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Sumario executivo

A Iniciativa Colaborativa para a Reforma Orcamental em Africa
(CABRI) colabora com os ministérios das finangas, do orgamento
e do planeamento para conceber e implementar iniciativas de
reforma, susceptiveis de produzir sistemas mais funcionais de
gestdo das financas publicas (GFP). Promove a aprendizagem
entre pares, e partilha e utiliza abordagens centradas no
problema e iterativas para resolver desafios especificos aos
respectivos contextos. Uma das dreas de incidéncia é a melhoria
da transparéncia orcamental para uma maior responsabilizagdo
e participacdo, visto ser um factor complementar a outras
reformas de GFP.

O presente estudo de caso sobre o papel da Assembleia
Nacional (ou Parlamento) de Burkina Faso no decorrer do
processo orcamental oferece o panorama geral e uma
explicacdo do papel dos diferentes parlamentos em Africa, e
das diferentes relagBes entre o executivo e o érgdo legislativo
durante todo o ciclo de GFP. O estudo inclui informacdes
colhidas de entrevistas com o Ministério das Finangas, a
Assembleia Nacional, a Instituicdo Suprema de Controlo e
outras instituigdes.

Alguns dos principais desafios relacionados com a forma
como a Assembleia Nacional contribui para melhorar a
formulagdo, a implementagdo dos planos de despesas e a
supervisdo do orcamento em Burkina Faso incluem:1

®  Fraca execugdo do orgamento por programas;

®  Fracaqualidade do debate sobre as politicas orcamentais;

e Auséncia de instituicdo orcamental independente /
gabinete parlamentar do orgamento;

®  Fraca capacidade de fiscalizacdo do orcamento por parte

do Parlamento;

Supervisdo deficiente durante a execugdo do orgamento;

Capacidade reduzida para responsabilizar o governo;

N&o adopcdo do relatério de fim de ano;

Ndo aprovagdo das contas publicas pela Instituicdo

Suprema de Controlo (ISC); e

®  Falta de capacidades (humanas, financeiras e logisticas)
da ISC.

Este estudo de caso apresenta certos passos essenciais e
alguns pontos de entrada para melhorar o processo
orcamental. Modo geral, os proximos passos incluem:

e  Refor¢o das capacidades dos ministérios, da Direcgdo do
Orcamento e do Parlamento no que diz respeito a
orgamentacdo por programas;

e Cria¢do de uma instituicdo orcamental independente
(101) / gabinete parlamentar do orgamento, que assegure
a analise objectiva do orgamento;

e Criagdo de um mecanismo apropriado no Parlamento
responsavel pelo acompanhamento do orgamento, para
reforcar o papel do Parlamento durante a fase de
implementacdo; e

e  Reforgo das capacidades da ISC.
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Introducao

O orgamento reflecte as prioridades do governo em matéria da
politica socioecondmica. Trata-se de um instrumento para a
implementagdo das decisdes de ordem politica. Permite que os
recursos sejam distribuidos entre todas as camadas sociais e
contribui para combater a pobreza. Os recursos do orgamento
do governo sdo provenientes dos impostos e direitos pagos
pelos cidaddos. Por conseguinte, estes tém o direito de realizar
um controlo efectivo do modo como esses recursos sdo
aplicados, por forma a informarem-se sobre como o dinheiro
dos contribuintes é gasto. Os deputados sdo representantes do
provo e, em nome dos cidaddos, sdo responsaveis por garantir
a devida aplicagdo dos recursos publicos.

O Parlamento desempenha um papel extremamente
importante no processo orcamental. Em representacdo do
povo, permite que o executivo aplique impostos e direitos para
financiar programas de cardcter econdémico e social em
beneficio do povo. Mas esse papel ndo termina ai. O érgdo
legislativo é responsavel por definir as regras de boa gestdo e
instruir o executivo a implementa-las, responsabilizando este
ultimo pela suas acgBes. Neste contexto, o Parlamento
desempenha um papel fulcral na promogdo de uma boa
governagdo socioeconémica.

Como instituicdo que representa o povo, o Parlamento
tem o dever de garantir que as politicas do governo reflectem
as necessidades dos cidaddos e que ddo resposta as mesmas.
Compete ainda ao Parlamento se certificar que as politicas
que adopta sejam devidamente implementadas a bem dos
cidaddos a quem se destinam. Este constitui o papel de
supervisdo do Parlamento com respeito as acg¢Bes do
governo.

