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DESORGAMENTAGAO EM MOGAMBIQUE: ESCASSEZ DE RECURSOS E DE RESPONSABILIDADE ORGAMENTAL

Este texto alerta para os perigos da negagéo da arma-
dilha da desorcamentagéo, um fenémeno preocupante
nas contas publicas mogambicanas, muito ignorado
nas auditorias e avaliagdes a Conta Geral do Estado
(CGE), que envolve multiplas formas de subtragdo ao
conhecimento e monitoria publica de montantes signifi-
cativos, através de variados e, por vezes, subtis e
labirinticos mecanismos. O texto da continuidade a
investigagdo do IESE, visando identificar oportunidades
no espago fiscal, para uma politica de racionalizagéo a
favor dos sectores prioritarios. Esta reflexdo retoma e
aprofunda a apresentagdo feita em 28 de Agosto do
presente ano, na Conferéncia Intemacional do MASC,
subordinada ao tema “Que Alternativas para o Financi-
amento e Gestdo de Recursos Publicos para o Sector
da Saude em Mogambique™.

Se bem que as consequéncias da desorcamentagdo
ultrapassem os seus impactos imediatos, este fenéme-
no esta directamente ligado as redugdes orgamentais
nos anos recentes, nos sectores publicos como a
Agricultura, Salde e Seguranga Social, entre outros. A
narrativa veiculada na opinido publica & que tais
restrigdes orgamentais derivam da crise financeira em
que Mogambique mergulhou, na sequéncia da
revelagdo em 2016 das “dividas ilegais” contraidas
Tal
contrariada por um conjunto de opgdes ndo menos

pelo Governo Mogambicano. narrativa &
nocivas de realocagdo dos recursos financeiros
disponiveis, a favor de sectores como a Defesa e
Seguranga e Ordem, como se a crise financeira
estivesse a ser exagerada para forgar uma austeridade
fiscal e reformas financeiras desnecessarias.

Num ambiente de mercado altamente especulativo e
presentemente em faléncia selectiva, na avaliagéo das
agéncias internacionais de “ rating’, agravado por um
contexto politico controverso como o que Mogambique
tem vivido, estéo reunidas condigdes ideais para que a
suspeicdo e desconfianga suplantem a confianca e o
entendimento. De um lado, suspeita-se que 0s que
culpam a crise financeira pela redugdo dos recursos
orcamentais em sectores prioritarios, tenham uma
dupla intengdo: desviar as atengBes das causas
internas da crise financeira mogambicana e fazerem-se
de vitimas da suspensdo do apoio ao OE. Por outro
lado, como poucas pessoas sabem que os donativos
vinham reduzindo progressivamente na Ultima década
(o seu peso na CGE baixou de 33% em 2008 para 9%
em 2015), ¢ facil exagerar o impacto da declaragdo de
suspensdo do apoio ao OE. Por isso, em certos
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circulos da opinido interna tem-se passado a
mensagem que a ruptura na longa parceria com 0s
doadores em torno do OE, faz parte de uma agenda
com segundas intencbes - enfraquecer o poder
negocial de Mogambique em relagdo ao capital
internacional atraido pelos valiosos recursos naturais
mogambicanos.

Acontece que o clima de elevada desconfianca
dificiimente sera superado por iniciativas pontuais de
charme e campanhas de marketing, visando recuperar
a confianca dos credores e dos investidores
internacionais, quebrada pela descoberta das dividas
ocultas. A confianga, como escreveu Arrow, “¢ um
importante lubrificante num sistema social’; muito
eficiente na forma como permite evitar diversos
problemas. Infelizmente, pelo que se tem observado,
0s que abusaram directa ou indirectamente da
que Mogambique tinha conquistado,
parecem mais apostados em escamotear a dimenséo e
ilegalidades cometidas do que
minimizar os seus danos de forma responsavel.

confianga

relevancia das

Recorde-se que os dois mil milhdes de délares
de ilegal
representam cerca de 50% dos recursos totais da
CGE, 39% das exportagdes e 19% do produto interno
bruto de 2016.

americanos endividamento externo

Figura 1: Estrutura da Administragio Publica (AP) e
Conta Geral do Estado (CGE) — Orcamentacio, Extra-
or¢amentacio e Desor¢camentacio
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Fonte: Adaptacdo de Figura 3 de Pereira (2012, p. 44)

