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Ensaio sobre as transformagdes
estruturais das finangas publicas
portuguesas: 1900-80

1. JUSTIFICACAO PRELIMINAR

O presente estudo visa sintetizar — em termos ensaisticos e sintéticos, nao
de forma aprofundada e analitica!— as caracteristicas fundamentais da evolu-
¢do das finangas publicas portuguesas durante o presente século. Apenas se
pretendem focar as transformagdes estruturais, numa perspectiva de dindmica
estrutural: assim, o objectivo deste escrito confina-se a enunciar a evolugdo dos
elementos caracterizadores relativamente permanentes, ou varidveis apenas
a médio e longo prazo, abstraindo da evolugio factual e de curto prazo. E pro-
poe-se fazé-lo tentando referenciar os factores paramétricos, correlativos, inter-
ferentes ou causais que, de forma principal ou essencial, permitem explicar tal
evolugfio. O ensaio padecera da falta de estudos monograficos bastantes, e bem
assim da circunstincia de ser elaborado no meio de uma investigagdo que ainda
ndo foi possivel concluir.

s Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Universidade Catdlica Portuguesa.
1 Este ensaio aproveita os resultados provisérios de um programa de investigagio ainda em

curso; por isso ndo desenvolve os quadros quantitativos e restante material probatdrio ou de apoio.
Nio sera initil, até como concretizacdo da metodologia de base, apontar o respectivo esquema:

1. Evolugio (1900-80) do sector pitblico portugués, quanto possivel com caracterizagdo quanti-
tativa e global, assim decomposto:

1.1 Administragdo central (sector orcamental, servigos e fundos autébnomos).

1.2 Administragdo local (incluindo, apds 1974-76, o subsector das regides auténomas).

1.3 Administragdo da seguranga social (emergéncia e evolugio).

1.4 Empresas publicas: dos estabelecimentos produtivos auténomos ao sector empresarial do
Estado.

2. Evolugdo estrutural das componentes do sector orgamental:

2.1 Despesas publicas: evolugio global e por classes.

2.2 Receitas patrimoniais; evolugfo global do patrimoénio.

2.3 Receitas tributarias; evolugdo global do sistema fiscal.

2.4 Receitas crediticias; evolucao global do recurso ao crédito publico e suas principais modali-
dades (em especial o crédito externo); outras instituigdes crediticias.

2.5 A estrutura orgamental e sua relagéo com: a) a evolugéo da riqueza nacional nas suas princi-
pais medicdes; b) a evolugdo da estrutura e das politicas monetéarias.

3. Evolugio financeira e evolugdo da sociedade (estudo das variag3es estruturais em articulagio,
qualitativa e quantitativa, com a evolugdo da sociedade):

3.1 Evolugdo demogrifica e estrutura financeira.

3.2 Evolugio econdmica e estrutura financeira,

3.3 Evolugdo social e estrutura financeira.
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2. ENQUADRAMENTO E PERIODIFICACAO

2.1 Esta evolugdo tem um enguadramento social multiplo, que aqui se nio
explicitara. Mas ndo deixa de ser importante seleccionar os caracteres que mais
profundamente marcam o fenémeno financeiro, expressdo por exceléncia das
relagBes entre sector publico e sector privado, entre Estado e economia, bem
como do montante material das fung¢des e tarefas assumidas pelo Estado. Claro
que, sendo isto, ele é também expressio sintética, por um lado, do entrecruzar
de influéncias entre as doutrinas e ideologias relativas 4 sociedade e das suas
linhas de forga e, por outro lado, dos interesses organizados e inorginicos da
sociedade e das suas relagdes de forga orientadas para o Estado e para a parti-
tha dos beneficios resultantes da sua actividade.

Nio deixar4, todavia, de se acentuar que a evolugio nestes oitenta anos ndo é
linear, particularmente porque a dependéncia da estrutura e das instituicdes
financeiras relativamente a configuragfo politica da sociedade € muito forte:
nos dominios doutrindrio, politico e institucional sucedem-se a fase de agudiza-
¢430 mais radical do nosso liberalismo (ap6s o periodo final da Monarquia, a
1.2Reptiblica), a ditadura conservadora que foi o Estado Novo corporativo (ap6s
o periodo da ditadura militar inst4vel, as fases diversas da 2.2 Reptblica salaza-
rista) e o regresso a uma democracxa marcada por transformacGes estruturais
de pendor socializante ou socialista (1974: 3.+ Republica). As finangas de um
liberalismo estruturalmente atrasado sucederam-se, pois, uma fase de finangas
autoritarias e conservadoras e uma nova estrutura, ainda indefinida, de finangas
politicamente liberais e socieconomicamente intervencionistas, se ndo sociali-
zantes.

A evolugio socieconémica é algo mais linear do que o foi a transformagio
nos dominios doutrindrio e politico-institucional. Embora nio em termos rigo-
rosamente uniformes, é mais nitida a passagem de umas finangas simples auma
estrutura complexa e diversificada; de um baixo nivel de satisfagfo financeira
de necessidades para uma dimensio do sector publico proxima da das econo-
mias evoluidas do final do século, atestado pelo crescimento das despesas publi-
cas e da carga fiscal; de uma estrutura financeira cuja fungdo se restringia a ser
mero suporte financeiro da administragdo publica, subordinado 4s opgdes admi-
nistrativas, e uma estrutura financeira concebida como forma de satisfagdo de
uma gama ampla e progressiva de nece551dades descuradas pelo mero funciona-
mento do mercado.

2.2 Duas palavras sobre a periodificagio.

As evolugdes estruturais sdo, em regra, graduais (ainda quando pontuadas
por rupturas). Dai que, se a periodificacdo ¢ muitas vezes arbitraria ou conven-
cional, mais o seja neste dominio. Mas, em certo sentido, a histéria portuguesa

3.4 Evolugdo regional e estrutura financeira.

3.5 Evolugdo institucional e politica e estrutura financeira.

3.6 Sintese final,

4. A periodizdgdo da evolugdo estrutural;

4.1 Formulagdo do problema e metodologia.

4.2 A estrutura financeira do liberalismo agrério-comercial (1900-c. 1930).

4.3 A estrutura financeira do Estado corporativo;

4.3.1. A fase das reformas do classicismo financeiro, da depressdo e das guerras exteriores
(1929-c. 1955).

-4.3.2 Aspoliticas de fomento, a industrializagfo, o desenvolvimento financial, a guerra colonial;
a satisfagdo das necessidades sociais: o0 desenvolvimento limitado do Estado corporativo e sua evolu-
¢do para «Estado social»; as transformagdes e adaptagdes estruturais (c. 1955-74).

4.4 As finangas pés-revoluclonénas reformas, adaptagées ¢ incertezas (1974-....).

5. Conclusdes e problemas finais.



do século XX é marcada por rupturas, cujo inicio, ou turning point, pode ser
datado sem prejuizo da detecgdo de movimentos de fundo, cuja continuidade
e/ou configuragdo transcendem 0s marcos cronologicos escolhidos. Por isso, a
periodificagio proposta nfio é mais do que um quadro de entendimento e expo-
si¢do, sem pretender marcar simplisticamente o inicio e o termo rigorosos de
fené6menos evolutivos que revelam, mesmo por baixo das rupturas, certa conti-
nuidade.
Consideramos, assim, trés periodos caracteristicos:

1.0 O periodo das finangas liberais, que é o prolongamento da fase das finan-
cas liberais que se inicia na depresséo do final do século XIX e vai até
1929; :

2.0 O periodo das finangas autoritdrio-corporativas, que comeg¢a com a
gestdo financeira e a reconstrugdo do Estado operadas por Salazar e
termina com o golpe de 25 de Abril de 1974, que instaurou o regime
democratico 2,

3.0 O periodo das finangas socializantes, de 1974 até ao presente.

Com as reservas anteriores, considera-se possivel discernir subperiodos ou
fases evolutivas em cada um deles, como adiante se explicara.

3. FASE TERMINAL DAS FINANCAS LIBERAIS
@) O REEQUILIBRIO LENTO

3.1 A fase terminal das finangas liberais apresenta simultaneamente os
caracteres englobantes da estrutura financeira prépria do liberalismo agrario-
-comercial e da estrutura politica de um Estado informado pelo modelo da
democracia formal de inspiragéo liberal (salvo em periodos curtos, ainda assim
mais com o significado real de interrupgdes ditatoriais do que com o de implan-
tagdo de contra-modelos politico-sociais larga ou radicalmente alternativos e
marcados por institui¢des e valores essencialmente divergentes: Jodo Franco:
1907-08; Sidénio Pais: 1917-18).

3.2 Durante o periodo que vai do inicio do século aos anos 30 nio variam
significativamente os tragos definidores da estrutura financeira, ap6s as trans-
formagdes anteriormente ocorridas em consequéncia do processo de expansio
financeira da Regeneragdo, da primeira e timida industrializagdo dos anos 70 €
da depressdo posterior a 1891, que perdurou até ao final do século e se traduziu,
no plano interno, no agravamento da crénica situagéo financeira e, no plano
externo, na crise da divida externa (resolvida apenas pelo convénio com os
credores externos de 1901).

A primeira impressio colhida, durante o periodo, resume-se nas palavras de
Armindo Monteiro: «...] a histéria do deficit € a histéria das finangas portu-
guesas.» 3 E licito afirmar que, no essencial, a estrutura institucional continua a
ser a que, firmada pelos primeiros governos da Regeneragio, foi depois objecto
de altera¢des formais, mas ndo de decisivas transformagdes (1851 e anos seguin-
tes): estabiliza¢do da situagiio monetaria, reforma da contribuigéo predial (subs-

2 Em rigor, a 2.2 Republica comega em 28 de Maio de 1926; mas cremos que o Estado Novo
corporativo, no dominio financeiro, comega em rigor com a gesto Salazar de 1928-29, pois é s6 ai que
se iniciam mudangas significativas e consistentes dirigidas para um novo modelo de Estado; até
entio tratou-se de um golpe e uma ditadura ndo muito diferentes de experiéncias anteriores.

3 Armindo Monteiro, Do Orgamento Portugués, vol. 1, 1921; vol. 11, 1922 (obra ainda hoje suges-
tiva, rica de elementos e inteligentemente interpretativa).
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tituida formalmente s6 em 1913), adop¢do da nova pauta aduaneira proteccio-
nista ¢ reestruturagdo modernizante do sistema alfandegério, manutengio da
estrutura da divida publica, recriada com a conversdo dos empréstimos amorti-
zaveis no consolidado 3 %, crescimento das despesas correntes e de fomento,
sem paralelo com o crescimento das receitas correntes (fundamentalmente
impostos indirectos, aduaneiros e internos, incluindo os resultantes de monopo-
lios fiscais, como o dos tabacos). Neste pano de fundo agitam-se veleidades
vagamente reformistas, mas sem consisténcia profunda, primeiro pela resistén-
cia dos grandes interesses, pela instabilidade governativa e pela prioridade do
surto capitalista que provém da politica de fomento infra-estrutural da Regene-
ra¢do e depois por virtude das dificuldades financeiras emergentes da crise
financeira e da depressdo generalizada do ltimo decénio do século XIx 4

No panorama geral do liberalismo agrario-comercial importa todavia men-
cionar que nem s6 de desequilibrio e endividamento — irmaos gémeos da nossa
historia financeira— vivem entéo as finangas publicas. Assistimos a uma certa
reorganizagio da administragdo publica em geral e financeira em especial, a
qual, sem retirar grande simplicidade a gestdo financeira, lhe confere maior
eficacia administrativa. Confirma-se, por outro lado, a crise da tributagio indi-
recta, em consequéncia tanto da irracionalidade da carga fiscal indirecta como
da reac¢fo do publico e dos comerciantes contra ela, dados os seus efeitos
nocivos sobre o comércio em expansio: dai os frequentes conflitos politicos e
até sociais que acompanham as tentativas de anular o défice pelo aumento da
tributagio, ja que também a tributa¢io das sociedades suscita reac¢Ges politicas
que levam a peridédicas suspensdes da legislagdo inovadora aprovada.

3.3 Deve sublinhar-se que a situagio no inicio do século, sem corrigir as
constantes estruturais — predominio da tributagdo indirecta, auséncia de uma
cobertura integral e racional do rendimento e do patriménio por impostos direc-
tos, endividamento crescente do Estado, predominio dos gastos correntes de
administragio geral, logo ap6s as despesas com o servigo da divida, que repre-
sentam em permanéncia a primeira rubrica funcional das despesas ptblicas—,
prenuncia ligeira inflexdo das cronicas tendéncias desequilibrantes, que inflec-
tem no sentido de reduzir a dimensio dos principais factores negativos. Os
primeiros dez anos do século representam ainda a ultrapassagem da depressdo
dos anos 90, permitindo o aproximar de uma situagfio de relativa estabilizacdo
financeira, confirmada pela recuperagdo econémica nacional e mundial.

3.3.1 Assim, o montante total das despesas, que estacionara na década ante-
rior, tempo de deflagdo (54 542 contos em 1890-1891, 57 883 contos em 1900-
01), sobe depois moderadamente (atingindo 73 593 contos em 1909-10). As
receitas efectivas, e designadamente as de origem fiscal, crescem a um ritmo
mais acelerado, confirmando a expansio presumivel do produto e a maior regu-
laridade das cobrangas num pais estabilizado com administragdo mais regular
(no total, 40924 contos em 1890, 55923 em 1900 e 70 605 em 1910). A redugdo
do défice — medido, em moldes cléssicos, pela necessidade de recurso ao cré-
dito, substancialmente gerada pelo excesso das despesas efectivas sobre as
receitas efectivas— decorre desta tendéncia, sendo particularmente de notar

4 Breves referéncias fundamentais sobre o perfil estrutural das novas finangas liberais e sua evo-
lugio; A. Monteiro, op. cit.; Marnoco e Sousa, Tratado de Sciencia das Finangas, vol. 1,1916; Anselmo
de Andrade, Portugal Econémico— Theorias e Factos, vol. 1, 1.2 ed., 1902; M. Teles, A Evolugdo do
Nosso Sistema Tributdrio, s. d. (1936); A. L. de Sousa Franco, Questdes Financeiras, vol. 1, 1972,
pp. 161 e segs.; M. Halpern Pereira, Politica ¢ Economia (Portugal nos Séculos XIX e XX), 1979,
pp. 73-110; Luis da Silveira, «A venda dos bens nacionais (1834-43) [...}», in Andlise Social,
n.%561-62, 1980; Fernando de Sousa, «O rendimento das ordens religiosas no final do antigo regime»,
in Revista de Histéria Econémica e Social, n.° 7, 1981; e bibliografia citada nestas obras.



que o orcamento de 1909-10 alcangava um quase equilibrio, denotando um
défice bastante reduzido em confronto com os dos anos anteriores 5. O método
classico mais usado na contengdo do défice —a redugdo das despesas— funcio-
nava relativamente bem, sobre um contexto geral de expansio relativa das
receitas.

A divida pablica crescera, mas, como € natural, de forma mais moderada do
que durante a primeira década: subira de cerca de 35000 contos em 1835 para
573000 em 1890 (a que acrescem 19 565 de divida flutuante) e para 878 000 con-
tos de divida total em 1910 (dos quais 81419 contos de divida flutuante, refe-
ridos, como ¢ curial, a 30 de Julho). Esta divida fundada ¢, todavia — como se
tornou regra apos a conversio de 1852 —, consolidada, o que reduz relativa-
mente o seu peso or¢amental, ainda assim muito significativo (diminuido,
alids, depois daquela operagdo, ainda pela conversio Hintze Ribeiro, em
1901-02).