Em 2009, os Estados-membro da UEMOA (Unido
Econémica e Monetéaria da Africa Ocidental) adoptaram
novas directivas para criar um novo quadro uniforme em
matéria financeira. Este novo quadro uniforme para as
financas publicas, que foi adoptado por Burkina Faso em
Novembro de 2015, reforca o papel do Parlamento ao
instituir a obrigatoriedade de ser realizado um debate sobre
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politicas orgamentais (DPO). A par disto, no futuro, o
relatério de fim de ano deve ser acompanhado de relatérios
de desempenho, assim permitindo que o Parlamento leve a
cabo a supervisdo centrada nos resultados.

E evidente que os textos regulamentares atribuem um
papel importante ao Parlamento para assegurar uma gestdo
apropriada dos recursos publicos. Actua como contrapeso e
é responsavel por acautelar os interesses das pessoas que
representa em todas as decisdes e ac¢des do governo. Qual
é a situacdo na pratica em Burkina Faso? Serda que o
Parlamento desempenha este papel de forma eficaz? Quais
sdo os principais desafios a serem ultrapassados ao procurar
melhorar a eficacia da supervisdo parlamentar?

O objectivo deste estudo de caso é de contribuir para dar
resposta a essas perguntas. Deste modo, serda possivel
explicar a situagdo actual em Burkina Faso e elaborar
recomendagBes destinadas a melhorar o processo
orcamental.

Em primeiro lugar, este estudo de caso examina os
regulamentos que permitem compreender as disposi¢cSes
contidas no quadro juridico relacionadas com o papel do
Parlamento. De seguida, analisa a realidade existente em
Burkina Faso, ao examinar as praticas e identificar os
principais desafios a serem superados para melhorar o
processo orgamental.



Enquadramento legal: regulamento interno

O orgamento por rubricas, aplicado pela maioria dos paises da
UEMOA, tem sido alvo de criticas em razdo das suas limitacdes
no que respeita a promog¢do do crescimento, reducdo da
pobreza e estimulo ao desenvolvimento econdmico real. A
procura de solugdes a esta situacgdo levou a adopgdo, em 2009,
da Directiva n.2 06/2009/CM/UEMOA, de 26 de Junho de 2009,
relativa as Leis Orcamentais nos paises da UEMOA. Esta nova
directiva em matéria das finangas publicas tem por objectivo
substituir uma abordagem baseada nos recursos por uma
abordagem baseada nos resultados, promover reformas a nivel
dos métodos de gestdo, reforgar a transparéncia e desenvolver
uma abordagem plurianual.

O ano de 2015 representou um ponto de viragem decisivo
para o Burkina Faso, ano em que transpds esta nova directiva
para o seu ordenamento juridico.! Esta lei exige um certo
grau de transformagdo do processo em vigor e referca o
papel dos actores, entre os quais, o Parlamento, agindo em
consonancia com o executivo.

Esta seccdo debruca-se sobre as fungbes atribuidas ao
Parlamento e ao executivo durante as fases de planeamento
e orgamentacdo, revisdo e adopgdo, implementacdo (ou
execucgdo) e supervisdo.

Planeamento e orcamentacao

A fase de “planeamento e orcamentacdo” é a primeira etapa do
processo orcamental e é de responsabilidade do executivo. De
acordo com o Artigo 582 da Lei Organica relativa as Leis de
Financas, “O Ministro das Financas prepara as propostas de lei
das financas, que sdo adoptadas pelo Conselho de Ministros.”
Normalmente, esta fase comegca em Margo com a
elaboragdo de um documento de programacdo orgamental e
econémica plurianual (Document de Programmation
Budgétaire et Economique Pluriannuelle, DPBEP) seguido da
carta convite para a apresentacdo de propostas de
orcamento, propostas de orcamentos dos ministérios e
instituicGes, a convocagdo do DPO, e debates sobre as
propostas de orgamentos de cada ministério antes da
reunido da Comissdo do Orgcamento. A fase termina com
uma apreciacdo da proposta do orgamento do Estado pelo
conselho de ministros e a apresentacdo da Proposta de
Orcamento do Executivo (ou Projecto de Lei das Financgas) ao

1 Em Novembro de 2015, o Parlamento (o Conselho Nacional
Transitério) de Burkina Faso adoptou a Lei Organica No. 073-2015/CNT de
06 de Novembro de 2015, relativa as Leis de Finangas.