Se é verdade que tdo elevado endividamento
precipitou e acelerou a insustentabilidade da divida
plblica, ndo é menos verdade que o efectivo
restabelecimento da sustentabilidade da divida
mogambicana ira depender de reformas substantivas e
abrangentes na gestdo das contas publicas. Algo que
ndo tem estado a acontecer, pelo menos a luz dos
principios do Sistema de Administragdo Financeira do
Estado (SISTAFE) e ao ritmo necessario, para a

Tver pdf e debate no FB, Fundagdo MASC; para uma versao com referéncias bibliograficas contactar o autor

reversdo efectiva do ciclo econdmico. Isto transporta-
nos para o ceme do contetdo deste texto, tratado em
dois IDelAS separados. Este IDelAS 106 centra-se no
significado e ambito da  desorcamentagdo
(debudgetization) vis-a-vis orgamentacéo (on-budget) e
extra-orcamentagdo (off-budgef) e na questdo da
escassez de recursos versus escassez de
responsabilidade orcamental. No proximo IDelAS
procura-se extrair ligbes desta analise e responde as
quatro questdes antecipadas no final deste texto.

0 que é e o0 que nédo é desorgamentagao

Convém comegar por uma clarificagdo do ambito do
OE e sua integragdo na articulagdo com a CGE (on-
budget) e outros recursos extra-orgamentais (off-
budget). O OE ndo é um orgamento consolidado mas
somente a jungéo de todos os orgamentos de todos os
Servigos e organismos previstos na lei. Significa que o
OE, como ilustra a Figura 1, ndo cobre toda a
actividade financeira da Administragdo Publica (1) ou
do “Estado’(2), em sentido lato. Tal plenitude &
atribuida a CGE que integra dois sub-sectores: O OE
(3), relativo ao Estado em sentido estrito, e as “Outras
Contas do Estado”, relativo as “Outras Instituicées do
Estado’(4), estabelecidas pela lei, como acontece com
Institutos, Fundos, Autarquias, Empresas Publicas,
entre outras. Assim, o Estado (OE) (3), em sentido
estrito, abrange apenas parte da Administragdo
Publica: composta pelos ministérios, secretarias de
Estado, orcamentos provinciais e distritais e um
conjunto de servigos desconcentrados.
Inevitavelmente, este quadro institucional complexo,
torna-se permeavel e vulneravel a eventuais brechas
existentes nos instrumentos juridicos e administrativos;
brechas e indefinigdes que permitem leituras e
interpretagdes ndo consensuais, incluindo sobre
conceitos e indicadores operacionais como: “saldo de
caixa” e “saldo disponivel’; ou “stock” e fluxos
A de posigdes
consensuais permite a entrada de operagBes e

orgamentais. ndo existéncia
mecanismos labirinticos, na utilizagdo dos recursos
financeiros mobilizados de varias fontes.

Recorde-se que a estrutura do Estado, em sentido lato
ou estrito, tem-se alterado e devera continuar a alterar-
se no futuro, com vista a racionalizar o ambito e
abrangéncia do sector publico. Assim, existe um
conjunto de entidades publicas financiadas, total ou
parcialmente, com recursos financeiros publicos,
decorrentes do seu estatuto de autonomia
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administrativa e financeira, ou mesmo de direito privado
(off-budget). Por outro lado, o financiamento das
instituicdes fora do OE, por via das Outras Contas do
Estado, ndo deve ser interpretado como situagdo de
desorcamentagéo. Se tal acontecesse, significaria que
as entidades que integram as Outras Instituices do
Estado configurariam situagdo de desor¢camentacéo
(debudgetization). Isto acabaria por contrariar o0s
esforgos de racionalizagdo do Estado, em torno das
suas funces essenciais.

Dito isto, 0 que é entdo desorcamentagdo (ou em
inglés, debudgetization e ndo off-budget, como se vé
com frequéncia na literatura) e como tipifica-la? E o
processo pelo qual parte das despesas e receitas que
antes eram objecto de revelagdo orcamental passam a
estar na esfera de entidades fora do &mbito das
Administrages Publicas, néo ficando, por isso sujeitas
ao controlo financeiro da execugéo do OE.