3.3.2 As despesas de fomento, em particular os gastos de obras publicas, na
tradi¢do politica da Regeneragio, sobem relativamente, o que corresponde ac
perfil expansionista da primeira década do século: de 2443 contos haviam dupli-
cado para 4597 decorridos vinte anos (de 1880-81 para 1900-01); e mais do que
duplicam nos dez anos seguintes (em termos nominais, dadas as dificuldades de
proceder a uma veridica correcgdo valutaria) — subindo para 10 597 contos em
1910-11. Também as despesas de instrugcdo subiram significativamente na
primeira década do século, contrastando com o periodo de contengio e crise
econdmica e financeira imediatamente anterior: 930 contos em 1880, 806 con-
tos em 1900 e ja 3057 contos em 1910. O total das despesas militares cresceu,
apesar de tudo, moderadamente desde o final do decénio anterior: 7777 contos
em 1893-94, 11881 contos em 1910-11, com taxa mais acelerada a partir de
1900. Ao aumento regular dos encargos da divida — que sio a primeira rubrica
do orcamento das despesas— juntam-se dois factores: por um lado, o cresci-
mento anual da divida piiblica; por outro, a estrutura dos prazos de amortizagio.
Este tltimo elemento de variagdo foi fortemente anulado, constituindo-se assim
um factor de relativa estabilizagcdo, com as conversdes de 1852 e 1902. O pri-
meiro, porém, revela uma aceleragfio estrutural: segundo Balbi, a média anual
de aumento da divida foi, de 1820 a 1855, 1615 contos; de 1820 a 1910, 9339 con-
tos; de 1855 a 1910, 14 256 contos ¢ O servigo da divida, que em 1827 atingia
1269 contos, subia em 1914 a 20 052; o acréscimo dos encargos da divida, de
1827 até 1920, terd abrangido, segundo Armindo Monteiro, 28,4 % do total do
crescimento nominal dos gastos piblicos durante este periodo, ap6s subirem a
47,5%do valor da receita ordinaria em 1875-76. E o seu peso na balanga de paga-
mentos pode ser apreendido pelo montante do servigo da divida externa, que no
ano econdémico de 1911 atingia 8253 contos, a confrontar com um défice comer-
cial de 13 341 contos 7. Enfim, as despesas coloniais, que haviam crescido muito
nas décadas anteriores, estabilizam no primeiro decénio, para depois se reduzi-
rem com o inicio da Republica: 4606 contos de 1870-71 a 1879-80, 12 045 contos
de 1880-81 a 1889-90, 25 146 contos de 1890-91 a 1899-1900 e 27 486 contos de
1900-01 a 1913-14 s,

3.3.3 O crescimento das receitas — cuja insuficiéncia estd na raiz do défice —
processa-se lentamente desde o inicio do século XI1X até 1870, comegando,
a partir dai, devido & maior regularidade da administra¢do tributdria e ao

5 Anselmo de Andrade, Relatérios e Propostas da Fazenda, 1911.

6 A. Monteiro, op. cit., vol. 1, p. 31.

7 Vieira da Rocha, 4 Reforma Monetaria e as Finangas em Portugal, 1913.

8 Almeida Ribeiro, Relatério e Proposta da Lei sobre a Administracdo Financeira das Provincias
Ultramarinas Apresentado ao Parlamento, 1914.
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desenvolvimento da riqueza ocorrido no periodo, a acusar uma mais pronun-
ciada expansdo. Esta ndo chega, todavia, para garantir o constante objectivo dos
governos, que ¢ alegadamente o de anularem o défice na execugdo orgamental;
mas consegue por vezes aproximar-se, reduzindo-o. A fase do crescimento lento
¢ bem documentada por estes nimeros (nominais, como sempre): 1819,
9758 contos; 1826, 6602 contos; 1828, 11030 contos; 1838, 8420 contos; 1846,
11886 contos; 1861, 14 183 contos; 1870, 18 169 contos (sendo esta década, de
algum modo, a de um comego de aceleragdo). A partir dai, a taxa acelera-se
rapidamente: 1872,2334 contos; 1880, 34 415 contos; 1890, 40 924 contos; 1900,
55923 contos; 1910, 70 605 contos.

O sistema configura-se sempre em termos relativamente arcaicos. A sua
base continua a ser constituida pelos impostos indirectos (direitos aduaneiros,
nomeadamente de importagio, e diversos impostos sobre o consumo, comple-
mentados pelo imposto do selo e por impostos especiais, que, as mais das vezes,
sdo impostos cobrados em regime de monopdlio fiscal ou de inddstrias em regi-
me especial). Curiosamente, o regime da tributa¢do directa nfo se afasta signi-
ficativamente da reforma da décima militar (1641), operada no seguimento da
aboligfo dos impostos de privilégio por Mouzinho da Silveira (13 de Agosto de
1832). As diversas décimas prediais — impostos principais sobre a riqueza num
pais fundamentalmente agrario, ainda por cima com a énfase peculiar que nore-
gime econdémico tem o direito de propriedade — deram origem 4 contribuicio
predial (Decreto de 31 de Dezembro de 1852). Também da décima militar
emergem a décima industrial ¢ os maneios das fabricas, unificados pela Lei de
30 de Julho de 1860 na contribui¢io industrial, que tributa o rendimento das
actividades industriais e de certas artes e oficios. Novo regulamento foi publi-
cado em 1872, cujas bases, sucessivamente revistas nos pormenores, subsisti-
ram até i reforma de 1929. Ainda da décima provém a «décima de juros» ou
«contribui¢do de juros», como é posteriormente designada, imposto sobre os
empréstimos e outros actos que proporcionam beneficio de capital— o qual
vem a dar origem ao «imposto sobre aplica¢fo de capitais» (Lei n.c 1368, de 21
de Setembro de 1922). Para ndo falar agora das contribuig¢des de registo, direitos
sobre a transmissdo registal de bens iméveis e de imposto sucessorio.

Neste quadro, ndo deixa de ter interesse acentuar, por um lado, o peso cres-
cente que vio assumindo as receitas da contribui¢fo industrial e, por outro, a
inexisténcia, ao contrario do que ia sucedendo nos paises mais desenvolvidos da
Europa, de um estatuto fiscal préprio do trabalhador subordinado (estando o
funcionério e agente do Estado isento de impostos), o que resulta da reduzida
industrializagdo do Pais. Por outrolado, quando o Reino Unido j4 conhecia o sis-
tema da tributagdo unitiria do rendimento, é curioso verificar que as tentativas
reformistas, excessivamente avangadas e talvez pouco realistas, ndo deixaram
de o tomar como modelo ou fonte inspiradora, fracassando sistematicamente.

A primeira tentativa foi feita por Costa Cabral, ao fazer aprovar pelas Cortes
a Lei de 19 de Abril de 1845, que visava substituir o sistema de quotidade
vigente por uma tributagio directa de reparticdo ou contingente, mais apta,
perante a inoperidncia da Administragio, a proporcionar receitas certas e a redu-
zir o famigerado défice orcamental. A par da contribuigdo predial e da contri-
bui¢do de maneio, previa-se neste diploma uma contribui¢do pessoal, que
(cf. Regulamento de 20 de Dezembro de 1845) incidia sobre os réditos das
pessoas singulares, nacionais ou estrangeiras, que auferissem rendimentos de
prédios, do trabalho ou da aplicagdo de capitais; os rendimentos da mulher
casada nio separada eram tributados por englobamento no rendimento do
marido. A tributagdo era constituida por uma taxa geral (dois dias de trabalho,
convertidos em montante fixo) e uma taxa domiciliaria, varidvel em razio de
diversos indicadores de riqueza. O sistema tributario de reparti¢do foi uma das
causas da «Maria da Fonte» e caiu com Costa Cabral, vigorando apenas durante
0 ano econdémico de 1845-46 (foi revogado pelo Decreto de 22 de Maio de 1846).



A Leide 18 de Junho de 1880, da iniciativa de Barros Gomes, pretendia criar
um imposto de rendimento, que compreenderia todos os rendimentos produ-
zidos ou desfrutados no continente e Ilhas Adjacentes, repartidos por cinco
classes: A —aplicagdo de capitais; B — exercicio de qualquer emprego; C— pro-

priedade imobiliaria; D— comércio e industria; E— rendimentos produzidos’

fora do territério do continente e Ilhas, mas aqui desfrutados. Admitiam-se
dedugbes diversas e nas classes B e D previa-se uma isengfo de base; fixavam-se
duas taxas gerais (2% e 3 %), estabelecendo-se que a determinagio da matéria
colectavel seria feita por comissdes, ao nivel de freguesia, com base em elemen-
tos fornecidos pelo contribuinte e pelo escrivio da Fazenda. Também este
esquema, por demasiado avangado, ndo chegou sequer a entrar em vigor.

Uma terceira tentativa viria a ser feita pela Lei n.c 1368, de 21 de Setembro
de 1922, de que adiante se falard — também ela, todavia, sem &xito. A personali-
zagdo do imposto ndo correspondia, talvez, nem 4 concep¢do do Estado nem ao
sistema economico-social e seu nivel de desenvolvimento, nem & organizagdo
racional do Estado, que pretendia cobrar as receitas, ou das unidades empresa-
riais ou familiares, que haveriam de paga-las. Daj a incapacidade de um poder
reformista resistir & negativa dos titulares de interesses. Portugal revelava-se,
como ¢ usual, sensivel aos padrdes culturais europeus, mas incapaz de viver na
pratica os seus aspectos mais evoluidos, sobretudo quando estes chocavam com
os interesses estabelecidos e dominantes.

3.4 Naprimeira década do século deparam-se-nos ainda outros aspectos que
merecem realce.

Assim, é de notar a relativa simplicidade da administra¢o financeira, com
elevado grau de cumprimento do principio da universalidade or¢amental e
implantagfo racional de uma admunistragdo tributéria, aduaneira, patrimonial,
or¢amental e de tesouraria, cujo figurino, criado pelo Estado liberal no altimo
quartel do século passado, se manteve, no essencial, até aos nossos dias, s6 com
a «revisdo» operada pelas reformas de Salazar.

Ressalta, por outro lado, o reduzido nimero e a escassez dos poderes
proprios dos servigos auténomos orgamentais (Caixa Geral de Depésitos e
instituigdes de previdéncia, servigos florestais e aquicolas, Caminhos-de-Ferro
do Estado, porto de Lisboa e Correios e Telégrafos: como se vé, estabeleci-
mentos industriais ou exploragdes de servigos de infra-estrutura, por isso mais
diferenciados da administracdo publica comum). A par, a simplicidade e a
centralizacdo financeira sfo refor¢adas pela reducdio, progressiva a partir da
centraliza¢do cabralista e regeneradora, do peso financeiro das autarquias
locais.

3.5 Em termos sintéticos, a «questio financeira» permanece como questio
politica essencial e nela avulta em perspectiva, como tema politico central, a
eterna questdo do défice, encarado como insuficiéncia das receitas efectivas
para cobrir as despesas totais ou efectivas. Apesar do optimismo politico de
algumas previsbes or¢amentais, os défices de execugdo configuram-se como
elementos crénicos — se ndo estruturais — no inicio do século. Logo o primeiro
défice, de 842 contos, no orgamento de 1820-21 (o primeiro do liberalismo),
sobe rapidamente para 3868 contos em 1828. Até 1860-61, os valores do défice
oscilam entre 206 contos (em 1846-47) e 4453 contos (em 1835-36). A partir de
1861-62 entra-se na era chamada por Armindo Monteiro «dos grandes défi-
ces», com 7100 contos nesse ano financeiro, para, em variagdes irregulares, se
alcancar um pico em 1891-92 (14 652 contos), descendo ap6és, com as drasticas
politicas de reducio de despesas, até 120 contos em 1893-94, no auge da crise

-financeira, & qual a contrac¢io pretendia, na l6gica liberal, ser a resposta ade-
quada, para de novo se fixar em valores variaveis até 1909-10 (6896 contos).
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No ataque a «questdo do défice» inserem-se diversas reformas orgcamentais e
da contabilidade publica (designadamente as de 1863, 1870, 1881 e 1907) ¢
tentativas para impor drastica alteragio da sua aparente permanéncia: ora pela
redugio das despesas (chegando aos abatimentos nos vencimentos do funciona-
lismo), ora pela tentativa de obter subidas de receitas, mais por via de aumentos
imediatos da tributagio indirecta (v. g., os tabacos...) que por reformas fiscais.
Dele resulta o recurso constante ao empréstimo — largamente externo até ao
Convénio de 1902, sobretudo interno a partir dai — e a venda dos bens nacionais
(com protraida diminui¢do do patriménio nacional), dos bens dos emigrados e
das ordens religiosas, para favorecer a nova classe possidente e proporcionar
fundos imediatos que cobrissem o gasto or¢amentado. Dai os dois mitos
constantes da nossa psicologia financeira— o dt défice € o da divida.

3.6 Sendo esta a situagdo prevalente nos anos de 1900-10, como caracterizar
o periodo posterior? A transi¢io da Monarquia para a Republica tem profundo
significado politico, e por isso, como pela via aberta & introdugdo de reformas de
fundo, assume relevincia financeira. Todavia, no plano ideolégico, ela confirma
oregime liberal — que, de um liberalismo tornado conservador ap6s a Regenera-
¢do, vira de novo radical; no plano institucional reforga o parlamentarismo no
ambito de uma democracia formal, dominada por partidos de caciques; no plano
social mantém um certo predominio da neo-aristocracia «burguesa», comercial
e agraria, do liberalismo mondarquico, apesar de dar maior voz, sobretudo nos
primeiros anos ¢ em curtas fases de radicalismo, aos pequenos comerciantes,
aos funciondrios e a baixa classe média do tercidrio urbano, em detrimento do
pais rural; no plano econdémico, continua o processo iniciado no principio do
século, de uma relativa expansao com regresso ao equilibrio financeiro e de uma
continuada, mas lenta, «pequena industrializagdo» do Pais agrario-comercial.

Sem esquecer a importincia da viragem politica, é admissivel acentuar esta
continuidade fundamental até a entrada de Portugal na guerra (9 de Margo de
1916), que marca o comego de um novo e profundo processo de desequilibrio
financeiro, iniciador de uma nova fase (com certos aspectos ciclicos).

O periodo republicano iniciou-se, pois, com uma situagdo propicia, que,
apesar das dificuldades da estabilizagfo politica (com forte tensdo social provo-
cada pela questdo religiosa), foi continuada e aprofundada até &s imedia¢des da
guerra. E comegou também com uma forte vontade de modificagdo, ao menos
daquilo que, na anélise do tempo, representava o principal factor de distorgio
das finangas publicas imposto a actividade econdémica. Logo o Governo Provi-
sério da Republica procurou «dar o tom», ao diminuir o imposto de consumo
sobre os bens de consumo das classes mais pobres, ao recusar recorrer a emprés-
timos e ao conseguir aumentar as receitas efectivas, ao isentar os vinhateiros da
discutida taxa predial, ao transformar o Tribunal de Contas, caido na rotina e no
formalismo burocratico, numa Inspec¢do Superior da Fazenda. O Governo
Afonso Costa, que subiu ao poder em Janeiro de 1913, culminou a evolugido
para o equilibrio que se vinha processando, logrando alcangar o que nenhum
Governo da Monarquia conseguira: vencer o défice, com tudo o que isso acarre-
tava de mobilizador no plano psicolégico. Apresentou saldo positivo no encerra-
mento da geréncia de 1912-13, bem como nos or¢amentos de 1913-14 (este
correspondido por um superavit de execugdo) e de 1914-15 (este ja ndo efecti-
vado). Aprovou a lei de reforma da contribui¢io predial e o Cédigo da Contri-
buigdo Predial (Fevereiro e Junho de 1913), que havia de vigorar até a reforma
dos anos 50, introduziu duradouramente a lei-travdo, que reduzia a iniciativa
parlamentar em matéria de diminuig¢do de receitas ou aumento de despesas
(tornando assim permanente, no nosso sistema financeiro, uma providéncia
ocasional tomada em exercicios financeiros anteriores, designadamente por
Jodo Franco e seu ministro das Finangas, Driesel Schroter), aprovou um Codigo
das Execugdes Fiscais (1913), que também havia de durar até aos anos 60, e



reformou os orgamentos coloniais, cujo crescimento fora enorme nos tltimos
trinta anos e que eram causa vultosa de despesas. Foi a compressio de
despesas — bem mais do que as raramente eficazes alteragdes tributdrias— que
esteve na base do éxito, bem medido por um milhdo de libras de excedente em
1912-13 3

b) O REGRESSO A INSTABILIDADE E AO DESEQUILIBRIO

3.7 Logo a seguir, a guerra — pelo aumento das despesas militares e pelos
seus efeitos econémicos gerais — veio, ainda antes da entrada de Portugal no
conflito, inverter este culminar da tendéncia para o saneamento financeiro, da
qual poderiam emergir algumas reformas estruturais, que sem tal saneamento
se revelavam, no consenso geral, impossiveis. Sem contar com o factor circuns-
tancial, mas importante — os homens também fazem a historia—, da queda do
primeiro Governo Afonso Costa (Fevereiro de 1914) e com a instabilidade ¢ a
deterioracdo politicas dai resultantes.

Preludiava-se assim a entrada em novo periodo, que emergiria apos dois
anos de transi¢do (1914-16). Ele é marcado pelo regresso 4 instabilidade ¢ ao
desequilibrio, mantendo ou agravando — com aspectos novos, designadamente
o das transformag0es relativas 4 estrutura monetéria, marcada pelo fim do
padrio-ouro classico— as caracteristicas estruturais das nossas finangas libe-
rais. O conflito provoca enorme aumento das despesas militares, que pela pri-
meira vez ultrapassam (no orgamento ordinario e no orgamento extraordinério
de guerra) o campedo das nossas despesas publicas: o servigo da divida. Segue-
-se 0 apos-guerra, periodo de profundas transformagdes politicas, sociais ¢
econdémicas em toda a Europa, marcada pela reconstrugio, pela inflagio e pela
euforia artificial dos anos 20 no plano econémico-social; pela emergéncia de
novos padrdes culturais e de novos sistemas econémico-sociais, que a distincia
influenciam a Europa e o mundo; pelo ressurgir dos totalitarismos, de esquerda
e de direita, que vio determinar a situagfo portuguesa, primeiro agravando a
instabilidade politica interna (que se torna endémica e, mesmo nos tempos de
estabilidade governamental, ndo logra contrariar a tendéncia para a degradacdo
politico-social), depois facilitando o golpe militar de 28 de Maio de 1926, a
subsequente ditadura militar e o desembocar desta na institucionalizagio do
regime militar por Salazar, com sua consolida¢io no Estado autoritario corpora-
tivo (Estado Novo).