Parlamento, o mais tardar, no primeiro dia de uma sessdo
ordinaria.

Até 2015, ndo existia uma disposicdo que previsse a
intervencdo do Parlamento durante esta fase de preparagao
e de orcamentacdo. Esta situacdo foi corrigida pela nova lei
orgdnica, que inclui o Parlamento no processo de
orcamentagdo logo a partir desta fase. Mais especificamente,
o artigo 592 prevé que o DPBEP adoptado pelo executivo
deve ser objecto de um DPO no Parlamento até ao fim de
Junho.

Esta nova lei introduziu inovagdes importantes, dando
prioridade ao Parlamento nas fases de preparagdo e
orcamentacgdo. Esta inovagdo permite melhorar a prestagdo
de informacdo ao Parlamento sobre as perspectivas
econdmicas e financeiras de médio prazo e reforgar a
democracia participativa, ao prever um debate no
Parlamento a respeito das prioridades e evolugcdes nas
financas publicas antes do debate sobre o Projecto de Lei
das Finangas relativo ao exercicio seguinte. Porém, os DPO
cingem-se aos préprios textos devido a sua natureza
instrutiva.

Depois de nos debrugarmos sobre o papel do Parlamento
na fase de planeamento e orcamentacgdo, a secgdo seguinte
analisa as funcbes que lhe sdo atribuidas pelo quadro
juridico relativamente a fase de revisdo e adopgdo

Revisao e adopc¢do do orcamento

A posicdo de lideranca do Parlamento no processo
orcamental comeca verdadeiramente nesta fase de revisdo e
adopcdo do Projecto de Lei das Finangas que é apresentado
pelo governo. Embora o papel do Parlamento nesta fase
esteja bem definido, o papel do executivo esté claro. E certo
que, a fim de compreender melhor os factores determinantes
que servem de fundamento para a Lei de Finangas, e para
melhorar o seu desempenho aquando da realiza¢do da sua
tarefa de rever e adoptar o orgamento do Estado, ao longo
de todo o processo o Parlamento trabalha em estreita
ligagdo com o executivo (todos os ministérios e, em
particular, com o Ministério das Finangas).

As condigOes e as regras para a adopgdo da Lei das Finangas
encontram-se definidas no artigo 1032 da Constituicdo de 11
de Junho de 1991. Este artigo prevé que Parlamento deve
decidir a respeito do Projecto de Lei das Finangas num prazo
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a contar da ultima quarta-feira de Setembro até 31 de
Dezembro. Findo este prazo, o projecto de lei é aprovado por
decreto.

A Lei Organica relativa as Leis de Finangas especifica as
condi¢cbes que suscitam a implementacdo desta disposicdo.
O Artigo 602 estipula que “sempre que o Projecto de Lei das
Finangas é submetido ao Parlamento dentro do prazo, este
deve ser adoptado, no mais tardar, na data de encerramento
da sessdo relevante. Na auséncia disto, pode ser
implementado por Despacho”.

O Artigo 602 contempla ainda as condi¢Ges de adopgdo
caso o Projecto de Lei das Finangas ndo tenha sido submetido
a aprovacdo dentro do prazo: “Caso o Projecto de Lei das
Finangas ndo tenha sido divulgado a tempo para que todo o
periodo previsto no pardgrafo anterior antes do final da
sessdo ordindria esteja disponivel ao Parlamento, este sera
de imediato e automaticamente seguido de uma sessdo
extraordinaria com a duracdo de, no maximo, o tempo
necessario para compensar o atraso. Se, no fim desse
periodo, a Proposta de Lei das Finangas ndo tiver sido
adoptada, esta sera promulgada por Despacho.”

O artigo 602 estipula também que “Sempre que um
Projecto de Lei de Finangas ndo tenha sido aprovado antes
do inicio do exercicio, de acordo com as disposi¢cdes
constitucionais em vigor, o Governo estd autorizado a
continuar a cobrar impostos e contrair despesa de acordo
com o orcamento do ano anterior, em duodécimos
provisérios.”

