,133.9 0.6 34,968.3 09
3.6.2 DK 0.0 0.0 17,863.6 0.5

Fonte: Conta Geral do Estado, 1990 e 1993.
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Quadro 2
Morfologia do «Estado», 1993

Milhdes de contos
1. Despesa Publica Total 6,531.2 54.6% do PIB
2. Despesa do «Estado» 4,998.0 76.5% de (1)
3. Despesa «Directa» do "Estado» 1,518.2 30.4% de (2)
4. Despesa com a Divida 1,675.2 33.5% de (2)
5. Transferéncias e Subsidios 1,736.7 34.7% de (2)
6. Transferéncias para as Administragdes Publicas 1,365.9 78.6% de (5)
7. Transferéncias para os Servigos e Fundos Auténomos 928.1 59.2% de (5)
8. Transferéncias para a Administragédo Local 203.8 12.6% de (5)
9. Transferéncias para a Seguranga Social 210.8 5.5% de (5)
10. Transferéncias para as Regides Auténomas 23.2 1.4% de (5)
11. Transferéncias para as Empresas Publicas 81.2 4.8% de (5)
12. Transferéncias para as Administragdes Privadas 413 2.4% de (5)
13. Transferéncias para as Familias B.4 0.5% de (5)
14, Transferéncias para as Empresas Privadas 7.4 0.4% de (5)
15. Transferéncias para as Instituigoes de Crédito 38.1 2.2% de (5)

Fonte: Conta Geral do Estado, 1993.

Quadro 3
Medidas relativas de avaliagao do peso das transferéncias do Estado, 1993
Peso das transf. Peso da drea nas Peso Transf.p/Adm.Pub.
na despesa da drea transf, do «Estado» | nas Transf.do Estado/drea
DC DK DT DC DK DT DC DK DT
Encargos Gerais da Nagao 558 | 923 | 733 1.4 73| 27 B0.3 | 974 | 906
Defesa Nacional 5.5 34.0 5.9 1.0 0.3 a.8 54.5 97.4 57.9
Finangas 19.7 78 | 154 | 222 | 169 |21.0 39 | 999 | 214
Administragdo Interna 4.4 5.9 4.4 0.6 00| 05 81.2 | 33.1 793
Justiga 8.0 1.3 74 0.3 0.0 | 0.2 96.3 |100.0 | 96.4
MNegdcios Estrangeiros 25.1 6.1 | 249 0.6 00| 04 364 |100.0 | 365
Planeamento e Administragdo
do Territdrio 96.1 99.4 97.6 9.9 279 | 139 99.9 94.7 a7.5
Agricultura 26.9 | 90.2 | 508 0.9 6.3 21 923 | 986 | 965
Industria e Energia 354 | 7041 56.0 0.3 341 09 823 | 957 | 923
Emprego e Seguranga Social 96.2 | 795 | 958 | 154 09 | 121 99.9 | 986 | 99.9
Educagao 17.8 459 19.6 8.4 5.3 7.7 70.0 99.0 745
Salde 992 | 181 951 | 37.9 1.2 | 29.6 | 100.0 |100.0 |100.0
Obras Publicas, Transportes
e Comunicagbes 26.2 | 87.3 | B2.7 02 | 284 | 66 96.7 | 79.6 | BOA
Comércio e Turismo 68.1 382 | 674 0.7 0.0 | 0.6 | 100.0 [100.0 |100.0
Ambiente e Recursos Naturais | 20.5 | 17.5 | 188 0.2 0.7 | 03 923 | 958 | 94.2
Mar 148 | 60.0 | 442 0.0 1.6 0.4 77.2 | 910 | B94
TOTAL 369 | 306 | 352 100 100 | 100 747 | 920 | 786

Fonte: Conta Geral do Estado, 1993.