Este quadro externo € coerente com os caracteres mais marcantes da evolu-
¢do financeira no periodo de 1916-29: o relativo agravamento das doengas cro-
nicas — o défice orcamental e o endividamento publico (que cresce e retoma
o primeiro lugar entre as despesas, apos a reabsorc¢io do esforgo bélico)— e
a manutencdo no essencial da carga fiscal e da estrutura de despesas. Como
elementos mais inovadores, dada a transformagfo profunda do sistema mone-
tario internacional e da estrutura das nossas transac¢es com o exterior, deve
relevar-se a desvalorizagdo interna ¢ externa da moeda, com importantes refle-
xo0s no desequilibrio financeiro induzido. A parte esta terceira caracteristica,
contudo, o periodo ¢ de manuten¢io dos caracteres estruturais de natureza estri-
tamente financeira, num Estado liberal em crise profunda — crise de regime

9 Veja-se 0.exaustivo reportério bibliografico de A. H. de Oliveira Marques Guia de Histéria da
1.2 Repuiblica Portuguesa, 1981; especialmente: T. Cabreira, O Problema Financeiro e a Sua Solugdo,
1912; A. de Andrade, Portugal Econémico, vol. 1, 2.2 ed., 1918; Bento Carqueja, Economia Politica,
vols. mre 1, s. d.; T. Cabreira, O Problema Tributdrio Portuguez, 2 vols., 1916-17; Basilio Teles, III - A
Constituicdo — IV — Finangas, 1911; Afonso Costa, Les Finances Portugaises [...], 1913; Vieira da
Rocha, op. cit.; Alvaro de Castro, 4 Acgdo Financeira do Governo Avaro de Castro, conferéncia, 1925;
A. Marques Guedes, Cinco Meses no Governo, 1926.
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mesmo—, com agravamento até a rotura de algumas tensoes, geradoras dos
factores de alteragdo estrutural que eclodiriam nos periodos seguintes. Algumas
peripécias do reequilibrio orcamental, 4 vista nos anos 20, permitem o répido
&xito da experiéncia Salazar, mas nfio alteram as tendé&ncias essenciais.

Para a situagdo contribuiram diversas causas, endémicas desde o século XIX:
o aumento do volume da divida flutuante, a especulagdo com divisas, o acen-
tuado montante da divida externa de guerra com a Inglaterra, o reaparecimento,
ap6s 1915, dos défices orgamentais crescentes, cobertos com a emissio de notas;
além, porventura da influéncia das causas gerais de inflacdo de guerra. A ac¢io
governamental foi pouco intensa, tendo sido em 1915 criada uma Junta Regula-
dora da Situagdo Cambial, cuja actuagio se suspendeu no ano seguinte. Tais
causas deveriam, talvez, provocar uma depreciagdo mais rpida do que a verifi-
cada, se nio fossem contrabalancadas pela expectativa de indemnizagdes de
guerra e pelo crédito para despesas bélicas; por isso s6 veio a sentir-se plena-
mente a sua eficicia na fase posterior. A guerra voltou, alias, a gerar desequili-
brios orgamentais crescentes, interrompendo o fugaz saneamento que a prece-
dera.

3.8 Dominaram entio a inflacdo — lenta (1914-19) e rapida (1919-24)— e a
desvalorizagdo externa do escudo. Os rendimentos dos impostos diminuiram
uniformemente de 1912-13 até 1917-18. Mesmo antes da entrada de Portugal na
guerra, o regresso de Afonso Costa ao Ministério das Finangas ndo gerou — nem
poderia gerar — novos excedentes orgamentais, antes coincidiu com oretornoa
um nivel de défice nunca atingido em termos nominais e igual ao dos piores
momentos da Monarquia, em termos reais, devido em boa parte as despesas de
guerra, mesmo se financiadas por impostos extraordinarios ¢ empréstimos
patriéticos. A situag¢@o ndo € s4 nossa: o mesmo, alids, sucedeu na generalidade
dos outros paises europeus. O défice atingiu logo os 4 milhSes de libras em
1914-15, para se colocar no méaximo da 1.2Republica em 1918-19 (15 milhGes de
libras), reduzindo-se entdo gradualmente (de forma muito especial de 1918-19
para 1919-20: de 15 para menos de 7 milhSes de libras) e de 1922-23 para
1923-24 (de 5 para 2 milhdes de libras), chegando a tendéncia para o reequili-
brio, aliada a politica de estabilizagdo monetaria, a colocd-lo ja em montante
insignificante (abaixo de 2 milhdes de libras) em 1925-26. Anos houve em que a
instabilidade levou 4 nio aprovagdo de orgamentos pelas cdmaras legislativas,
vivendo-se, sem politica orcamental, em regime de duodécimos provisérios; e a
desvalorizagdio da moeda, que atingiu niveis nunca dantes vistos, provocou
novos decréscimos das receitas fiscais. Em 1922-23, as receitas desciam a cerca
de um ter¢o do que haviam sido em 1919-20 e a cerca de metade dos valores mé-
dios de antes da guerra. Em termos nominais — que pouco representam, dada a
depreciagdo da moeda—, os défices de 1835 a 1910 somavam 375 985 contos; e
os de 1910 a 1921 atingiram 743 666 contos, apesar das duas geréncias positivas
de Afonso Costa. Calculava Armindo Monteiro que o défice de 1920-21 repre-
sentaria 12,5% da riqueza geral, sendo entdo pagas pelo Or¢amento 60 000
pessoas!

3.9 Vejamos melhor como evoluiram os principais agregados, em termos es-
truturais e sintéticos. As despesas totais cresceram pouco de 1911-12 (79316
contos) até 1915-16 (85778 contos). A partir de 1916-17, as contas do Estado
distinguem contas ordindrias e contas excepcionais resultantes da guerra
{embora nestas se incluissem muitos gastos que nada tinham a ver com a
guerra). As primeiras (ndo se esquega a conjuntura de inflagdo galopante que
reina de 1916 a 1924) subiram de 91070 contos (em 1916-17) para 234679
contos (1920-21); isto é, haviam crescido 326 % sobre 1910-11. As despesas de
guerra, que deviam ser exigidas, a0 menos em parte, aos vencidos por via de
compensagdes de guerra, montariam, segundo Armindo Monteiro, a um total



de cerca de 350000 contos, atingindo o valor anual maximo (apesar da desor-
dem da contabilizagfo e or¢amentagdo) em 1918-19 (126 626 contos). Foram,
pois, as despesas de guerra (em sentido estrito) as que mais aumentaram; e, a
par destas, as expedi¢Oes as colonias e as inerentes despesas de reorganizacdo
militar. As despesas militares atingiram cerca de 20 % do total em 1910-11; nas
contas de 1917-18 e de 1918-19 j4 subiam, porém, a cerca de 66 % das despesas
totais. Mesmo sem as despesas extraordinarias de guerra (que tardaram até
1923-24 para serem liquidadas), os gastos do orgamento normal com o Exército
¢ a Marinha subiam a 20 % em 1919-20, por vezes atingindo valores superiores
(sempre entre 20 % e 30 % do total) até ao final da década. De qualquer forma,
um indicador basta: de 11 881 contos, em 1909-10, sobem a 86 622, em 1920-21.

A par destes gastos, o servigo da divida publica absorvia a parte mais subs-
tancial do Orgamento: cerca de 46 % do total das duas tltimas contas da Monar-
quia e das primeiras da Republica. A desvaloriza¢gdo da moeda e a rigorosa
gestdo de Afonso Costa conseguiram diminuir o seu peso: cerca de 30% em
1914-15 e de 15,6 % em 1918-19; subiu de novo no ap0Os-guerra, atingindo 27 %
do total em 1921-22, mantendo-se a niveis entre valores de 25 % e um pouco
acima dos 30 9% até ao fim da década de 30.

As despesas de fomento gconémico, por seu lado, terdo crescido cerca de
quatro vezes entre 1910-11 e 1920-21, ao passo que as despesas de assisténcia
subiram mais significativamente entré 1910 e 1920, devido a uma politica deli-
berada seguida durante a Republica e incrementada durante o sidonismo e
ainda as necessidades emergentes da inflacdo e do conflito mundial: enquanto
orgavam por 504 contos em 1900 e apenas por 864 em 1910, sobem jaa 5316 em
1920. Do mesmo modo, a politica de instrugdo (apesar da colocagdo de parte das
suas despesas a cargo das cimaras municipais), cuja expansido nominal princi-
piara no inicio do século (930 contos em 1880, 806 em 1900, 3057 em 1910),
sofreu acentuada expansdo (11936 contos em 1920). As despesas coloniais
foram, em compensagfo, restringidas (15712 contos em 1919-20, para 27 486
em 1909-10).

Quanto & divida publica, os anos de 1910-20 sdo tempos de grande cresci-
mento. Ela terd aumentado, em média, 135768 contos por ano (para 14256
contos de incremento anual no periodo de 1855-1910). O total da divida orgava
em 1910 por 878 590 contos e em 1920 subiaa 2 236 272. Na sua composi¢io, um
factor novo avulta também: o peso da divida flutuante, que tende a transitar de
uma geréncia para outra, tornando-se entdo patologica. Assim, no total de
878000 contos de divida em 1910, a divida flutuante pesava apenas pelo
montante de 81418 contos (9,2 %); ora em 1920 subia a 596 842 contos (mais
150 000 contos em Setembro desse ano), num total de 2 236 000 contos (26,6 %j).
Os encargos da divida de novo subiam ao lugar de primeira rubrica das despesas
publicas, passados os anos da guerra e seu rescaldo imediato. O seu peso real
diminuia, contudo, excepto no tocante a divida de guerra & Gri-Bretanha
(22 milhdes de libras em 1925), devido a desvalorizagdo da moeda.

As dificuldades do recurso ao crédito externo e a vontade de ocultar a situa-
¢do de endividamento, a par da dificuldade em lograr condi¢bes para satisfazer
as necessidades orcamentais pelo crédito interno a médio prazo, originaram a
expansio crescente da chamada divida flutuante patolégica. Como consequén-
cia do recurso a empréstimos a curto prazo junto do Banco de Portugal ¢ da
Caixa Geral de Depositos, fundamentalmente para cobrir encargos publicos
que ndo viam gerar-se, durante o exercicio, a correspondente contrapartida em
receitas, ia-se acumulando a divida a curto prazo do Tesouro, sucessivamente
prorrogada, junto daquelas institui¢des. Ela constituia um factor de desregula-
¢do monetaria, de indisciplina monetaria, de indisciplina financeira e de dete-
riora¢do do crédito do Estado; e facilitava ademais a existéncia de uma «divida
oculta», que encobria parcelas do défice real do Estado ou de entidades pablicas
autoénomas, sem as adicionar ao défice que devia constar das contas (alias, para o
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final da 1.» Republica, o atraso ou inexisténcia das contas comega a tornar-se
regra). Também as cAmaras municipais, designadamente para efectuarem paga-
mentos, emitiam titulos de divida propria, cuja capacidade de reembolso era
inexistente e se destinava a ser descontada, em especial, pelas institui¢Ges
publicas de crédito ou pelas caixas econémicas.

As receitas totais — ou, melhor, apenas as receitas efectivas («rendimento do
Estado»)— apresentam tendé€ncia quase estacionéaria, quando ndo decrescente
em termos nominais (em conjuntura inflacionista; decrescente em termos reais
terd sido sempre durante a década de 1910-20 e no inicic dos anos 20: 1910,
70605 contos; 1911, 72648; 1912, 81408; 1913, 76378; 1914, 86095; 1915,
79665; 1916, 89197; 1917,96913; 1918, 84 331; 1919, 113 295; 1920, 119 615).
A desvaloriza¢io da moeda, a descida do nivel de vida durante a guerra, a fraude
e a evasdo fiscais, a irregularidade do funcionamento da administrag¢do finan-
ceira e a falta de motivagdo dos contribuintes para pagarem as dividas fiscais vdo
de par com a inadequagdo do sistema fiscal, apesar de tudo largamente incapaz
de cobrir com suficiente generalidade a capacidade tributaria existente e de
ultrapassar a 6ptica meramente fiscalista (alias, como se vé&, falhada). S6 um
novo sistema fiscal e uma reforma dos métodos da administragio fiscal permiti-
riam sair desta situacdo; mas o préprio Afonso Costa falhou perante tal objec-
tivo, que exigia tempo e autoridade.

A tentativa mais notavel nesse sentido é a do Governo Anténio Maria da
Silva, que conseguiu aprova¢do parlamentar para a reforma fiscal, extrema-
mente avangada para o tempo, apresentada pelo ministro das Finangas, Vitorino
Guimardes (Lei n.o 1368, de 21 de Setembro de 1922). Ela visava criar um
imposto global e pessoal que atingisse a totalidade dos rendimentos, em vez de
gerar grandes vazios ¢ espagos brancos, como o sistema em vigor. Assentaria
esse imposto sobre o rendimento real dos contribuintes. O imposto pessoal de
rendimento incidia sobre o rendimento de todas as pessoas singulares que resi-
dissem habitualmente em Portugal, abrangendo a totalidade dos rendimentos
do contribuinte e do agregado familiar que com ele vivesse; podiam ser tribu-
tados separadamente, quando o contribuinte o requeresse, os filhos que obti-
vessem rendimentos de trabalho préprio ou de fortuna independente ou a
mulher casada separada do marido. Admitiam-se dedugdes (pessoais umas,
reais outras) ao rendimento total do contribuinte e a taxa do imposto era
progressiva, indo de 0,5 % sobre os primeiros 5 contos até 30 % sobre a parte do
rendimento colectavel que estivesse acima de 165 contos. Ao mesmo tempo,
criava-se um imposto geral de transac¢des, incidente sobre a generalidade das
transac¢des das empresas. A duplicagio dos impostos pagos pelas empresas (em
1923-24) foi factor de peso contra a reforma. As dificuldades de execugio desta
reforma foram enormes, desde a recusa da declaragdo de muitos contribuintes e
o pulular das declaragbes inexactas sem que a Administragio pudesse controla-
-las e puni-las até a desorganizagio e incapacidade dos servi¢os ¢ & reacgéo,
sobretudo da alta classe média, contra a progressividade tributaria, reputada
injusta e tomada como forma de confiscar a riqueza. O mesmo defendiam os
representantes dos interesses econémicos e empresariais.

3.10 Causa de profundas transformagdes sociais e politicas, ocorridas para o
final da Republica, cujos efeitos financeiros foram varias vezes aludidos, é o pro-
longado periodo inflacionista da guerra e do apds-guerra, fruto de um clima de
acelera¢do monetaria e das expectativas que sempre acompanham as guerras
(desequilibrios financeiros, rigidez da oferta, expectativas psicologicas). Carac-
terizemos melhor o processo inflacionista: lento (de 1914 a 1919, com acelera-
¢do em 1916) e rapido (1919-24).

O termo da guerra de 1914-18 veio agravar a situagdo monetaria e cambial,
dada a cessacdo da assisténcia financeira inglesa em 1919, em virtude de a

1116 depreciagdo ter fundamentalmente causas psicoldgicas: pioraram entio as



expectativas gerais, pela existéncia de indemnizagdes de guerra, pela ma situa-
¢ao do cambio do Brasil e pela alta dos pregos externos.

Nio obstante, o défice comercial real foi relativamente estavel (quando, no
periodo anterior, crescera ligeiramente) e o défice orgamental, bem como os
valores corrigidos da divida flutuante e da divida fundada externa, desceram
sensivelmente de 1919 a 1924 (em termos reais). A circulagio fiduciaria, no
entanto, aumentou cerca de 1500 %e os meios de pagamento a volta de 1000 %—
ao passo que a depreciagdo cambial de 1919 a 1924 excedeu-2200 %, sendo
guase igualmente intensa a deterioragdo do poder de compra interno.

Procurando lutar contra esta situacfio, teve cardcter marcante a politica de
estabilizacdo dos cimbios e do poder de compra interno ap6s 1922, langada pelo
Governo Alvaro de Castro. A fim de travar a situagio, primeiramente através do
controlo cambial, procurou-se: impedir a exportagdo de capitais; restringir e
fiscalizar o exercicio do comércio de cAmbios, evitando a especulagido; consti-
tuir um fundo de regulariza¢io dos cAmbios, com base em cambiais de exporta-
¢do e em outros valores-ouro adquiridos pelo Estado; e normalizar as emissdes
fiduciarias, dentro do limite imposto pelas necessidades de circulagéo.

O primeiro desiderato assentava na severa fiscaliza¢do e puni¢do da exporta-
¢do ilicita de capitais; o segundo foi prosseguido pela restri¢io progressiva do
mimero de estabelecimentos cambiais, sendo o respectivo negdécio a pouco e
pouco limitado a Caixa Geral de Depésitos ¢ a bancos devidamente autori-
zados, caucionados e intensamente fiscalizados; a terceira finalidade era visada,
designadamente, pelos Decretos de 21 de Outubro de 1922; que tornaram
obrigatoria a entrega ao Banco de Portugal, por parte de exportadores e reexpor-
tadores, de 50 % (e depois uma quantia variavel até 75 %) do valor das cambiais
resultantes de exportacgdo, para constituicdo de um fundo de regulariza¢io dos
cambios, e 0 pagamento em ouro dos direitos de importagdo. Por fim, prosse-
guiu-se uma activa politica anti-inflacionista, designadamente (em 1923-24)
através da reducio enérgica das notas em circulacio; da emissdo de um emprés-
timo deflacionista (18 de Maio de 1923); da referida Lei de 21 de Setembro de
1922, que reformou o sistema tributario no sentido de aumentar a carga fiscal
(pouco executada e depois suspensa); da compressio das despesas publicas,
tentada brutalmente em 1924; ¢ de medidas analogas ou complementares.