No que respeita aos procedimentos para a introdugdo de
alteragbes, o artigo 612 contempla que “Nenhum artigo
adicional ou emenda a Proposta de Lei de Finangas pode ser
proposto pelo Parlamento, a menos que seja para eliminar ou
efectivamente reduzir uma despesa, ou criar ou aumentar a
receita.” De igual modo, o Parlamento ndo pode propor nem a
criagdo nem a eliminagdo de um programa, de um orgamento
rectificativo ou de uma Conta Especial do Tesouro.

Para efeitos de organizar a aprovagdo de um projecto de lei,
todos os anos, durante uma sessdo publica, o Parlamento
nomeia seis comissdes gerais,? entre elas, a Comissdo das
Finangas e do Orgamento (COMFIB: Commission des Finances
et du Budget). A COMFIB é responsavel por analisar os méritos

2 Deliberagdo n° 001-2016/an relativa ao Regulamento Interno da
Assembleia Nacional.
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do Projecto de Lei das Finangas e procede a revisdo das Leis das
Finangas.? As outras comissOes devem contribuir com os seus
pareceres. Assim, qualquer comissdo pode nomear um ou mais
dos seus membros para participar nos trabalhos da COMFIB
com um voto consultivo durante a apreciagdo de textos ou
dotagBes sob a sua algada.

Execucdo orcamental

Antes de mais, esta seccdo analisa o papel das partes
interessadas durante a execuc¢do or¢camental e as disposi¢des
previstas em matéria da transferéncia de verbas.

O papel dos actores

Na sua esséncia, a implementag¢do do orgamento nacional é
da tutela do poder executivo. Efectivamente, o artigo 662 da
Lei Orgdnica n2 073-2015/CNT contempla que as “as
operagdes de implementacdo do orcamento do Estado sdo da
responsabilidade dos controladores do orcamento e
contabilistas”. O artigo 68.2 indica contempla ainda que “o
Ministro das Finangas é o Unico controlador da generalidade
das receitas orgamentais, Contas Especiais do Tesouro e todas
as opera¢des do Tesouro”. E igualmente responsavel por
implementar a Lei das Finangas e manter o equilibrio. Os
outros ministros e presidentes das instituicdes sdo os
principais controladores dos fundos, programas e orgamentos
rectificativos dos seus ministérios e institui¢des.

Durante a fase de execugdo or¢amental, ao Parlamento
compete a supervisdo do orgamento. A Lei Organica concede
poderes relativamente significativos a COMFIB. De acordo com
o artigo 942, “a Comissdo de Finangas supervisiona, no curso
de sua administragdo anual, a devida implementagdo das Leis
das Finangas. Com esta finalidade, o governo prepara relatérios
trimestrais de execu¢do do orgamento e da Lei de Finangas
para informagdo”. Na execugdo desta supervisdo, o Parlamento
poder recorrer a Instituicdo Suprema de Controlo (Tribunal de
Contas) para investigar os factos (artigo 959).

Transferéncias de dotacdes

A Lei Organica define e estipula as condi¢Ges de transferéncia
de verbas durante o exercicio. Convém lembrar que as
transferéncias de verbas modificam a afectacdo de verbas entre

3 Artigo 124 da deliberagdo n° 001-2016/an relativa ao Regulamento
Interno da Assembleia Nacional.



programas tutelados por diferentes ministérios. As
transferéncias sdo autorizadas por Decreto adoptado pelo
Conselho de Ministros com base num relatério conjunto do
Ministro das Financgas e dos outros ministros relevantes.” No
que diz respeito aos “virements de dotacdes, [estes] alteram a
afectacdo das dotagGes orgamentais entre os programas de um
Unico Ministério. Se ndo alterarem o caracter da despesa, [...]
sdo adoptados por despacho conjunto do Ministro de tutela e
Ministro das Financgas.” Caso contrdrio, sdo autorizadas por
Decreto com base num relatério conjunto do Ministro das
Finangas e do outro ministro de tutela. O valor total anual das
transferéncias relacionadas com um programa ndo pode
exceder 10% das dotagBes aprovadas para esse programa.