Estado, Instituigbes

e Economia
Quadro 4
Morfologia do «Estado», segundo a classificagao econémica, 1993
DK DC DT (1)/(3)
Val. Abs. (1) % | Val. Abs.(2) 9% |Val. Abs.(3) % %
Despesa «Directa» 113,564.2 8.8 |1,404,603.2 | 38.6| 1,518,167.4 | 30.8 7.5
Divida 779,185.3 | 60.6 | 895,966.7 | 24.6| 1,675,152.0 | 34.0 48.5
Transferéncias e Subsidios 394,040.9 | 30.6 |1,342,650.9 | 36.9| 1,736,691.8 | 35.2 22.7
SA 183,273.4 | 142 | 677,226.,5 | 18.6| 860,499.9 | 17.5 21.3
FA 66,685.7 | 5.2 962.3 | 0.0 67,6480 | 1.4 98.6
AL 86,101.3 | 6.7 | 1176876 | 3.2| 203,7889 | 41 423
SS 35494 | 03| 2072024 | 57| 210,751.8 | 4.3 1.7
RA 22,991.2 1.8 204.2 0.0 23,1954 05 99.1
EP 22,068.1 1.7 59,178.2 1.6 81,246.3 1.6 27.2
AP 48848 | 04 36,3928 | 1.0 41,2776 | 08 11.8
Fam. 00| 0.0 83762 | 0.2 83762 | 0.2 0.0
EPriv. 43653 | 03 2,995.0 | 0.0 7,360.3 | 01 59.3
ICc 00| 0.0 38,1339 | 1.0 38,1339 | 08 0.0
TOTAL 1,286,790.4 |100.0 |3,643,220.8 [100.0| 4,930,011.2 [100.0 26.1
Fonte: Conta Geral do Estado, 1993.
Quadro 5
Servigos e Fundos Auténomos, 1993
Total das Transferéncias do OE para os SFA 1,046,164.5
% nas transferéncias do «Estado» 60.2
% nas receitas dos SFA 52.2
Despesa Total dos SFA 2,155,374.2
% na DT do «Estado» 431
% na DT do SPA 33.0
Despesa segundo a classificagdo orgénica
(entidades com > 10% da categoria)
Encargos Gerais da Nagéao 27,753.2
Assembleia da Republica 311
Instituto da Juventude 17.8
Inst. Portugués do Patrimonio Cultural 17.7
Defesa 68,818.8
Manutengao Militar 335
OGMA 348
Of. Gerais de Fardamento e Equipamento 125
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Quadro 5
Servigos e Fundos Auténomos, 1993 (cont.)
Finangas 305,071.2
Fundo de Regularizagao da Divida Publica 59.5
Instituto Nacional de Garantia Agricola ars
Administragdo Interna 10,616.8
SN Bombeiros 776
Justica 60,371.3
Cofre Cons. Notarios e Func. Justiga 60.6
58 Negdcios Estrangeiros 4,645.4
Inst. Apoio & Emig. e Com. Port. 48.3
Inst. para a Coop. Econdmica 51.7
Planeamento e Administragdo do Territério 86,598.1
CCRN 227
JNICT 195
CCRLVT 19.4
CCRC 16.1
Agricultura 128,257.0
IFADAP 779
Industria e Energia 115,440.1
IAPMEI 91.9
Emprego e Seguranga Social 202,070.6
FEFSS 58.8
|EFP 39.3
Educagéo 136,623.5
uUTL 13.6
Universidade de Coimbra 10.1
Universidade do Porto 10.6
Salide 589,348.4
SNS 99.5
Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes 165,708.1
INH 26.1
JAE 61.5
Comércio e Turismo 35,447.2
Fundo de Turismo 51.1
Invest. Comércio e Turismo de Portugal 379
Ambiente e Recursos Naturais 7,089.3
Gab. San. Basico Costa Estoril 433
Serv. Nac. Parques e Res. Conservagdo Natureza 55.5
Mar 50,898.7
Adm. Porto Lisboa 16.9
Adm. Porto Sines 1.7
Adm. Porto Douro e Leixdes 122
Instituto do Trabalho Portuério 36.8
TOTAL 1,994,757.7

Fonte: Conta Geral do Estado, 1993.