Apesar da efectiva intervengio no mercado de cimbios e de uma primeira
deflagdo interna, a situa¢dio econdémica — designadamente no que se refere a
balanga de pagamentos — agravou-se; ¢ a instabilidade governamental impediu
que tal actuagio, algo austera e impopular, fosse prosseguida. Pode dizer-se que
os efeitos desta politica, avisada, mas dependente de factores que apenas
actuariam plenamente apds uns anos de continuidade, vieram a sentir-se, €
apenas em parte, t30-s0 nos anos subsequentes. A cotacio média anual da libra
ndo desceu, no entanto, apos 1924, estando em 1926 a 94$77. Assim se encer-
rava a vertiginosa descida do poder de compra do escudo, que de 1914 a 1924
diminuira 40 vezes, se nos reportarmos ao poder de compra externo, e 30 vezes,
se ao poder de compra interno.

Entre 1924 e 1928 sentiram-se alguns dos efeitos benéficos do esforgo estabi-
lizador de Alvaro de Castro. Nem todos os factores psicologicos acompanharam
a melhoria cambial de 1924-25; mas o ambiente psicolégico geral mudara ¢ a
entrada de juros e de capitais repatriados possibilitou a reabilitagdo da situagdo
cambial. O défice da balanga comercial agravou-se de 1924 21927, decrescendo,
no entanto, nos anos seguintes, de tal modo que em 1931 era 1gua1 aode 1914

quwdonwnwnowmmodoGmwmoANmodeCmUo—eawdmmne
ele—, a indisciplina parlamentar ¢ a instabilidade politica mantiveram-se,
quando nio se agravaram, apesar da methoria da situac¢do geral. Assim, nio
foram aprovados orgamentos, vivendo-se no regime de duodécimos provisorios
de 1919-20 até 1921-22; o orcamento de 1922-23 previa um défice que era supe-
rior a totalidade das receitas cuja arrecadagio se julgava possivel (e que muitas
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vezes ndo eram efectivamente arrecadadas nos termos da previsdo or¢gamental).
E de novo, depois de o orgamento para 1923-24 ter sido aprovado fora do prazo
constitucional, foi necessdrio pér em execugdo, no periodo de 1924-25, o or¢a-
mento do ano anterior, por se nao ter conseguido fazer aprovar o orgamento
relativo ao ano econdmico respectivo.

A evasio de capitais e falhadas tentativas de reforma fiscal caracterizaram o
panorama monetario e financeiro, tendo como pano de fundo a crise de con-
fianga. O sector publico deteriorava constantemente a situagio; em 30 de Junho
de 1915 circulavam bilhetes do Tesouro no valor de 33 763 contos, ao juro de
5%; pois, em 31 de Dezembro de 1923, essa divida flutuante subia a 246 042
contos, a taxas de 7%e 8 %. A divida do Estado ao Banco de Portugal subira de
100 335 contos (Janeiro de 1916) para 1444 706 (Junho de 1924), o que é, paraa
época, uma quantia simplesmente fabulosa; a divida 4 Caixa Geral de Dep0sitos
também atingia propor¢des inquietantes, nunca antes verificadas: de 17000
contos em 1916, subira a 260 000, acrescidos de 100000 contos de divida flu-
tuante externa. E os défices agravaram-se muito durante os primeiros anos da
ditadura militar, até & entrada de Salazar para o Governo: em 1931, a situagio
monetaria interna (que Alvaro de Castro conseguira travar) piorava sensivel-

. mente, pois o desequilibrio orcamental elevara o ritmo de crescimento da circu-

lagdo fiduciaria a niveis mais altos que os antecedentes, sobretudo por via da
divida flutuante patoldgica 10,

_ 3.11 Apesar de alguns resultados positivos do esfor¢o estabilizador de
Alvaro de Castro, as vezes contrariado pela indisciplina ulterior, apesar de
alguma redugdo do défice patente ou declarado nos ultimos orgamentos da
Republica e de uma certa recuperagdo das receitas, ao ponto de a previsdo or¢a-
mental de 1925-26 prenunciar o reequilibrio (Marques Guedes)— a situagao,
menos grave e em ritmo inferior de deterioragdo no confronto com 1924, estava
todavia longe de estabilizada. Acrescia a isto o ambiente politico, sempre
importante factor de estabilidade financeira (ou o contrério...), e a manutengio
de uma situacdo monetaria e crediticia desregrada. Por tudo isto, a situagio
financeira — a que tradicionalmente se atribuia lugar excessivo, como que para-
digmatico do estado geral, segundo a visdo classica e a pobreza tradicional dos
debates politicos num pais pobre e endividado— aparecia, ainda quando em
rigor o ndo fosse, como principal factor e sinal de deterioragio da situagio geral.
O golpe militar de 28 de Maio manteve uma outra instabilidade politica, agora
de raiz castrense € ndo parlamentar, e agravou sensivelmente a situagio orga-
mental ¢ monetario-crediticia, em particular pela politica dos subsidios orga-
mentais de Sinel de Cordes, responsavel por um enorme agravamento do défice
quando estavam criadas condi¢des para o debelar. O novo periodo comega em
rigor com a segunda e definitiva entrada para o Governo da figura que o ird
protagonizar: Salazar.

4, AS FINANCAS DO CORPORATIVISMO
a) INTRODUCAO

4.1 Estafora de causa fazer uma histéria da nossa evolugio financeira: bem
falta ela faz, mas nio ¢ este o local indicado. Importa apenas acentuar os seus
tragos fundamentais de estrutura e balisar b que nos parece serem as grandes

10 Sobre o periodo do apds-guerra, em especial, vide A. de Castro e Marques Guedes, ops. cits.,
e a bibliografia em Oliveira Marques, op. cit., pp. 279-281. E uma fase carecida de mais acentuado
estudo, em especial no dominio das fontes directas.



fases de evolugdo durante o periodo, sem favor o de mais funda viragem no
decurso do século xX.
Distinguiremos trés subperiodos:

O periodo da implantagio, organizagio e saneamento financeiro: de 1929 até
a segunda guerra mundial;

O periodo do fomento industrial mitigado (ou do pré-arranque industrial):
da segunda guerra mundial até meados dos anos 50 (1953: comego da
execugdo do I Plano de Fomento);

O periodo do desenvolvimentismo (ou do arranque industrial), marcado no
final pelos constrangimentos da guerra colonial, de 1953 a 1974.

b) IMPLANTACAO, ORGANIZACAO E SANEAMENTO FINANCEIRO

4.2 Esta primeira fase desenrola-se sob o signo do saneamento e da reconsti-
tui¢io financeira, em conjuntura internacional desfavoravel, abrindo progressi-
vamente o caminho para, com base nas «finangas sds», realizar a politica de
fomento através de um novo fontismo, essencialmente assente na rede de comu-
nicagdes (rodoviarias) e nas obras publicas em geral.

Esta fase & demarcada politicamente pelo acesso de Salazar ao poder,
primeiro como ministro das Finangas, realizando de imediato —na geréncia de
1928-29 — o equilibrio orgamental, sob a forma da obten¢do de um volumoso
excedente de exercicio, em contraste com os défices da primeira fase da dita-
dura militar. A via é classica e simples; sobretudo a compressio de despesas,
depois completada pela tributacdo extraordinaria (imposto de salvagio nacio-
nal) e acompanhada sempre pelo rapido saneamento da divida ptblica. Para
isso, o controlo do Ministério das Finangas sobre os outros ministérios — como
meio de evitar o aumento de gasto piblico— torna-se um poderoso (e ambiguo)
instrumento de poder, que serd sempre exercido através das reparti¢des (delega-
¢bes) da contabilidade publica, departamento do Ministério das Finangas
encravado em cada um dos outros ministérios e com dominio completo sobre os
respectivos orcamentos (acrescido, na fase inicial, do veto do ministro das
Finangas). A ditadura militar evolui para «ditadura financeira», com esta base
organizativa e uma forte componente tecnocratica, consolidando-se pelo apro-
veitamento da realizagdo duradoura do equilibrio como prova anualmente
repetida da eficicia e da competéncia, que realiza assim na pratica o mito psico-
logico de cem anos de liberalismo: o inatingivel equilibrio orgamental (que s
fora real nas duas experiéncias de Afonso Costa).

A partir dai vai fazer-se a institucionalizagio do regime e do seu compro-
misso social — consagrando-se, na prépria Constituicdo de 1933, numerosas
garantias financeiras e um sistema de dualidade orgamental «Lei de Meios-
-decreto orcamental» que, na pratica, mantém integro nas maos do Governo o
poder de organizar o Orgamento, sujeito a autoriza¢io em branco, meramente
formal, sempre dada por uma assembleia unanimista— poder esse que s6 nas
efémeras «ditaduras» do liberalismo Ihe fora consentido no passado, em regra
sujeito a ratificagdo posterior («bill de indemnidade»). Entramos numa fase de
finangas que se pretendem sis, que se pretendem dominantes e que sio efecti-
vamente, a 100 %, governamentais — como chave (ou uma delas) do governa-
mentalismo em que o sistema politico vai cristalizar. E ainda pela via financeira
que se processa a progressiva submissdo das Forgas Armadas, fundadoras do
regime, transformadas em seu mero suporte de emergéncia. Talvez em poucos
casos no mundo o instrumento financeiro haja sido tio bem utilizado como
meio principal para a conquista do poder e o estabelecimento de um regime de
base largamente pessoal, fundado em convicgdes doutrinarias fortes ¢ claras e
num pragmatismo manobrador que, claro, excedem em muito o instrumento
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financeiro. Este nunca deixa de ser a justifica¢do Gltima, a par dos elementos
militar e doutrindrio (por vezes religioso) do regime, na sua componente tecno-
cratica. Esta importincia do «mito do equilibrio orgamentaly — cujo contetdo
pratico adiante se desmontard — torna-se mesmo, por vezes, um obstaculo a
gestdo dindmica que era exigida por outros desafios ao regime (e ao Pais): desig-
nadamente, o desafio do desenvolvimento e, depois, o das guerras ultramarinas.

De qualquer forma, eis encontrado um dos pilares econémicos (e ndo s6) do
regime: o equilibrio financeiro, com todas as suas consequéncias. Os outros trés
eram, na outra face da sanidade financeira, o escudo forte — no contexto interno
e internacional, sobretudo apos a acumulagdo de reservas da segunda guerra
mundial —, o fomento e o nacionalismo econdémico (autircico nos anos 30 ¢
40; reconvertido num pouco concreto «ultramarinismo econdémico», mas ja
compativel com a abertura & Europa, na medida minima em que isso era
imposto pelas solidariedades externas, a partir dos anos aureos da liberalizagio
e do europeismo de 40 e 50).

4.3 A primeira fase desta época financeira decorre em conjuntura interna-
cional desfavoravel. Inicia-se ela durante-a depressdo mundial dos anos 30, que
agrava os duros efeitos internos da politica de saneamento financeiro e do agra-
vamento fiscal; continua durante o tempo da Guerra de Espanha, que corres-
ponde ao perfodo de mais intensa crise para as empresas portuguesas, sobretudo
as ligadas ao comércio externo; passa a segunda guerra mundial, durante a qual
os excedentes comerciais, a divida acumulada e os movimentos de capitais
criam factores de enriquecimento; e atravessa ainda o apOs-guerra, mais preo-
cupado com a contengdo das fortes pressdes inflacionistas do que com um
impulso desenvolvimentista que seria possivel (com os trunfos das reservas, da
ajuda de Marshall, da reconstitui¢io europeia).

Indo além do dominio da gestio, a reforma financeira consagra, no dominio
orcamental e da contabilidade publica, as garantias do equilibrio e do controlo
da administragdo publica pelo Ministério das Finangas, regulariza a gestio orga-
mental e refor¢a a sua transparéncia, reestrutura o Ministério das Finangas,
dotando-o de um perfil organizativo e funcional que vai, no essencial, durar até
ao presente. A redefini¢do dos critérios de equilibrio orgamental ¢ a aboligdo do
défice — conquanto os excedentes nio mais atinjam o momento da geréncia de
1928-29 — fazem dela parte integrante.

Com efeito, a manutengdo do equilibrio como constante da administragio e
gestdo financeira durante toda esta fase — ao menos no importante dominio das
aparéncias — s6 se torna possivel ap6s uma nova defini¢do do conceito de equili-
brio. Tradicionalmente, o défice era avaliado pelas necessidades do recurso a
empréstimos para financiar o gasto publico. Salazar vai aproveitar a distingio
que, sobretudo para fins administrativos, existia ja entre orgamento ordinario e
extraordinario e faz equivaler o equilibrio a equilibrio do orcamento ordindrio,
admitindo o recurso em equilibrio a empréstimos publicos apenas para finan-
ciar despesas extraordinérias — tanto de fomento econoémico, como militares ou
de emergéncia diversa. E verdade que, nos anos 30, o Or¢gamento, em regra, se
mantém equilibrado também segundo o tradicional critério clissico; mas,
posteriormente, este alargamento de critério vai servir para afirmar equili-
brados (melhor: superavitarios) orcamentos que, segundo os critérios tradicio-
nais ¢ também na Optica dominante da contabilidade nacional ¢ em bom
numero de paises estrangeiros, seriam julgados em desequilibrio: para tal
bastaria que existisse um excedente no orcamento ordinario, regra minima de
disciplina que foi sempre observada. Sabendo-se, ainda por cima, da incerteza
dos critérios de distingdo entre receitas e despesas ordindrias e
extraordinarias — abertos, em boa parte, a uma larguissima discricionaridade na -
qualificagdo feita pelo Governo—, ¢ facil verificar que o dogma do equilibrio

1120 manteve a sua operacionalidade politica e psicologica & medida que foi per-



dendo contetdo econdmico real. Assim conseguiu sobreviver a necessidade de
financiar despesas publicas de desenvolvimento, nos anos 50, ou ao inesperado
aumento das despesas militares, nos anos 60 11,

A par da reforma orcamental, importa destacar a reforma da divida publica,
mediante a extingdo, por amortizacdo, da divida flutuante e a regularizacdo da
divida fundada, abrindo assim caminho para a regularizacdo dessa causa de
despesas e factor de distor¢do monetaria. Eliminava-se assim esta causa de
despesas, consequéncia ela propria de anterior disciplina or¢amental, em bola
de neve, que era importante quebrar. A divida flutuante externa estava integral-
mente paga em Junho de 1929 e a interna em Junho de 1933. Em 1935 foi possi-
vel —aproveitando a degradagdo dos mercados do dinheiro e a baixa das taxas
de juro, que decorria da depressio— proceder a conversdo facultativa da divida
fundada, colocando os subscritores respectivos perante uma opg¢ao: reembolso
imediato ou troca dos titulos por titulos de juro inferior. Assim se saneou a
divida, limitando os seus encargos; ¢, quando, ja durante a guerra, se recorreu
aos «consolidados dos Centenarios», isso marcou um significativo éxito de
confianga financeira e de gestdo «econdmica» dos encargos do crédito publico.

A reforma monetaria de 1931, ligando o escudo simultaneamente a libra e ao
dolar e regressando a inconvertibilidade —ap6s brevissimo, mas psicologica-
mente significativo, regresso a convertibilidade, como sinal de solidez do
escudo—, completava o edificio da reconstituicdo financeira. Ela serviu de base
a manutengio de grande estabilidade da cotacdo externa do escudo, realmente
revalorizado— com prejuizo para o desenvolvimento € o comércio externo,
privilegiando assim, pelos precos baixos e pelo diferencial cambial, a impor-
tagdo de produtos ultramarinos; e isto se fez a partir dos excedentes da balanga
de pagamentos, que iriam acentuar-se em fungio das duas guerras (de Espanha
¢ mundial) e do aumento das reservas (ouro e divisas) do Banco de Portugal por
via das operagdes decorrentes dos excedentes de guerra 12

A reforma fiscal de 1929 (Decreton.c 16371, de 13 de Abril de 1929, ¢ legis-
lagdo complementar) representa uma marcha atras, dominada pelo realismo e
pela prudéncia, em relagfo 4 reforma de 1922, que veio substituir (ela j4 fora,
alias, no essencial, suspensa pelo Decreto n.c 15290, de 1 de Junho de 1926, que
suspendera por trés anos o imposto pessoal de rendimento e criara um imposto

11 Sobre a histoéria financeira do Estado Novo, a melhor sintese € ade A. H. de Oliveira Marques,
Histéria de Portugal, 2.2 ed., vol. 11, 1981; cf. ainda A. L. de Sousa Franco, Manual de Financas
Publicas e Direito Financeiro, vol. 1, 1974, pp. 556-573. Em especial sobre a primeira fase da «gestdao
Salazar», veja-se: Oliveira Salazar, 4 Reorganiza¢do Financeira, 1930, e Discurso e Notas Politicas,
em especial os vols. 1¢ 11; os relatérios.dos primeiros or¢amentos e contas vém coligidos em: Doze
Anos na Pasta das Finangas, 1928-1940, 2 vols., 1968; Jodo Lumbrales, L’ 4mmortissement de la Dette
Flottante Portugaise, 1930; F. Emidio da Silva, Les Finances Portugaises d'Aprés-Guerre (Crise,
Dénouement), 1934; R. von Gersdorff, Portugals Finanzen, 1961 (com dados, mas com cunho propa-
gandistico). Sobre a querela acerca dos critérios de equilibrio cf. Ministério das Finangas, As Finan-
¢as Publicas e o Anudrio Estatistico da Sociedade das Nagées, nota oficiosa de 5 de Fevereiro de 1936
(em Discursos e Notas Politicas, vol. 1, pp. 381-395).