Porém, a COMFIB deve ser informada antes de as
transferéncias e os virements serem efectuados. A Lei Orgénica
também obriga a producdo e anexagdo de um relatério
especial sobre “o uso de transferéncias e virements de verbas
[...] no Orcamento Rectificativo e, na auséncia disto, o Relatério
de Fim de Ano correspondente”.

O Parlamento desempenha um papel fulcral na fase de
anadlise e adopgdo. Qual é o seu papel na fase de supervisdo e
auditoria do orgamento?

Supervisdo e auditoria do orcamento

A Lei Organica prevé trés tipos de supervisdo: supervisdo
administrativa, parlamentar e judicial. A supervisdo
administrativa cabe ao executivo e a supervisdo judicial cabe a
Instituicdo Suprema de Controlo (ISC). Em matéria da
supervisdo parlamentar, o Parlamento recorre a dois
mecanismos: a supervisdo a posteriori pelo Parlamento,
através da adopgdo de um relatério de fim de ano, e outros
procedimentos parlamentares de apuramento de factos e de
supervisdo.

Supervisdo a posteriori pelo Parlamento, através da
adopcdo de um relatério de fim de ano

Esta supervisdo é realizada durante a revisdo e aprovagao do
relatério de fim de ano. A aprovagdo do relatério de fim de
ano é uma actividade importante que permite ao Parlamento
dar quitacdo as ac¢Bes do governo. Esta revisdo oferece a
oportunidade perfeita para avaliar as politicas do governo.
Nesta ocasido, qualquer informagdo ou investigacdo
solicitada pelo Parlamento ndo pode ser recusada.

A Lei Orgénica determina que o relatdrio de fim de ano deve
ser submetido ao Parlamento, o mais tardar, na data de abertura
da sessdo orcamental do ano que segue ao da execugdo a que
diz respeito. Nos termos do artigo 532 da Lei Organica relativa as
Leisde Finangas, o relatério de fim de ano deve ser acompanhado
de um relatério da ISC sobre a execugdo da Lei das Finangas e a
Declaragdo Geral de Conformidade entre as contas dos gestores
orgamentais e as dos responsdveis pelas contas publicas.

Refira-se que a Lei Organica ndo condiciona a adopg¢do das
Leis das Finangas ao relatério de fim de ano. Este é um ponto
fraco que permite ao Parlamento conceder novas autorizagdes
ao executivo sem se certificar que as dota¢Bes anteriormente
autorizadas foram devidamente executadas.

Outros procedimentos parlamentares de apuramento de
factos e de supervisdo

A fim de desempenhar o seu papel supervisdo, a Assembleia
Nacional recorre a varios procedimentos destinados a obter
informacdes e assegurar a supervisdo, a saber, perguntas orais
e escritas, perguntas sobre assuntos da actualidade, comissdes
de inquérito, supervisdo orcamental e missdes de inquérito.

®  Perguntas orais: Estas sdo colocadas por um deputado
ou grupo de deputados a um ou mais ministros; as
perguntas que dizem respeito as politicas gerais do
governo sdo dirigidas ao primeiro ministro. Este ndo pode
se fazer representar. As perguntas orais devem ser
sintéticas e cingir-se estritamente aqueles elementos que
sdo essenciais para a compreensdo da questdo. Podem
ser apresentadas sob a forma de perguntas orais, seguidas
de debate, ou perguntas orais sem debate. As perguntas
escritas devem ser apresentadas de forma escrita e ndo
devem conter quaisquer acusagdes pessoais em relacdo a
terceiros designados pelo nome.

®  Perguntas escritas: Estas devem ser apresentadas de
forma escrita e ndo devem conter quaisquer acusac¢des
pessoais em relacdo a terceiros designados pelo nome.
Qualquer deputado que queira apresentar uma pergunta
por escrito deve enviar sua pergunta por escrito ao
presidente do parlamento, que informard o primeiro
ministro em conformidade; esta comunicagdo serd feita
na préxima sessdo plendria. As respostas fornecidas pelos
ministros devem chegar ao Parlamento no més seguinte a
comunicagdo das perguntas.
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Perguntas sobre assuntos da actualidade: Qualquer
deputado pode dirigir perguntas ao governo sobre
assuntos da actualidade durante as sessdes ordinarias.
Estas questbes sdo dirigidas ao primeiro ministro, que
pode responder pessoalmente ou pedir que o ministro da
tutela responda. As respostas do governo podem ser
seguidas por uma resposta do autor da pergunta. O
governo entdo responde e o presidente do Parlamento
encerra o debate