Na prética, este fendmeno manifesta-se em pelo menos
cinco das seguintes situagbes: 1) A criagdo de
organismos regidos pelo regime de autonomia
administrativa e financeira sem que para tal reinam os
requisitos exigidos por lei; 2) A criacdo de sociedades
anonimas de capitais exclusivamente publicos (Sector
Empresarial do Estado); 3) A criacdo de entidades
regidas pelo direito privado, como sejam fundagdes,
fundos, institutos, entre outras, que do ponto de vista
financeiro e fiscal sdo equiparadas a entidades do
sector publico administrativo; 4) A transferéncia de
avultados recursos orgamentais para fora do perimetro
do OE, alegadamente para financiar Outras Instituicbes
do Estado, mas na pratica, para “escapar” ou ludibriar
os principios de prudente gestdo macroecondmica e
boa regulagdo da economia e da concorréncia; 5) As
consequéncias da espécie de diarquia funcional (ou
dualidade de gestdo dos recursos) decorrente da opgdo
dos doadores por procedimentos extra-orgamentais (off
-budget).

N&o é possivel caracterizar extensivamente a anterior
tipologia, mas vale a pena ilustrar resumidamente cada
uma das cinco situagdes. O primeiro tipo ndo tem
exemplo mais ilustrativo do que as trés empresas
criadas em 2013-14 pelos Servigos de Informagéo e
Seguranca do Estado (SISE), com créditos externos
totalizando pouco mais dois mil milhdes de
USD - EMATUM ($850 milhGes), Proindicus
($622 milhdes) e MAM ($535 milhdes) —
dividas ancoradas em garantias do Governo
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TA viria a reconhecer ter havido violagao da lei,
dois anos seguidos, mas absteve-se de
adiantar qualquer mengdo a aplicagdo de
eventuais sangdes aos responsaveis. Nem téo
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CGE e informagdes néo fidedignas, em claro
contraste com as posigdes que tem assumido
em relagéo a infraccdes de menor monta e
importancia.

No segundo tipo enquadram-se diversas empresas
publicas e participadas (e.g. LAM, MCel, CFM, TDM),
bem como parcerias publico privadas (PPPs),
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beneficiarias de fundos para cobrir seus passivos, que
comportam-se de forma obscura, ora como executoras
de projectos, ora como agentes de ministérios
sectoriais. Sobre isto os relatérios do TA tém arrolado
diversas entidades, que ndo efectuam os devidos
reembolsos dos empréstimos recebidos, mas nao
analisa o grau de cumprimento dos contratos entre o
Tesouro e as empresas ou outras entidades.

No terceiro tipo, exceptuando alguns institutos e funda-
cbes estabelecidos em conformidade com a lei, paira
uma enorme obscuridade sobre muitas outras entida-
des, criadas por orientagdes politicas ndo documenta-
das. Num documento recente do FMI pode-se ler: “O
setor publico é grande, complexo e vulneravel a
corrupcéo e ma gestdo. Formalmente, é constituido por
13 empresas publicas (EPs) e 109 empresas nas quais
o Estado é o acionista maioritario. Adicionalmente, o
Estado tem participagdo em pelo menos 116 empresas
privadas através de joint ventures ou acordos
subsidiarios ... A estrutura da propriedade de algumas
destas sociedades ndo é clara, o que aumenta o risco
de conflitos de interesse e corrupgdo” (IMF, 2018b, p.
24).

O quarto tipo abrange os saldos de caixa ou 0 que se
designou em trabalhos anteriores, por “saldos rolantes”.
Mas ndo menos importante sdo outros itens obscuros
na CGE, como as chamadas “Outras Operages”. Na
CGE 2015 e 2016, as Outras Operagdes representaram
23% e 8% da despesa total, respectivamente. Nos
relatorios anteriores, o TA ignora as Outras Operagdes,
nos relatérios da auditoria @ CGE. Outros exemplos de
desorgamentagao, vdo desde os chamados “7 milhdes”
transferidos para os distritos e casos como: LAM/
Embraer, Fundo de Desenvolvimento Agricola (FDA) e
INSS.