12 Sobre a situagdo monetéaria cf., por todos: A. L. de Sousa Franco, «Escudow, in Enciclopédia
Luso-Brasileira da Cultura, ed. Verbo, ¢ ainda ibid., vol. xix (suplemento), s. v.; Teixeira Ribeiro,
Introdugdo do Estudo da Moeda, 1949; Jodo Lumbrales, Problemas Monetdrios do apis-Guerra, 1964;
Mota Veiga, A Moeda Portuguesa e Seu Poder de Compra Externo, 1940; Oliveira Salazar, O Agio do
Ouro, 1916; Marcelo Caetano, 4 Depreciagdo da Moeda depois da Guerra, 1932; Aralijo Correia,
Portugal Econdmico e Financeiro, 2 vols., 1938; C. Soares Branco, «Aspectos da questdo monetaria
portuguesa», in Boletim do Banco de Portugal, n.° 3, Junho-Dezembro de 1933, pp. 3 e segs.; A. de
Sousa Leite, Saneamento do Escudo, 1946; J. Pizarro Beleza, «A moeda em Portugal (1939-1949)», in
Boletim de Ciéncias Econémicas, 1952, vol. 1, n.° 1, pp. 1 e segs.; Ramos Pereira, 4 Integracdo
Econémica Nacional, Lisboa, 1963; A. L. de Sousa Franco, «A questio das transferéncias e o sistema
de pagamentos do espago portugués», in Rumo, Junho de 1966, pp. 404-412, e «Aspectos da situagio
actual na zona do escudoy, ibid., Setembro de 1966, pp. 168-183 (sem referir, como nestas notas tem
sido usual, as fontes directas).
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complementar a contribui¢do predial, a taxa complementar da contribui¢do
industrial e ao imposto sobre a aplicagdo de capitais). J& antes (Decreto
n.015290) foram reduzidas as taxas de tributagfo pessoal (de 2 %até 8,5 %) e as
aplicaveis as pessoas colectivas, que passavam a estar sujeitas a0 novo imposto
complementar (& taxa Unica de 4 %). A par do realismo e da concordincia do
pensamento e aos interesses das classes médias, proprietarios e comerciantes
sobre a tributagdo real e progressiva de 1922, a reforma fiscal de 1929 corres-
pondeu aos principios gerais do pensamento financeiro classico ortodoxo, que
Salazar aceitava (embora rejeitasse os seus pressupostos liberais): ela procurava
assim evitar que os impostos fossem excessivos e visava dotar o sistema de
regularidade e simplicidade. Ndo era inovadora, antes disciplinadora: visava dar
certezas e tranquilizar os proprietarios e empresarios. Por isso se abandonou a
tributa¢do do rendimento real e se optou pela do rendimento normal, estimu-
lando assim a remog¢do do imposto pelos contribuintes mais dindmicos. Crian-
do-se o imposto profissional, autonomizou-se a sisa do imposto sobre sucessdes
e doagdes, extinguiu-se o imposto de transacgdes, integrou-se nos impostos
principais uma multiddo de adicionais e sobretaxas e manteve-se o imposto
complementar, como imposto de sobreposi¢do aos diversos impostos parcelares
e como seu mero adicional (foi autonomizado apenas, em termos de langamento
e liquidagfo, em 1933: Decreto-Lei n.©22 541, de 18 de Maio de 1933). A refor-
ma visou, segundo o relatério da comissdo dela encarregada, nio diminuir a
receita dos impostos nem alterar fundamentalmente o sistema, mas apenas
simplifica-lo, evitar tanto quanto possivel a dupla tributaco, facilitar a determi-
nagdo antecipada da matéria colectavel e a sua eventual remogéo pelo aumento
da actividade produtiva do contribuinte, dotar o sistema de simplicidade para o
contribuinte ¢ a Administrag¢@o e criar garantias para os contribuintes. Apesar
de apenas completar o sistema parcelar existente, esta reforma racionalizou-o,
designadamente pela criagio do imposto profissional e pela integragdo do
imposto complementar; ¢ manteve a confian¢a dos interesses econdmicos,
refor¢ada pelo «Estado forte» e pela quebra dos salarios reais durante a crise,
apesar dos sacrificios que se lhes exigiam 13,

As reformas financeiras atingem a contabilidade publica, a administragio
fazendéria e as institui¢des de controlo financeiro; estendem-se, com a acgdo
de Armindo Monteiro, as indisciplinadas finangas coloniais; abrangem as finan-
¢as locais, cujos recursos e autonomia de gestdo sdo significativamente redu-
zidos (Codigo Administrativo de 1936, revisto em 1940, de Marcelo Caetano, e
Estatuto dos Distritos Auténomos das Ilhas Adjacentes, também da autoria do
Prof. Marcelo Caetano). Esta reforma global, a que foi dada primazia, permitiu
lograr certa estabiliza¢io financeira, saneando drasticamente a situagio e
criando novas estruturas baseadas na proeminéncia administrativa do Ministé-
rio das Finangas, que perdurava 14,

A disponibilidade de novos recursos financeiros possibilitou o inicio inten-
sivo, a partir de 1935, com a Lei de Reconstituicio Econémica, que vigorou
quinze anos e deu enquadramento aos varios programas e projectos globais de
obras publicas de infra-estruturas, da chamada politica de fomento, sempre
subordinada a politica de equilibrio financeiro 1.

13 Sobre a reforma tributéria cf., em geral, A. L. de Sousa Franco ¢ G. Oliveira Martins, O Sis-
tema Fiscal Portugués e o Mito das Reformas, 1983 (com a bibliografia essencial), e As Reformas Tribu-
tarias de 1922 e 1929, reed., Lisboa, 1964.

14 Cf.,, além da nota 12, Jodo Lumbrales, O Sistema Financeiro Portugués, 1953, e Na Base —
Finangas Sds, 1966 (cf. ainda o nosso Manual, cit., pp. 738 e segs., e os Profs. Teixeira Ribeiro ¢
Soares Martinez, ai citados).

15 Cf. os diversos Planos de Fomento e a obra sintese de Marcelo Caetano «O planeamento
econdmico em Portugal», in Coléquios sobre o Il Plano de Fomento (Ultramar), pp. 3 e segs.



A gestio financeira até a segunda guerra mundial caracteriza-se por uma
tendéncia estaciondria das receitas (de 1929 para 1939 crescem 50 000 contos,
isto é, pouco mais de 2 %), enquanto as despesas aumentam ligeiramente em
termos nominais. As receitas chegaram mesmo a decrescer de 1929-30 para
1932-33, em consequéncia da quebra da actividade econdmica; e é significativo
que, em termos de participagio no produto, receitas e despesas atinjam, durante
os anos 30 e 40, valores inferiores aos da segunda década do século. Ainda que,
em termos reais, dada a deflagdo reinante (os pregos baixaram, por exemplo, do
indice 2272 em 1929 para o indice 1960 em 1932), o crescimento das despesas
seja superior, encontramos aqui uma significativa conteng@o, em termos reais,
da dimensdo do sector pablico, que o classicismo financeiro ¢ a propria base
social de apoio do regime impunham.

Todavia, deve notar-se que, e parte para combater a praga do desemprego,
generalizada durante a grande depressio (criacdo do Fundo de Desemprego:
Decreto n.o 21 699, de 1932), em parte para que por esse meio se iniciasse uma
politica de comparticipagdes e subsidios s autarquias (que iria ser uma impor-
tante forma de influéncia politica local até 1974), em parte ainda porque eram
evidentes as insuficiéncias do Pais no dominio das infra-estruturas (de novo a
rede viaria, como sob o fontismo...), iniciou-se uma politica de obras publicas
que, alargada mais tarde ao dominio dos transportes e comunicagdes, constitui
das linhas mais importantes da ac¢do politica e da nova estrutura das despesas
no regime corporativo. Entre 1932 e 1946, a percentagem das verbas atribuidas
ao Ministério das Obras Publicase Comunlcagoes sobe para valores entre 13,8 %
e 25,5%. E grande a expansdo verificada nas estradas, portos, caminhos-de-
-ferro, telecomunicagdes e aeroportos. Posteriormente, nos anos 50 e, sobre-
tudo, 60, obtidos os efeitos esperados, pelo incremento do comércio e pelo
desenvolvimento industrial induzidos, os investimentos publicos puderam
desviar-se mais para os sectores sociais, nomeadamente a educa¢io (no OGE) e
a saude e assisténcia (Previdéncia Social).

Nio pode omitir-se que este esforgo de recuperagio financeira sacrificou um
tanto os agricultores, dada a baixa de pregos no inicio dos anos 30, ¢ sobretudo as
classes médias ndo empresariais e os trabalhadores: o alastramento do desem-
prego, designadamente nos meios rurais, € a baixa dos salarios reais, que parece
ter-se verificado, criaram um ambiente social tenso e instavel, que s6 o conceito
de ordem do «Estado forte», a integraco na estrutura corporativa e o exercicio
da autoridade interna permltem manter, pela for¢a, pela adesdo das classes

médias e superiores e pelo apoio das mais fortes institui¢des tradicionais (Igreja
¢ For¢as Armadas).

¢) A GUERRA E O FOMENTO MODERADO

4.4 A estabilizagdo —que chegou a ser ligeira redu¢do— do sector orga-
mental durante os anos 30 vai de par com significativa altera¢do da tradicional
estrutura das despesas publicas: comegam a subir as despesas de obras publicas
e comunicagdes — na visdo tradicional do fomento por investimentos em infra-
-estruturas materiais —, aumentam as despesas miilitares, reduzem-se signi-
ficativamente as despesas com o servigo da divida, que perdem a sua larga e
tradicional posigdo de primeira rubrica das despesas em consequéncia do
saneamento financeiro. Brandamente nos anos 30, com lentiddo e seguranga
nos anos 40 ¢ 50, comegcam a aumentar as receitas dos impostos directos,
expressio de uma maior regularidade da administragio fiscal, de maior con-
fianca dos contribuintes e de uma alteragao gradual na produgio e na estrutura
produtiva do Pais. Em tudo isto, o significado politico do equilibrio e da ortodo-
xia —que ¢é essencialmente o de uma gestdo conservadora do orgamento—
permite um certo crescimento, que, levado ao extremo, acabara por o destruir,
na forma e no fundo.
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Com efeito, as politicas de fomento moderado 16 vio gradualmente exce-
dendo o molde da mera obra publica, exclusivo nos anos 30, para, sem prejuizo
do predominio desta sua variante no dominio orgamental, se transformarem em
politicas de mais profunda transformacio estrutural. E um modelo de industria-
lizagdo timida que comega a desenhar-se, no quadro de um dirigismo de Estado
que nunca foi tdo rigido como nos anos 30 e durante a guerra, por imposi¢ao da
crise e da depressdo: proteccionista pautal e do comércio externo, condiciona-
mento industrial rigido, politica de baixos salarios, baixos custos (energéticos ¢
outros) e baixos pregos & industria, designadamente no tocante a bens de
origem colonial.

As debilidades da iniciativa privada portuguesa levam a delinear esta poli-
tica de industrializa¢io num quadro de economia mista, que excede a visdo tra-
dicional da concessio pelo Estado a empresas de certas actividades (que nem
sempre serdo de servigo publico...). A defini¢do da politica nacional de energia
(1936) e a criagdo da Sacor (1938), o plano de electrificagdo (inicio dos anos 40,
Ferreira Dias), os diplomas de enquadramento e estimulo de novas actividades
industriais e a concess@o intensiva de licen¢as mineiras fornecem o quadro
desta politica de criagfio de infra-estruturas energéticas, valorizagio de recursos
¢ estimulo a novas indastrias. Em partilha de riscos, o Estado constitui entio
sociedades de economia mista, nomeadamente no dominio energético, com en-
tidades nacionais ou estrangeiras (neste caso, ainda com um intuito de naciona-
lizagdo de capitais e controlo nacionalista). As ligagdes destas empresas com o
sector publico tradicional assumem crescente diversidade, complexidade e
alguma modernidade — crescendo por ai a participacdo publica no investi-
mento, aintervengio directa do Estado na economia e a sua carteira de titulos de
empresas como nova forma patrimonial, capaz de servir de instrumento de poli-
tica econdmica, na metrépole e no fomento ultramarino.

Ao mesmo tempo, os lucros de guerra e as transac¢des com ela
relacionadas — comerciais, cambiais e outras— estdo na origem do refor¢o das
instituigdes financeiras, que criam bases solidas para o grande crescimento
dos grupos financeiros privados nos anos 50 ¢ 60; assim como crescem, predomi-
nantemente pela via financeira, certas empresas privadas concessionérias da
produgfo de bens em regime de monopdlio, com diferenciais de lucro muito
favoréaveis (cimentos...), bem como o Unico grupo verdadeiramente industrial ja
existente (CUF), além das empresas financeiras (bancos e seguros).

Nesta fase predomina o dirigismo nacionalista sobre alguma abertura
comercial, defendida, entre impulsos proteccionistas generalizados, por peque-
nos ¢ médios empresarios mais dindmicos e pelas grandes empresas mais
competitivas ¢ dinimicas, quer estrangeiras (as quais comegam a reentrar no
Pais, ap6s uma fase de isolamento econdémico, a partir de meados dos anos 50),
quer nacionais: sobretudo os grandes grupos econdmicos que durante este
tempo nasceram e se consolidaram & sombra de politicas de pregos, custos e
reservas praticas de mercado, do proteccionismo interno e externo, dos baixos
custos financeiros e da expanso das institui¢ces financeiras, que sdo a sua base
ou acabam por os integrar.

A politica prosseguida durante a Guerra de Espanha e, mais intensamente,
na segunda guerra mundial acabou por determinar ligeira expansio das despe-
sas publicas, dadas as necessidades militares e de intervengdo publica no abaste-
cimento de bens essenciais e a capacidade criada pelos enormes excedentes que
se foram acumulando, em virtude da posi¢do nacional de entreposto neutro
aberto aos Aliados. A expansdo das despesas publicas — e, nestas, o cresci-
mento mais que proporcional das despesas militares, aliado, na guerra mundial
e no imediato apos-guerra, aos gastos (parcialmente orcamentados e parcial-

16 Ver nota 15.



mente desorgamentados) de abastecimento e intervengio econoémica — € finan-
ciada pela tributagdo extraordindria dos lucros de guerra (volframio, café), que
realiza dois objectivos: o aumento extraordinario das receitas e a reabsor¢ao
parcial das pressdes inflacionistas. O custo da vida comega, ndo obstante, a
aumentar, atingindo-se em 1941 valor idéntico ao de 1929 na série dos
nimeros-indices do custo da vida de Lisboa: a deflagdo estava superada. Ia,
porém, seguir-se-lhe a inflagdo importada pela balanga de pagamentos. Entre
este ano e o final da década, os precos subiram aceleradamente, num caso tipico
de inflagdo importada, contida pela tributagfio, pela restricio monetéria ¢
cambial e pelo recurso ao crédito pablico interno anti-inflacionista 17, No final
da guerra, as despesas publicas haviam quase dupticado o valor de 1939 ¢ a
desvalorizag¢do da moeda ndo excedia 10 %. Vencido o surto inflacionista, conti-
nuava-se, sem recurso a4 ajuda Marshall, uma prudente politica de fomento,
enquadrada pela Lei de Reconstitui¢io Economica. A guerra e a expansdo das
actividades comerciais e industriais — acoplada 4 expansio que se reactivava de
novo no ultramar— iam, todavia, criando uma classe média mais numerosa,
uma populagio urbana mais exigente e desenvolvimentista, uma classe empre-
sarial mais educada, se nio mais empreendedora e audaciosa.

Estes factores internos — a que a solidez da situa¢io dos pagamentos exter-
nos, da reserva-ouro e da continuada ortodoxia financeira atribuia larga capa-
cidade de financiamento— conjugam-se com o impulso que a reconstru¢io
europeia, espectacularmente prosseguida ao longo dos anos 50, € a lenta, mas
segura, recuperagdo da economia espanhola déo as tendéncias modernizantes
da politica econémica. Comegam entdo os movimentos de industrializagio,
primeiro num quadro estadual, depois com natural efeito liberalizador 2,

Os anos 50 (sobretudo na segunda metade) e os anos 60 s3o, pois, tempos de
arranque para o desenvolvimento, designadamente pelo éxito da mio-de-obra
da agricultura para a industria e servigos e do campo para a cidade (ou, sobre-
tudo nos anos 60, para o exterior: emigragéo, tropas coloniais).

Nesta fase, o peso dos investimentos publicos reforga-se, justificando o cres-
cente recurso ao crédito publico — bem como, em outro plano, s aplica¢des dos
fundos de reserva da Previdéncia — para financiar o investimento produtivo ou
reprodutivo 15, O dirigismo corporativo passa a ser mais activo que condicio-
nador, mais liberalizante do que administrativo, e o sector ptblico diversi-
fica-se, tanto pelo aparecimento de participagdes financeiras em empresas de
economia mista, como pela multiplicagio de servigos e fundos financeiros, dota-
dos de autonomia, com fungdes particulares de intervengio nos processos de
apoio ao desenvolvimento e de investimento produtivo.