Comissoes de inquérito: Nos termos do artigo 1132 da
Constituicdo, o Parlamento pode, em beneficio préprio
ou em beneficio dos cidaddos, criar comissdes de
inquérito para recolher informagdes sobre um

Tabela 1: Resumo do processo orcamental

Documentos orgamentais

determinado nimero de factos e ac¢des administrativas.
A criagdo de uma destas comissGes € um instrumento
eficaz e Util para a supervisdo das finangas publicas por
parte do parlamento. Uma tal comissdo de inquérito
pode, se necessario, obrigar qualquer pessoa envolvida
na investigacdo a comparecer pessoalmente.

Esta seccdo ofereceu uma panoramica geral das disposi¢des
legais relativas ao papel do Parlamento e do executivo no
processo orgamental. Depois de evocar as praticas, de forma
sintética, a proxima seccdo centra-se nos desafios mais
significativos que o Parlamento e o executivo enfrentam.

Actores Comissoes e instituicoes

Planeamento e orgamentagdo * DPBEP

¢ Convite a apresentagdo de
propostas de orgamento

¢ DPPD (programa de despesa
plurianual) dos ministérios e
institui¢des

¢ Projecto de Lei das Finangas

Executivo: ¢ Executivo da comissdo do

* Ministério das Finangas orgamento

¢ Ministérios Sectoriais ¢ Sessdo plendria no parlamento
Legislatura:

¢ Parlamento

Revisdo e adopgdo do orgamento ¢ Projecto de Lei das Finangas * Deputados ¢ COMFIB
* Ministério das Finangas ¢ (comissdes e sessBes plenarias)
¢ Ministérios Sectoriais ¢ Sessdo plendria do parlamento
Execugdo orgamental ¢ Relatdrios de execugdo ¢ Ministério das Finangas ¢ Executivo; COMFIB
orgamental * Ministérios Sectoriais

¢ Orgamento rectificativo

Supervisdo e auditoria do ¢ Relatdrio sobre a execugdo da Lei
orgamento das Finangas (ISC)

¢ Declaragdo Geral de
Conformidade
¢ Relatério de Fim de Ano

e Parlamento * COMFIB
¢ Ministério das Finangas ¢ Sessdo plendria no parlamento
* ISC ¢ Ministério das Finangas
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Praticas e desafios

Esta seccdo passa em revista as praticas e os desafios
enfrentados no decorrer das principais fases do processo
or¢camental.

Planeamento e orcamentacgado

O processo de orcamentacdo é dirigido pelo Ministério das
Finangas por intermédio da Direc¢do-Geral do Orgamento. Este
processo comega com a elaboragdo do DPBEP e termina quando
o Projecto de Lei das Financas é apresentado ao Parlamento,
apos as fases intermédias de elaboracgdo e divulgagdo do convite
a apresentagdo de propostas de orcamento e a adopgdo da
Proposta de Orcamento do executivo. Desde 2016, tem sido
convocado um DPO em que participam os deputados, em
consonancia com as inovagBes introduzidas pela nova Lei
Organica relativa as Leis de Finangas.

O processo é relativamente rigoroso porque se baseia num
cronograma orgcamental e nas politicas e escolhas estratégicas
contidas no Plano Nacional de Desenvolvimento Socioeconémico
(PNDES). Também foram observados esfor¢os para envolver
todas as partes interessadas (ministérios sectoriais e
instituicBes). As necessidades sdo remetidas pelos ministérios
sectoriais para o Ministério das Financas e os debates
orgamentais sdo dirigidos de forma se chegar a um consenso.
Modo geral, o processo é relativamente bem executado e a
proposta orcamental do executivo é apresentada ao Parlamento
dentro do prazo. Isto pode ser explicado pela longa experiéncia
adquirida ao longo dos anos e pela qualidade dos recursos
humanos, gragas, em particular aos esforgos realizados em
termos de formagdo desde a criagdo da Escola Nacional de
Agéncias de Arrecadagdo de Receitas (ENAREF: /’Ecole nationale
des régies financieres).