O quinto tipo estd associado a parte da significativa
porgdo da ajuda externa que continua a ser gerida, e
pelo que se pode perceber, por causa da controvérsia
das dividas ocultas, devera aumentar, através de
mecanismos especiais, ‘fora do Tesouro” e da
contabilidade publica.

A Figura 1 destaca uma &rea com um ponto de
interrogagao, sinalizando algo ndo documentado, como
se depreende dos Relatorios do TA sobre a CGE . Por

Figura 2: Saldos de Caixa Versus Orgamento de Alguns Sectores
Prioritarios: Mogambique, 2010-2017
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Fonte: Conta Geral do Estado (CGE), varios

como externas, bem como o pagamento das despesas
publicas, independentemente da sua natureza, em
estrita observancia do principio da unidade de
tesouraria... Entretanto, o Executivo n&o se pronunciou
em relagdo aos montantes avultados que permanecem
nas ‘Outras Contas do Estado’ e ‘Outras Contas do
Tesouro’
correspondem a cerca de metade dos saldos”.

respectivamente, que no seu conjunto

Escassez de recursos ou responsabilidade orga-
mental

Em que medida, os dados disponiveis confirmam a
conjectura que as recentes redugdes orcamentais em
sectores prioritarios, se devem a constrangimentos
decorrentes da crise financeira geral, no pais? Ou sera
que tais restricoes derivam de opgdes selectivas e de
sustentagdo técnica questionavel, mas consistente com
uma cultura politica de idolatria do intervencionismo
estatal para além dos limites essenciais?

Para responder as questdes anteriores, nada melhor do
que deixar os nimeros falarem por si. A Figura 2 ilustra
a evolugdo da alocagdo orcamental a quatro sectores
prioritarios vis-a-vis os Saldos de Caixa. Entre 2010 e
2017, a Educagdo viu seu orcamento aumentar para
pouco mais do dobro (de 21 para 49 mil milhdes MTs).
A Agricultura triplicou o orgamento até 2014, mas deste
entdo oscila entre a redugéo e a estagnagéo. A Salde
quase friplicou 0 orcamento até 2013, mas nos anos
seguintes baixou para o nivel de 2011. A Seguranga
Social chegou a 13 mil milhdes MTs, em 2015, mas nos
Ultimos dois anos baixou radicalmente para quatro mil
milhdes (menos de metade do nivel em 2011).

A Figura 2 apresenta ainda o agregado dos orgamentos
da Defesa e da Seguranga e Ordem. Estes sectores
tém absorvido substanciais recursos orgamentais, em
claro contraste com a imagem oficial que o recente
conflito politico-militar n&o passou de hostilidades
isoladas. O seu orcamento quadriplicou entre 2010 e
2014 e em 2017 tornou-se praticamente igual ao
conjunto dos orcamentos da Saude e Agricultura e
Desenvolvimento Rural.

Entretanto, o que mostra a evolugdo dos Saldos de
Caixa? Até 2014 triplicaram para 72 mil milhdes (1,2 mil
milhdes de USD, ao cdmbio médio anual de 2017 —
58,44 Mts/$US). Em 2015 reduziram 35%,
mas em 2016 atingiram o maior pico de
sempre (73 mil milhdes de MTs, ou 1,3 mil
milhdes de USD). No corrente ano de 2018, o
Saldo Transitado rondou 64 mil milhdes de
MTs (1,1 mil milhdes de USD). Dentro dos
Saldos de Caixa, entre 2010 e 2017 a
proporgdo das Outras Contas do Estado
rondou uma média de 44% ao ano.

“2 No proximo IDelAS procura-se extrair ligoes
da analise critica do fenémeno da desorga-
mentagdo, em torno de quatro questdes: 1)
2017  Porque a desorgamentagdo é uma armadilha
perigosa? 2) Quais os perigos especificos da
desorcamentagdo? 3) A desorgamentagdo tem
aspectos positivos? 4) Chegou o momento de uma
nova fase de consolidagdo orgamental?

IESE - Instituto de Estudos Sociais ¢ Econémicos; Av. Do Zimbabwe N°1214, Maputo, Mogambique
Tel: +2581 486043; Fax: +2581 485973; Email: iese@iese.ac.mz; http://www.iese.ac.mz

Isento de Registo nos termos do artigo 24 da Lein® 18/91 de 10 de Agosto