Esta fase concilia ainda, com certa e transitoria coeréncia, os objectivos da
estabilidade e sanidade financeira com os de um certo e mitigado desenvolvi-
mento, encarado, na Optica estrita do investimento pUblico, como uma tradi-
cional politica de fomento. O equilibrio orgamental, a prioridade a politica infla-
cionista na guerra e no apds-guerra — com a longa estabiliza¢do dos pregos nos
anos 50 —, arecusa de programas macicos de investimento intensivo e a rejeigdo
ourestri¢do do investimento externo e da ajuda externa no apés-guerra sio ins-
pirados pelo objectivo da sanidade e da estabilidade conservadora, mais ditado
por pré-escolhas politicas do que por opg¢les financeiras. Ndo ha, pois, uma
op¢do global e clara de desenvolvimento, que representaria sempre uma certa
ruptura com a sociedade tradicional; mas comegam a preparar-se condigdes
para a profunda transformagéo estrutural que ocorrera a seguir. Por um lado, a

17 Cf. J. Lumbrales, Problemas Monetdrios do apés-Guerra, cit.

18 Ferreira Dias, Linha de Rumo (livro que representa a cartilha do primeiro industrialismo
liberal que conseguiu penetrar nos quadros ideoldgicos do Estado Novo).

19 Cf. a sintese que fizemos em Sousa Franco, Manual, cit., pp. 558-569, ¢ bibliografia ai citada.
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acumulagio de excedentes financeiros (o acumular de reservas do comércio
externo e, depois, da emigra¢io; o desenvolvimento do sistema financeiro—
bancos, seguros, comércio; a sanidade das finangas publicas) facilitard o cres-
cendo do investimento; por outro, a abertura do Pais ao comércio externo torna-
-se inevitavel com a reconstrugio na Europa e a liberaliza¢gdo no mundo; de
outra banda ainda, a 16gica de novos empreendimentos dos grupos econémicos
internos, aumentada pela persisténcia da politica de baixos saldrios que o
sistema social corporativo possibilitava, empurra a economia para um cresci-
mento controlado. Uma relativa explosdo neste sentido vai ocorrer na fase
seguinte, mas prepara-se desde este momento.

No dominio financeiro, também sdo profundas e coerentes com o panorama
geral as transformagdes verificadas (ou que comegam a dar-se, pelo menos...).
Os fundos e servigos auténomos diversificam-se e quebram um pouco a rigidez
do espartilho tradicional (significativa seré a criag@o, na fase seguinte, do Banco
de Fomento Nacional, a partir do Fundo de Fomento Nacional). Os organismos
de coordenagio econdmica, numa relagdo ambigua com a organiza¢ao corpo-
rativa, por um lado, e com a administra¢do publica tradicional, por outro,
tornam-se importantes instrumentos de interveng¢do, mesmo no dominio finan-
ceiro, sendo muitos deles auténticas empresas publicas avant la lettre, bem mais
do que as existentes empresas publicas e estabelecimentos do Estado. Cabia-
-lhes importante papel no abastecimento publico e nas importagdes e exporta-
¢Oes, em regime de clearing ou de licenciamento, nos anos 30 e 40, pelo que
acumulavam importantes excedentes financeiros e praticavam largas operagdes
de comércio externo ¢ interno. Alguns continuaram, ao depois, a ser impor-
tantes instrumentos de intervencdo, a par de certos organismos corporativos
{(como, v. g., a FNIM e a FNPT). Por outro lado, a Previdéncia, criada nos anos
30, pratica no inicio um regime de capitaliza¢do que lhe possibilita a acumula-
¢do de importantes excedentes destinados & cobertura a prazo dos riscos sociais,
que posteriormente viriam a aumentar largamente as despesas do sector publico
global. Nesta fase trata-se do eclodir de zonas de crescimento de um novo sector
publico (desorgamentado), cuja importancia comega a configurar-se. Contra-
riando a tend&ncia para reduzir o sector orgamental, inspirada pelo classicismo
dos anos 30, este fendmeno vai transformar — volens, nolens— a estrutura e
fungdes globais do sector publico portugués, aproximando-o dos paises mais
desenvolvidos. Falta-lhe, claro, coordenacdo e gestdo de conjunto; falta-lhe
mesmo plena inser¢do no sector publico, pois boa parte do seu movimento
financeiro vai alimentar o sector bancério privado, e s6 anos mais tarde consti-
tuira, no que toca a Previdéncia, fonte importante de financiamento publico de
investimentos com interesse social, ou até de puro interesse privado. E este novo
sector publico que vai estar na primeira linha do financiamento ¢ da iniciativa,
sendo em boa parte ele (e 0 sector de economia mista) que vai servir de base a
mudanga de rumo e 4 aceleragio de ritmo de crescimento econémico-social no
periodo dos planos de fomento.

d) O DESENVOLVIMENTISMO LIBERALIZANTE; SEUS LIMITES E FACTORES

4.5 O periodo dos planos de fomento marca — até pelo que resulta da mera
adop¢do formal deste instrumento de politica econémica— uma certa intengdo
de funcionalizar a gestdo financeira, integrando-a numa politica global de
desenvolvimento, e de acelerar os ritmos de crescimento do produto. E conse-
gue, designadamente, uma aceleragdo rapida da formagido do capital (1954).
Mesmo que os primeiros planos de fomento estivessem longe de ser globais ¢
que a integragdo entre finangas e plano fosse sempre bem limitada — conquanto
crescente —, essas intengdes sdo claras. E foram parciaimente bem sucedidas,
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abertura progressiva a uma mentalidade de desenvolvimento, pela aceleragdo
dos ritmos de crescimento — que no final dos anos 60 haviam atingido niveis
francamente satisfatorios — e ainda pela limitada, mas crescente, abertura inter-
nacional da economia portuguesa. O modelo de desenvolvimento, assente
primeiro na industrializagio, mais tarde no turismo, na emigrag@o € nos servigos
financeiros, provocou grave deterioragio da produgio agricola — e do sector pri-
mario em geral —, gerou uma crise profunda no mundo rural e coincidiu com
um complexo processo de emigragdo, em aceleragdo desde meados dos anos 50
até ao final dos anos 60. O desvio de recursos para o ultramar — investimentos
macigos e despesas de guerra em trés frentes (Angola, Mogambique e Guiné-
Bissau)— e o aumento das despesas de guerra, a progressiva deterioracio da
balanga de pagamentos e, ja nos anos 70, uma enorme aceleragdo dos ritmos da
inflagio sdo alguns dos inconvenientes ou custos destas transformagdes. Por
outro lado, mantendo-se elevado o nivel do emprego, comega a dar-se uma alta
de salarios (pela escassez da oferta de trabalho, pelo efeito de demonstragdo e
até pela liberalizagdo sindical operada no Governo de Marcelo Caetano) e uma
certa abertura do Pais ao capital estrangeiro, de par com a liberalizagdo externa
(OCDE, EFTA, acordo com a CEE). A progressiva liberalizagdo do dirigismo
corporativo é particularmente acentuada nos Governos de Marcelo Caetano
(1968-74) 2,

Em todo este periodo, é a um certo desmantelamento do tradicional modelo
financeiro que assistimos, no meio do crescimento econdémico e social e por
causa dele. Dai decorrem profundas altera¢des na estrutura financeira, menos
ortodoxa que no passado (mas, ainda assim, pretendendo sé-lo minimamente),
e até na resposta ao esfor¢o de financiamento das guerras coloniais (1961-74).
Esta pretendeu manter o equilibrio do orgamento corrente ordinario, afectar os
seus excedentes & cobertura das despesas extraordinérias militares e reservar o
uso crescente da divida publica a investimentos publicos reprodutivos, em
principiojulgados autoliquiddveis. Ndo admira, pois, que em 1972 (Decreto-Lei
n.c 305/71) haja sido introduzida a técnica do orgamento corrente e de capi-
tal, que significa a adopgio de uma visdo econdémica e funcional do orgamento,
mais adequada a funcio que ele progressivamente foi assumindo, sendo os
excedentes do orgamento corrente cada vez mais reduzidos. O equilibrio do
or¢amento corrente representava uma garantia de que, pelo menos, se nio
desviariam para consumos improdutivos, maxime militares, aforros orgamen-
tais; e poderia ser uma forma de medir a criagdo de poupanca pelo orgamento,
afectando-a a cobertura de investimentos. Este o novo sentido do equilibrio —
que o emergente desequilibrio global, atingindo mesmo o orgamento corrente,
nio deixou implantar-se plenamente nos anos posteriores 4 Revolugéo.

O incremento dos investimentos e a aceleragdo dos ritmos de crescimento do
produto, a par da situagfo internacional e da degradagdo da agricultura, ndo
podiam deixar de ir provocando um crescimento do custo de vida, moderado no
inicio, depois em aceleragdo rapida por efeito conjugado de factores interno e
externo. Esta fase comegara com um moderado crescimento do custo de vida
(em 1968 apenas 31 %, em média dos IPC, mais elevado do que dez anos antes).
Mas —por exemplo, em Lisboa— causas internas e externas vdo acelerar a
tendéncia, que se prolongara pelos anos 80, revelando caracter praticamente
estrutural: o numero-indice global, com base 100 em 1963, sobe para 119 em

20 Sobre a evolugdo da nossa politica que culminou na liberalizagdo de Marcelo Caetano: A. M.
Pinto Barbosa, «Portuguese economic development in the presence of the post-war foreign policies
of the United States, in Proceedings of a Conference Held by the International Economic Association at
Alvor, pp. 140 ¢ segs.; F. Pereira de Moura, Para onde Vai a Economia Portuguesa?, 4.2ed., 1973 (reim-
presso em 1977); ¢ os textos fundamentais da fase «marcelista» (quer fontes directas, quer textos, em
especial de Marcelo Caetano, Rogério Martins e Alberto Xavier, expoentes do liberalismo domi-
nante na fase do «marcelismo» — 1968-74).
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1967, 146 em 1970, 163 em 1971, 181 em 1972, 204 em 1973 e 255 em 1974.
O crescimento das despesas e das receitas publicas caracteriza particular-
mente esta fase, em confronto com a anterior: o conjunto das despesas totais-
-receitas totais demora de 1929 até 1943 para subir de 2 para 3 milhoes de
contos, até 1954 para alcangar os 7 milhdes, até 1959 para chegar aos 10 milhdes,
até 1964 para alcangar 15 milhdes, até 1966 para alcancar os 20 milhdes, até 1970
para ultrapassar os 29 milhdes e, depois, galga a 58,3 milhdes em 1975, a quase
110 milhdes em 1977 e a quase 240 milhdes em 1980 (receitas com dedugio
de amortiza¢do de empréstimos nestes Ultimos casos; seria mais cerca de 10
milhdes em 1980). H4 aqui crescimento nominal, mas também crescimento
real.

A estrutura das despesas modifica-se também. Nos anos 50 comegam a
aumentar os gastos sociais e educacionais, a par dos investimentos ptblicos,
com papel estratégico na politica de desenvolvimento (em sectores de infra-
-estrutura). Nos anos 60, a guerra colonial provoca um desvio do investimento
para o ultramar e o aumento dos gastos militares (que sobem acima de 30 %das
despesas totais). Dai a compressdo das despesas de investimento publico e dos
gastos sociais, bem como a pressdo inflacionista que, como despesas improdu-
tivas e altamente inflaciondrias, exercem, desequilibrando a tradicional orto-
doxia (pela estabiliza¢8o neutra, ou pela estabilizaco activa discriciondria, nos
anos 40) da nossa estrutura financeira. A introdu¢do de novos critérios de gestio
(classificagdo econbmica das despesas e receitas: 1971; programagio de despe-
sas militares e investimentos; esforgos de racionalizagdo da gestdo or¢amental
desde o final dos anos 60) pretende corresponder a esta situa¢do de maior
escassez relativa dos meios financeiros e ainda & formulagio incipiente de politi-
cas financeiras de estrutura, que sficede a neutralidade tradicional.

No dominio dos impostos, é importante a reforma fiscal de 1958-65, que alte-
rou os mais importantes impostos. Ela representa, com todas as suas limitagdes,
uma concepgdo mais moderna e desenvolvimentista do sistema fiscal, que
comegava a surgir e para a qual o sistema fiscal, tal como se encontrava, repre-
sentava ja uma contrariedade de relevo pela sua inadequagfo a conjuntura ¢ as
proprias condigdes de uma economia que comegava um esfor¢o de moderniza-
¢do (planos de fomento) e se tornava algo mais industrializada.

A reforma fiscal consubstanciou-se numa série de Cédigos publicados entre
1958 e 1965, com os objectivos fundamentais proclamados de caminhar de
novo para a tributagéo real e de introduzir um certo grau de personalizacdo do
sistema, embora a comissio encarregada de revisdo e presidida pelo Prof. Tei-
xeira Ribeiro tivesse logo a partida afastado a possibilidade da institui¢do do
imposto tnico sobre o rendimento, por razdes de ordem técnica 21,

Como objectivos pensados para a reforma podem apontar-se: adaptagio as
novas condi¢des econdémicas do Pais, estimulo ao desenvolvimento econémico,
adequagio as variagbes conjunturais, maior justiga fiscal, combate a evasdo,
eliminagdo dos casos de dupla tributacdo, aumento das garantias juridicas dos
contribuintes, equiparagio do tratamento de nacionais e estrangeiros, obtengdo
de uma maior confianca nas relagbes entre o contribuinte e a administragio
tributaria.

AlteragOes posteriormente introduzidas, tanto pela via legislativa como pela
forma meramente regulamentar, e a falta de reestruturagdo dos servigos e
opgbes por uma filosofia substancialmente diferente daquela que a comissio
enunciara como sendo a sua vieram frustrar em muito esses objectivos,
optando por uma tributagio normal em certos casos € pela sobrecarga dos rendi-
mentos do trabalho em detrimento dos do capital. Estes os aspectos mais salien-
tes desse processo, embora seja possivel ver a distincia que a reforma fiscal, na

21 Teixeira Ribeiro, 4 Reforma Fiscal, 1965, ¢ A Contra-Reforma Fiscal, 1969.



sua formulagfo inicial, ndo continha os elementos de progressividade e persona-
liza¢do do sistema, nem talvez mesmo a opgao por uma carga fiscal adequada ao
estado de desenvolvimento do Pais. De qualquer forma, a intengdo de usar
moderamente o sistema fiscal como instrumento de transformacéo (tributagio
do rendimento real, cobertura global da riqueza, progressividade; posterior-
mente, a funcionaliza¢gdo dos beneficios fiscais) foi proclamada e, dentro de
certos limites, conseguida.

A reforma, que, apés ligeira quebra de receitas, aumentou os rendimentos
fiscais do Estado, pretendia, sem abandonar a tributagio parcelar, adaptar o
sistema fiscal a uma estrutura mais evoluida, tributando rendimentos subtrai-
dos 2 incidéncia fiscal (assim se criaram o imposto de mais-valia ¢ o imposto
sobre a industria agricola, logo suspenso e s reposto em vigor em 1980). Visou
ainda racionalizar a tributagio da despesa pela criagdo do imposto de transac-
¢bes, ainda por cima capaz de obviar & decadéncia das receitas aduaneiras (v. g.,
de 31,9%do total em 1970 para 25,3 % em 1974), derivadas das redug¢des resul-
tantes de acordos comerciais e aduaneiros (como 0 GATT) e do desarmamento
alfandegério interno imposto pela participagdo portuguesa nos movimentos de
integragdo europeia (Acordo de Estocolmo, 1958; Acordo Portugal-CEE, 1972).
E esta a reforma ainda em vigor, apesar de descaracterizada por multiplas altera-
¢bes incoerentes, largamente ditadas pelo mero efeito de rendimento fiscal e
ocorridas ap6s 1974.

O recurso moderado a divida comeca entdo a intensificar-se: primeiro, a
divida interna para fins de investimento e dinamizagio do mercado de capitais;
depois — nos anos 60 —, a divida externa, no ambito de uma politica de atracg¢do
de tecnologia e abertura aos capitais estrangeiros, pressionada pelas dificul-
dades resultantes da guerra do ultramar 22 A divida flutuante restringe-se
(como suceder4 durante a década de 70) ao crédito do Estado junto do Banco de
Portugal, em consonincia com a inexisténcia de uma bem marcada politica
monetaria. Na colocag@o da divida procura-se evitar a colocagio exclusiva nos
bancos, seguradoras e outras institui¢des financeiras, como vird a suceder nos
anos 70, ¢ embora tal colocagio tenda a tornar-se dominante, dada a inconsis-
téncia do mercado financeiro interno, mesmo na sua fase de maior animagéo e
especulagio.

Nos anos finais desta fase, em que uma mais clara coloragdo liberal comega a
atingir a politica econdmica, as despesas de fomento e os beneficios financeiros
e fiscais comegam a tornar-se importantes instrumentos de politica econémica;
a criagdo de empresas publicas perfeitas ¢ a sua abertura & concorréncia
desenham-se timidamente, marcadas por uma maior relevincia do mercado e
da eficiéncia econémica na gestdo do sector ptiblico. E também nesta fase que a
estrutura da Previdéncia, poderosa forma de criar poupanga forgada, destinada a
financiar investimentos publicos, de economia mista e até privados (sistema de
capitalizagdo), vai financiar investimentos e aumentar os respectivos beneficios,
mais pela expansdo crescente da cobertura do sistema e pela evolugio da
seguranga social, do originario sistema de acumulag¢io para formas de gasto
social num sistema de redistribui¢do imediata. Enfim, a tomada de algumas
decisOes sobre grandes investimentos infra-estruturais (de Sines a Cabora
Bassa) revela o desejo de acelerar o ritmo de desenvolvimento e de modificar
o tradicional dirigismo do Estado corporativo: o tempo nio permitiu julgar do
bom éxito de experiéncias mais profundamente liberais e desenvolvimentistas,
sempre acompanhadas pelo crescimento impulsionador do sector publico e que
ficaram todas a meio.

22 Cf. J. Braga de Macedo, A Divida Externa Portuguesa, 1970; L. Salgado de Matos, Investi-
mentos Estrangeiros em Portugal, 1973.
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¢) OBSERVACOES FINAIS

4.6 A evolugio do sector publico, do equilibrio para o fomento, ¢ o cresci-
mento da concentragio financeira para o novo sector pablico, da ortodoxia para
as politicas financeiras, no tempo de Salazar como nos tempos «modernizantes»
de Marcelo Caetano, conduz, afinal, a orgamentos que estdo globalmente dese-
quilibrados ¢ em quaisquer outros paises assim seriam considerados. Com
efeito, nas primeiras geréncias dos anos 30, a adop¢do do novo conceito de
equilibrio orgamental, que levava a considerar receitas os rendimentos dos
empréstimos, desde que fossem utilizados apenas para cobrir despesas extraor-
dinérias, ndo impedia a apresentagfo de contas publicas equilibradas segundo o
critério tradicional (despesas totais — rendimentos do Estado ou receitas efecti-
vas). Contudo, a partir dos anos 40 deixa de ser assim. Os orgamentos «equili-
brados» segundo o critério do orgamento ordinario estariam afinal globalmente
desequilibrados (ligeiramente até aos anos 60; mais acentuadamente a partir de
entio) 2,

O «mito» politico do equilibrio era assim preservado— mesmo que a reali-
dade fosse o desequilibrio substancial. E a isso se dava alto significado politico,
como prova anual de normalidade e regenera¢do, mesmo quando a economia
semimodernizada com ele entrava em choque. O equilibrio é, em finangas,
expressdo maior da visdo do mundo conservadora: ao menos, este equilibrio o
foi em Portugal...

A ortodoxia financeira, por outro lado, tinha um conteudo restritivo, neste
dominio como no cambial: a prioridade do rigor financeiro — nas finangas
publicas, na banca e mercados financeiros, na politica monetaria e cambial — foi
um estrangulamento ao incremento das trocas com o exterior, ao investimento e
a modernizag¢do do Pais, através de servigos sociais e educacionais. A ortodoxia
financeira era mais uma razio — ou um forte pretexto— para recusar o desen-
volvimento e a modernidade, ou para os aceitar em termos de «do mal, o
menos».

A guerra colonial, em principio, deveria provocar forte abalo no referido
modelo, a par do abalo do alargamento do sector social e do sector empresarial
do Estado, que o esforgo de uma modernizagdo contida também ia aumentando.
Todavia, se aumentou, pelo agravamento das despesas militares, o recurso ao
crédito publico e se pdde notar-se um agravamento da fiscalidade e da parafisca-
lidade, a verdade é que o sistema resistiu as pressdes modernizantes da fase do
marcelismo, em que ja se mostrava anacrénico. Ele rebentaria talvez se a 16gica
desenvolvimentista e tecnocratica da fase de 1969-74 pudesse chegar ao fim:
mas, como ndo chegou...

Por outro lado, sob o Estado Novo, surge-nos em toda a forga o dirigismo
como quadro da recomposi¢do do aparelho de Estado na forma corporativa e da
integragdo autoritaria das classes ou grupos de interesses (1930-50): o dirigismo
como quadro da industrializagdo protegida, da nova expansdo colonial, da
decad@ncia da agricultura e da expansio financeira e comercial. Dele nasce o
modelo do «desenvolvimento timido» dos anos de 1950-70, com seus factores de
travagem: a crise da agricultura, o atraso cultural e tecnologico, a emigragio, a
falta de perspectivas inovadoras de desenvolvimento, a obsolescéncia dos
instrumentos da fase anterior e a guerra colonial. No fundo, um compromisso
financeiro entre conservadorismo e progresso que ficou a meio caminho e veio
redundar a Revolugio... 2

B Cf. a nota oficiosa cit. na nota 11, in fine.
24 Sobre estes pontos cf. as nossas ligdes policopiadas Finangas Piblicas — II, 2 vols., 1980-81, ¢
Sousa Franco, Direito Financeiro e Finangas Publicas, vol. 1, 1982, pp. 122 e segs.



5. AS FINANCAS DA CRISE E DA REVOLUCAO

5.1 Apos a revolugdo de 1974, as profundas transformagdes que haviam
decorrido, sob a capa da aparente estabilidade e do equilibrio financeiros, eclo-
diram plenamente. Depois de um periodo revolucionario (1974-75) assistimos
a uma fase de normalizag¢do (1975-77), & qual se sucede a politica de estabili-
zagao (1978-79), o expansionismo breve de 1980 e o recomeg¢o da depressdo
(1981-82).

Alguns factores constantes pesam no enquadramento durante este periodo:
o peso constante da indudstria e dos servigos e o progressivo afundamento do
sector primadrio; a irregularidade das taxas anuais de crescimento do produto,
que sdo, em média, metade das dos seis anos anteriores a 1974; o atraso educa-
cional ¢ a dependéncia tecnolédgica... Verificam-se, contudo, importantes
mudangas no dominio politico-institucional: o regime passa a ser democratico,a
sua componente parlamentar torna-se importante (formalmente, a0 menos) na
defini¢io das opg¢bes de politica financeira, a reserva de lei em matéria de
impostos e na autorizagdo de empréstimos assume algum significado no inicio
do regime constitucional (o qual depois vai perdendo), a seguranga social passa
a estar submetida as directivas parlamentares constantes da lei do orgamento e
pretendeu-se (sem éxito) integrar o or¢amento num plano, que afinal estd
moribundo...

No plano do ordenamento econdémico-social, deve acentuar-se: uma cons-
tituicdo financeira de tipo «capitalista ocidental» no quadro de uma constituicido
econdémico-social que nos parece consagradora de uma economia mista
avangada (ha outras interpretacGes); uma estrutura de decisdo altamente
concentrada e centralizada— a que correspondeu, todavia, um esforgo real de
descentralizagdo geral e financeira nas regibes autbnomas, por imposi¢io
constitucional, e nas autarquias locais, pela Lein.c 1/79; significativo aumento
do sector empresarial do Estado, devido &s nacionalizagdes, declaradas irre-
versiveis pela Constituicio. Releva ainda para o regime econémico a relativa
variabilidade das relagdes entre poder politico € poder econémico, que conhe-
ceram articulagdes de tipos bem diferentes ao longo da Revolugio.

No plano das grandes mutagdes de estrutura econdémico-social, importa
ainda destacar:

As roturas financeiras externa (avolumar do défice da balanga de transac-
¢des correntes e dificuldades cambiais) e interna (quebra dos equilibrios
das finangas puiblicas; aumento dos défices orgamentais corrente e glo-
bal; crescimento da divida publica e desequilibrios monetarios como
causa de altos niveis de infla¢do); a recuperagio da segunda rotura pela
politica de estabilizagiio de 1978-79; a auséncia de uma politica de sanea-
mento financeiro (estrutural ou sequer conjuntural);

Auséncia de mercados financeiros apos 1974; lento restabeiecimento dos
mercados financial e monetario, mais por via institucional do que com
activa interven¢do do publico;

A rotura colonial e seus efeitos (descolonizagio e encargos ocasionais;
retorno; défice dos pagamentos externos e seu agravamento; quebra de
vinculos privilegiados; redugdo do comércio colonial; redugdo das des-
pesas militares);

As estruturas demogréficas: rejuvenescimento ocasional, por via do retorno;
alteragdes qualitativas; redugdo dos fluxos emigratérios, devido & crise
de emprego nos paises de destino, novos ou tradicionais; peso da popula-
¢do passiva; incidéncia, superior & média europeia, do desemprego;

Acentuagdo do grau de abertura externa da economia e reforgo de factores
de depend@ncia externa (nos processos econdémicos e na tomada de deci-
sbes);
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A crise importada e a crise endogena: factores e caracteres de uma e de outra
(a Revolugdo ocorreu em plena emergéncia do primeiro choque do petro-
leo); cardcter permanente, apesar das oscilagdes, da crise internacional;

A alteragio das estruturas institucionais de enquadramento e das estruturas
juridico-econ6micas: oscilagdo entre indefini¢do e instabilidade no
periodo revolucionario, com sua fase de economia livre, sua fase semi-
colectivista (no plano da proposta institucional), sua fase de regresso a
economia mista; a institucionalizagfo politica € econémica e o compro-
misso instavel na politica econémico-social, com constante predominio
da componente conjuntural (1976); a economia mista em institucionali-
zagdo instavel e a austeridade racionalizada no modelo da politica de
estabilizacdo; o regresso a um certo liberalismo no final da década,
sempre com a economia clandestina ou paralela em pano de fundo;

O vector europeu: evolugio de facto; alteragGes politicas e perspectivas
sucessivas do pedido de adesdo & CEE feito em 1977; a discussao sobre a
existéncia e contetido de um «modelo europeu» institucional e politico-
-econémico e sua coeréncia com o modelo constitucional efectivo;

A liquidagao formal da estrutura corporativa, com sobrevivéncia parcial do
seu espirito em certas areas do aparetho produtivo ptblico.

5.2 Embora estejamos ainda numa situagdo ndo estabilizada, poder-se-4
sintetizar como segue o essencial das transformagdes verificadas no periodo
revolucionario e democratico:

a) Acentuagio do desequilibrio orgamental, tanto global como corrente,
estabilizando-se, no final da década, acima dos 10 % do produto interno
bruto, com tendéncia para piorar;

b) Diversificacdo e crescimento dos sectores publico e nfio capitalista
(Reforma Agréria, nacionalizagdes, crescimento do nimero de agentes
administrativos e das empresas privadas dependentes do sector publico,
aumento de dimensdo e novas fung¢bes do sector social —autogerido e
cooperativo);

¢) Aumento significativo das despesas e das receitas publicas correntes;

d) Crescimento aceleradissimo da divida puablica principal, interna e
externa, e bem assim da divida por avales;

e) Deterioragio acentuada da maquina administrativa —geral e finan-
ceira— e falta de sistemas, instituicbes e mecanismos de controlo da ges-
tdo financeira;

S Evolugdo da estrutura das despesas, com grande descida das despesas
militares, aumento do servi¢o da divida publica, aumento dos gastos
correntes (maxime, de pessoal), crescimento até 1976-77 das despesas
sociais e de educagdo e dificuldades na recuperagdo das despesas de
investimento;

g) Inexisténcia de politicas estruturais de desenvolvimento, com pre-
dominio de politicas ocasionais de austeridade e de uma politica coe-
rente de estabilizagdo (1978-79);

h) Predominio alternante dos objectivos, induzidos por indicadores de
situagdo muito negativos, do equilibrio da balanca de pagamentos, da
promog¢io do emprego e da contengio da alta geral de pregos, num pano-
rama geral depressivo, parcialmente induzido do exterior, mas com
causas de origem interna.

5.3 Dos elementos de enquadramento, como das principais transformagdes,
se pode dizer que neles existem, aparentemente, dados estaveis e transforma-
¢bes em curso — estas ainda incertas, incompletas ou mesmo reversiveis. Ndo ¢

1132 possivel nem seria acertado tentar discernir o que de transitério ou de perma-



nente existe nas recentes transformacdes para além das suas mais claras linhas
de forga. Umas sdo representativas de socializagdo acentuada da estrutura finan-
ceira, outras resultam da democratizagido da estrutura politica e outras ainda
visam a descentralizagdo financeira.

No primeiro sentido vdo, entre outros tragos caracteristicos, o aumento do
sector publico — no patrimoénio como nos fluxos orgamentais (Reforma Agraria,
aumento e modificacdo do sector empresarial do Estado, crescimento acen-
tuado das despesas, retorno ao défice e sua tendéncia de crescimento, aumento
da pressdo fiscal)—, e bem assim a existéncia, proclamada e em certos casos
realizada, de politicas financeiras gradualmente mais coordenadas com as poli-
ticas monetdrias (até, em certa medida, subordinadas a estas, a partir do pro-
grama de estabilizagdo de 1978-79) e a integrac¢fo clara da seguranga social na
decisdo e gestdo do sector publico. Pretenderiam ir também em tal direcgfo
certas reformas financeiras nio realizadas (como, por exemplo, a reforma fiscal
delineada na Constituigdo, de teor claramente social-democratico, na acepg¢io
rigorosa ¢ europeia da expressdo), o papel constitucional atribuido ao Planoe a
subordinagio a este do Orgamento — que, na realidade, corresponde ao apaga-
mento ou inexisténcia dos planos a médio e longo prazo e & inoperancia de
planos a curto prazo, que pouco excedem, quando existem, as declaragdes poli-
ticas de intengdo—, entre outras reformas para que a Constitui¢do apontava.

No segundo sentido vai o poder de decisdo efectiva do Parlamento no domi-
njo da Lei do Orgamento (que incluia as grandes linhas do or¢amento da
seguranca social), a reserva de competéncia legislativa atribuida ao Parlamento
na autoriza¢do de empréstimos publicos ¢ na lei definidora dos elementos
essenciais dos impostos, para além da propria natureza do Estado — dominio em
que cumpre relevar que a decisio financeira global, mesmo do dominio militar,
cabe ao Parlamento ¢ ao Governo, e ndo ao Conselho da Revolugdo, consti-
tuindo esta a Unica excepg¢ao significativa & competéncia de «governo militar»
que a versdo da Constituigdo de 1976, anterior a revisdo em curso na legislatura
de 1980-82(?), atribui plenamente ao Conselho da Revolugio.

Deve acentuar-se ainda que a Constituigdo assumiu e a pratica confirmou
—em parte por efeito do modelo impulsionador, em parte por um certo fraccio-
namento nio programado do Estado unitério e centralizado do regime corpora-
tivo— uma feigdo claramente descentralizadora no dominio financeiro: descen-
tralizagdo politica nas regides auténomas, descentralizagio administrativa nas
autarquias locais (esta ultima baseada num modelo relativamente original,
inspirado pela ideia de correc¢do das assimetrias, assente na transferéncia auto-
maética do or¢amento para os concelhos de «participagdes» legalmente fixadas, o
que atribui aos municipios ampla latitude de poderes no campo das despesas,
sem o 6nus da reparti¢do tributaria dos encargos, que é transferido para o Estado
em termos de decisdo global); e ainda a previsdo de uma hipotética descentrali-
zagdo administrativa mais ampla, na criagdo das regides administrativas, pre-
vista na Constitui¢do e ainda por executar 2.

5.4 Estes factores determinam, embora num contexto diverso do do pas-
sado — tanto pela maior participa¢do quantitativa do sector publico como pela
participagdo qualitativa funcional e transformacionista (a0 menos no modelo
constitucional e na pratica de alguns dos Governos de feigio menos conser-
vadora)—, o regresso de certos caracteres tradicionais das nossas finangas
publicas. Em primeiro lugar, um certo arcaismo de gestdo: ha, em regra, uma
administra¢do financeira burocratico-contabilistica, ndo ha verdadeira gestdo

25 Sobre a constituigdo econémica cf. uma sintese da problemética em A. L. de Sousa Franco,
«Sistema financeiro e constitui¢do financeira no texto constitucional de 1976», in Estudos sobre a
Constitui¢do, vol. 11, 1979, pp. 478-578; id., Direito Financeiro e Finangas Piblicas, vol. 1, pp. 319 e
segs. ¢ bibliografia ai citada.
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financeira, baseada no mérito das opgdes e na eficiéncia de custos e beneficios
na afecta¢do dos meios. Em segundo lugar, a falta de controlos politicos, conta-
bilisticos e administrativos — pela ancilose que atinge as formas tradicionais de
fiscalizagdo administrativa e jurisdicional e pela aus&ncia de meios e do uso de
técnicas modernas de gestdo financeira: o descontrolo das finangas publicas gera,
por um lado, aumento dos défices ¢ da divida publica (do Estado e de todo o
sector publico), com perda de equilibrio dos sectores tradicionalmente equili-
brados (v. g., administragdo local) e descapitalizagfo dos sectores tradicionais de
capitalizacdo patrimonial (previdéncia social); origina, por outro lado, aumento
da descoordenagdo global e sectorial e, por outro ainda, gera a auséncia de
funcionamento das normais estruturas de responsabilizacdo politica, juridica e
econdémico-financeira (v. g, s6 estdo publicadas, até Marco de 1982, as Contas
Gerais do Estado até 1978, e nenhuma foi discutida na Assembleia da Repu-
blica; em 1981 néo foram publicadas, como era dever legal e uso regular, as
contas provisérias da tesouraria; etc.). Por outro lado ainda, o caracter de revolu-
¢do incompleta e reforma hesitante, que marca hoje tudo quanto ¢ Estado,
reflecte-se nas finangas, pelo abandono do modelo tradicional, apesar da inexis-
téncia de um modelo alternativo dotado de suficiente consisténcia e clareza,
pelos efeitos da alternincia governativa e de maiorias que tomam por objecto de
luta o préprio modelo de Estado e suas relagdes com a sociedade, determinando
sucessivos avangos e recuos na estrutura do modelo financeiro, que assim se vai
confirmando nos desequilibrios € perdendo caracteristicas claras em quanto
diga respeito a atributos positivos de estrutura 6.

5.5 Vejamos brevissimamente as tendéncias de evolugdo dos principais
instrumentos financeiros. Nas despesas avulta, além do crescimento real das
despesas do sector publico e, durante a década de 70, do Or¢amento em termos
reais, uma significativa transformagéo do seu conteudo.

O papel das despesas militares — que fora de mais de 40 %do total das despe-
sas e de 55 % do consumo publico no final dos anos 60— cresce até 1975 (ou
mantém-se elevado até 1975), decrescendo depois radicalmente para cerca de
9% a partir do final da década de 70, Esta sera talvez, do ponto de vista estru-
tural, a transformagfo financeira mais significativa no dominio das despesas
ocorridas neste periodo. Contudo, continua a ndo haver uma politica funcional
de selecgdo, programagio e gestdo dos gastos militares.

Quanto a despesas civis, podemos apontar como caracteristicas da década:
primeiro, um aumento, ndo s6 nominal, mas também real, das despesas civis
correntes de estrutura ou administragdo, designadamente dos gastos com o
pessoal. E, aqui, a causa encontra-se num aumento muito significativo dos
gastos da administragdo publica, aumento que em parte ¢ real e em parte
aparente: ha efectivamente o ingresso de muitos novos elementos na fungdo
publica; a tendéncia, primeiro em periodo revolucionario, depois no Estado
democratico, para o ingresso de sucessivas clientelas partidarias na fung¢io
publica; a assungdo de novas fungdes no dominio econémico e social por parte
do Estado, o que determina, de acordo com a forma mais imediata de ac¢do da
administragdo publica portuguesa, o aumento do pessoal como maneira de
responder a esse aumento de tarefas e solicitagdes. Mas trata-se também, em
muitos casos, dum aumento aparente: quer dizer, aquilo que passa a ser admi-
nistragdo publica integrada no OGE ou em orcamentos dos fundos de servigos
auténomos da administra¢do publica central do Estado, existia antes, mas

26 Veja-se, além das fontes directas, dos relatérios anuais do Banco de portugal e dos exames
anuais da OCDE: 1.2 Conferéncia sobre Economia Portuguesa, 2 vols., 1977; 2.# Conferéncia sobre
Economia Portuguesa, 2 vols., 1979, ¢ J. Braga de Macedo e Simon Serfaty (eds.), Portugal Since the
Revolution: Economic and Political Perspectives, 1981.



desorcamentado e sem possibilidade de gestdo e visdo de conjunto. Designada-
mente a extingdo ¢ o desmantelamento da organizag¢do corporativa determina-
ram o ingresso dos funcionarios corporativos no funcionalismo publico. Qutras
transformacdes do mesmo tipo, por integragio no sector publico de pessoal que
estava empregado em sectores publicos e para-publicos ou no sector pablico
desor¢amentado, de cuja dimensio de conjunto ndo se tinha uma ideia precisa,
verificaram-se também na segunda metade da década de 70, por efeito da desco-
lonizagdo (Quadro Geral de Adidos: quase 100000 agentes administrativos
em 1976). Importa ainda ndo esquecer que entre 1975 e 1980 vivemos em
conjuntura fortemente pressionada pelo desemprego (sobretudo no tocante ao
primeiro emprego, agravado por um mais facil defluxo do sistema escolar, pela
redugio do contingente militar de milicianos e pelas dificuldades na criago de
novos empregos pelo sector empresarial, designadamente privado). Ora a pres-
sdo das dificuldades da politica de emprego acaba insensivelmente por provocar
aumento de efectivos no sector publico como modo de atenuar algumas conse-
quéncias da situagio de desemprego e, as vezes, como suceddneo da inexis-
téncia, que sempre tem havido, duma real politica de emprego.

Também se nota um forte crescimento ao longo da década (com uma alta
significativa entre 1974 e 1977, estabilizac¢do entre 1978 ¢ 1979 e redugio em
1979-82 das despesas sociais).

Por outro lado, é de referir o crescimento muito acelerado dos encargos
financeiros com a divida piiblica— consequéncia naturalmente do recurso ao
crédito pablico como forma de obter receitas piblicas e do empréstimo de
indemnizac@o das nacionaliza¢des e expropriagdes.

As transferéncias (subsidios e subvengdes, transferéncias sociais) aumenta-
ram também significativamente até 1978, comegando a desacelerar apds 1979.

No final da década de 70 é de sublinhar ainda um aumento muito significa-
tivo das transfer€ncias para a administragdo local, resultante da aplicacio da Lei
das Finangas Locais, bem como as transferéncias para as regides autébnomas
(transferéncia de servigos, cobertura do défice, etc.): dai o acréscimo (1976-79)
das verbas afectas 4 administragdo local no seu conjunto.

Finalmente, ao longo da década de 70 verifica-se uma flutuacio relativa-
mente irregular das despesas de investimento do OGE (nio das empresas):
retrac¢do muito significativa nos anos centrais da década, entre 1974 ¢ 1977,
reduzida recuperagdo para o final da década.

5.6 No dominio das receitas deve referir-se o maior (conquanto exiguo)
papel das receitas patrimoniais, por um lado, ¢ o das receitas crediticias, em
virtude do recurso ao crédito publico, por outro. Um e outro decorrem de
quanto ja foi dito.

No tocante as receitas de impostos, a tend&ncia principal do decénio é, no
plano qualitativo, para um certo desregramento, uma certa desregulagao fiscal.
Isto é, o sistema fiscal, de algum modo estabilizado durante a década de 60,
entra progressivamente em crise durante a década de 70. Por diversas razoes;
mas a principal delas é com certeza a combinago da insuficiéncia econémica
dos impostos directos com as crescentes necessidades do Estado, que obrigam a
um certo agravamento da pressio fiscal, j4 aumentada ap6s a reforma fiscal de
1958-65.

A insuficiéncia dos impostos directos torna-se particularmente visivel a
partir de 1974, por virtude da transformagfo da respectiva base de tributaggo.
A contribuigfo predial rastica sofre uma enorme redugdo, sobretudo em virtude
do processo de reforma agraria. A contribuigdo industrial quebra também em
virtude da reducdo da matéria colectavel das empresas, motivada pela referida
crise financeira e de gestdo, pelo aumento da fraude fiscal e pelo abaixamento
conjuntural da economia apés 1975. Por outro lado, para além da redugéo da
prépria matéria colectavel nos impostos directos, pode dizer-se que existe uma
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tendéncia para a deterioracao das relagdes entre Administragio e contribuintes.
e para a reducdio da eficacia e produtividade da administra¢io tributaria. Ten-
déncia para a deterioragio das relagdes entre contribuintes ¢ Administragio que

determina um certo aumento da fraude fiscal e uma certa irregularidade nas co-
brangas fiscais, e ainda uma reducdo da produtividade da administragdo fiscal,

resultante de diversos factores, que se reduzem no final da década de 70 (o

mesmo sucede com outras receitas de carécter tributério, com as contribuigdes

para a seguranga social).

Dai se seguem duas consequéncias entre 1974 e 1979 (1979 representa uma
ligeira, mas ocasional, inflexdo desta tendéncia). Primeiro, os impostos directos
véem diminuir a sua participacdo relativa no total das cobrangas dos impostos.
Ao contrario da tendéncia da década anterior, que tinha sido para aumentar
ligeiramente o papel dos impostos directos (mais capazes de estabelecerem
justica e de serem bons instrumentos de politica econdémica) no conjunto das
cobrangas fiscais, verifica-se uma inversdo de tendéncia e os impostos indirectos
tendem a subir mais que os impostos directos; entio, a pressao fiscal indirecta
cresce mais do que a directa. Um segundo factor é a necessidade crescente de
receitas fiscais, em virtude da aceleragio do crescimento das despesas a partir de
1974. E essa necessidade determina ndo s6 um maior peso da tributagio indi-
recta e da pressdo fiscal, mas também a transformagfo desordenada do sistema
fiscal; isto é, a adopg¢do em cada Orcamento de uma série de solugdes algo
improvisadas, consideradas as mais adequadas para possibilitar um aumento de
receitas em termos ficeis e simples, muitas vezes & margem duma visdo de
conjunto e de considera¢des de justiga tributaria. Dai o crescimento da pressio
fiscal até valores aceitaveis, mas num ritmo que foi (1974-80) o mais rapido da
OCDE. Esta pressao das necessidades financeiras sobre o sistema fiscal deter-
mina uma situag¢io psicolégica crescente de insatisfagdo com o sistema por parte
dos contribuintes e determina um certo aumento da pressio fiscal (participagio
dos impostos no produto interno bruto), que ¢ significativo. Assim, a pressio
fiscal (nem sempre medida exactamente da mesma forma) era de 18,1 % em
1958, 18,4 % em 1963, 23,26 % em 1970 (explosdo imputavel ao crescimento das
despesas e a reforma fiscal), 25,02 % em 1975, 26,12 % em 1977-78 € 27,7 % no
OGE de 1980 (sendo a realizagdo superior a 28 %).

Perante esta situacdo, a importincia de uma reforma fiscal é consensual,
apesar da geral inoperincia. Para além do excesso de adicionais ¢ comple-
mentos irracionais, existe uma parafiscalidade abundantissima e descontro-
lada: por exemplo, mais de 75 % das receitas correntes dos fundos auténomos
sdo constituidos por impostos. Ora o sistema actual sofreu agravamentos enor-
mes em épocas de crise; e, porque eles ndo sio selectivos, nasceram apenas do
aperto financeiro ¢ carecem de qualquer visdo de conjunto.

197?] 1974 {1975 | 1976 [ 1977 197;] 1979 | 1980

Impostos directos/receitas fiscais . ....... 39,4 (39,3 | 34,2 (32,2 (32,8 {349 [37,4 350
Impostos indirectos/receitas fiscais ...... 60,6 | 60,7 [ 658 | 67,8 | 67,2 |651 [62,6 |650
Receitas fiscais/PIBpm ................ 12,6 | 12,7 | 12,6 | 13,7 | 14,5 | 14,2 | 14,1 | 16,1

Pior do que isto é o facto de as pressdes fiscais serem invertidas — mais sobre
o trabalho (ainda por cima de evasdo e fraude mais dificil) que sobre o patri-
moénio; os impostos indirectos vdo crescendo & custa dos directos; e os indica-
dores da pressdo fiscal real agravam-se em geral.
Entretanto, quer o modelo constitucional, quer as necessidades de adesdo a
1136 CEE, justificariam que se dessem passos no sentido de dotar o Pais de um



sistema fiscal que fosse um instrumento de justica e racionalidade econémica e
cuja instauragdo tornasse ilegitima e dificil a fraude, a evasao e a corrupg¢ao, que
quase se vio «legitimando» na situagdo existente.

No dominio das receitas fiscais e parafiscais podemos, em conclusio,
mencionar assim as tendéncias dominantes:

Quanto as receitas fiscais: desorganizagio crescente do sistema; seu agrava-
mento relativo, aumento da irracionalidade global, da evasio, da fraude,
da irregularidade; perda de eficiéncia como instrumento da politica
econdmica; reducdo da justica (incidéncia excessiva sobre os rendi-
mentos de trabalho, sentimento subjectivo de injusti¢a e carga fiscal
elevada); falta de um projecto de reforma e mero fiscalismo tributario;

Quanto as receitas parafiscais: aumento da carga parafiscal da seguran¢a
social; crise relativa no financiamento da seguranca social € recurso
recente ao crédito as empresas para a resolver; caréncias da reformulagio
orginica do sistema de seguranga social e das outras entidades parafis-
cais.

5.8 O enorme crescimento da divida publica ndo foi acompanhado, até
agora, da criacdo de esquemas de gestdo racional e global da divida publica,
«secando» a divida acessoria ou de garantia e programando o seu crescimento e
encargos. A divida directa rondava por 50 milhdes de contos em 1973 e subiu a
298,5 milhdes (valor provisorio) no fim de 1978, 489,7 milhdes no final de 1979 ¢
478,1 milhdes em 1980. Os valores nio sdo ainda desesperantes, mas o ritmo €
aceleradissimo. A divida de garantia atinge 70 milhdes de contos em 1977, 89,3
milhdes em 1978, 101 milhGes para o fim de 1979 e 112,8 milhGes no fim de
1980. Os encargos subiram de 7,65 milhdes de contos em 1976 para 49,8 milhoes
em 1980 ¢ a divida publica externa subiu de 15,3 milhdes de contos em 1974
para 117,1 milhdes no fim de 1980. Esta realidade carece de ser sujeita a aper-
tado controlo e programagio, embora se saiba que, a curto prazo, ha que travar-
-lhe a subida mais do que definir objectivos irrealizaveis: s6 a divida externa
cresceu em 1981 e 1982 tanto como no periodo de 1974 a 1980.

5.9 Como caracteres gerais, ainda podemos, muito em sintese, acentuar, no
tocante ao Orcamento: transformacgio incipiente no sentido de uma técnica mais
descentralizada de execugdo orgamental em fungfio da eficiéncia econémica;
desequilibrio corrente ¢ aumento do défice global como dados estruturais
no periodo posterior & revolugdo; deficiéncias do sistema de controlo; peso do
défice sobre a banca nacionalizada; e auséncia de reformas de fundo da estru-
tura orgamental, com crescente ineficiéncia de gestio e execugio.

No que toca ao Tesouro, merece mengdo apenas a gestdo arcaica do tesouro
publico, a importancia crescente como agente monetario e cambial, a auséncia
de uma politica de tesouraria e a indefini¢do de relagdes entre o Tesouro e o
Banco de Portugal.

Enfim, é de notar o peso crescente do Banco de Portugal como autoridade
monetaria e cambial (Lei Orgénica de 1975) e como autoridade informal de poli-
tica econémico-financeira global, com algum papel acessério do sistema de
crédito nacionalizado; e o predominio da politica monetaria sobre a politica
financeira consolidada —nem sempre com coeréncia— ao longo da década.

CONCLUSOES BREVES

Pode dizer-se que o panorama global que daqui se extrai é o de que a década
de 70 foi porventura, ap6s a primeira metade da década de 30, o momento
concentrado de maior transformacio da estrutura financeira portuguesa ocor-

1137



rido na nossa histéria recente. E esse momento aproximou, de uma forma geral,
a estrutura financeira portuguesa de um modelo que podemos considerar
corrente na generalidade dos paises capitalistas industrializados, do qual ela se
encontrava fundamentalmente afastada. Sublinham-se, por exemplo, a criagido
de um sector empresarial moderno, que antes nio existia, a reforma das despe-
sas sociais, embora bastante imperfeita, e o inicio da criagdo de uma estrutura
mais equilibrada de distribui¢do de recursos entre a administragio central e a
administragdo local, como transformagdes que aproximam mais a estrutura
financeira portuguesa das estruturas dos paises industrializados de sistema
econdémico misto com dominante capitalista.

As principais duas lacunas decorrentes, em relag@o a este modelo, sdo: por
um lado, a inexisténcia de um verdadeiro mercado financial ¢ de uma gestio
funcional da divida interna e externa, com institui¢cdes financeiras desenvol-
vidas, que determina o recurso excessivo ao banco central e as instituigoes de
crédito para cobrir despesas, mesmo despesas correntes, da administra¢do
central; por outro lado, o colapso crescente do sistema fiscal, mais impulsionado
por necessidades financeiras do que pelas duas principais necessidades que
dominam um sistema fiscal moderno na generalidade das economias industria-
lizadas: a necessidade de justica social (ou de justiga fiscal) e a necessidade de
interven¢io econOmica, visando uma justa reparticio dos rendimentos ou o
equilibrio e a estabilizagdo da conjuntura. Qualquer destas duas necessidades
de politica financeira ndo tem sido manifestamente satisfeita pela nossa estru-
tura fiscal, nem, na sua forma actual, ela estd em condigbes de a satisfazer:
apenas a necessidade de obter receitas, que é a mais grosseira fungio do sistema
fiscal, tem determinado fundamentalmente a politica tributaria dos tGltimos
anos.

Esta incompleta evolugdo estrutural possibilita a formulagdo de algumas
observagdes relativas & evolugdo estrutural em curso. Esta carece de atingir
nomeadamente trés grandes dominios de institucionalizagdo:

a) Criar uma nova administragdo financeira, instituindo esquemas de gestéo
e controlo global (aos quais nem as autarquias poderio escapar, diga-se
em boa verdade), e dota-la de condigbes para a cobranga eficiente,
passado que seja um periodo de readaptagdo ao novo sistema de impos-
tos;

b) Criar esquemas de integracdo das finangas do Estado no novo sector
publico, racionalizado, redimensionado e purificado;

¢) Definir claramente um novo modelo de estrutura financeira e da sua arti-
culagfio coerente, em politicas financeiras, com a politica, a sociedade, a
economia 27,

2 Como nota de actualizagdo no dominio institucional cf. A. L. de Sousa Franco, 4 Revisdo da
11 38 Constituicdo Econdmica, separata da Revista da Ordem dos Advogados, 1982.