Mas mantém-se enormes desafios que precisam de resposta,
tanto no que diz respeito ao executivo quanto ao Parlamento,
para assegurar uma maior eficacia da fase de formulagdo e
orcamentagdo. Entre estes registam-se a inadequagdo da
orcamentagdo por programas, a fraca qualidade do DPO e a
auséncia de uma instituicdo orcamental independente (I0l) ou
de um Gabinete Parlamentar de Orgamento.

B% Desafio 1:

Fraca execugdo do orgamento por programas

Uma vez que o orgamento baseado em programas da
prioridade aos resultados, os custos dos programas
devem estar rigorosamente alinhados com as metas
definidas para permitir alcangar os resultados. Isso é
dificil em razdo das fracas capacidades de orgamentacdo
devido a falta de conhecimentos sobre a articulagcdo
causa e efeito.

Bﬁ Desafio 2:
Y Fraca qualidade do debate sobre as politicas
orgamentais

Esta inovacdo importante, introduzida pela nova Lei
Orgdnica relativa as Leis de Financas, devia possibilitar ao
Parlamento contribuir para o processo orgamental desde o
inicio, permitindo-lhe que reoriente as prioridades antes
que seja tarde demais. Na pratica, os trés exercicios
financeiros ja concluidos revelaram insuficiéncias que
limitam a contribui¢do do Parlamento para esta importante
fase de tomada de decisGes. Os comentarios continuam
limitados e focados em questdes de compreensdo ou em
comentarios ndo relacionados aos orgamentos adoptados.
Afiguram-se ser um conjunto desconexo de duvidas um
tanto ou quanto incoerentes. As reunides realizadas com os
peritos do Ministério das Financas revelaram que o DPO
ainda ndo exerce uma influéncia efectiva durante a fase de
planeamento e orcamentagdo. N&o existem tramites
apropriados para tomar os comentarios em consideragdo.
Isto fica a critério do Ministério das Finangas. Estas
fragilidades podem, em particular, ser explicadas pela fraca
organizacdo e falta de capacidades dos deputados. No que
diz respeito a fragilidade da organiza¢do, ndo existe uma
organizagdo especial no Parlamento que assegure a devida
preparagdo do DPO nem a contribuicdo eficaz por parte dos
deputados ou da COMFIB. Cada deputado comenta
conforme melhor achar, o que da origem a incoeréncias nos
comentarios e dificulta ainclusdo dos mesmos pelo governo.
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Em termos da qualidade dos recursos humanos, o DPBEP,
carece de conhecimentos especificos sobre o planeamento
e a orgamentagdo por programas, bem como a respeito de
programas de desenvolvimento nacionais e sectoriais.
Muitos dos deputados, em virtude das suas experiéncias,
ndo possuem estes conhecimentos e, por conseguinte,
enfrentam dificuldades em contribuir de forma eficaz para
o DPO.

Desafio 3:

Auséncia de instituigdo orcamental
independente /gabinete parlamentar do
orgamento

R
)

Os textos de Burkina Faso ndo preveem uma IOl
responsavel por levar a cabo andlises orgamentais em
matéria do planeamento e formulagdo do orgamento.
Na auséncia de tal instituigdo, ndo existem analises
orgamentais objectivas, a altura de orientar
devidamente os técnicos do Ministério das Finangas
sobre as principais opc¢des estratégicas que devem
orientar o processo orgamental.

A sociedade civil procura superar essa lacuna ao
apresentar andlises e propostas. Todavia, a
contribuicdo desta ¢ escassa, concentrando-se
frequentemente no projecto de lei das finangas

submetido a Assembleia Nacional.

Revisao e adopcao

Durante a fase de revisdo e adopgdo (aprovagdo), o parlamento
pode ser comparado ao maestro de uma orquestra. Até a data,
o orgamento tem sido revisto e aprovado dentro dos prazos;
isso impede que o pais tenha que recorrer a situagdes
excepcionais de gestdo orcamental, como os duodécimos
provisérios. Este resultado € fruto da boa organizagdo instituida
pelo Parlamento durante esta fase. As diversas etapas de
sucessivas avaliagdes sdo organizadas de modo a assegurar uma
melhor revisdo do or¢gamento apds a sua adopgdo. O processo é
organizado em seis etapas principais. Estas sdo: (i) audiéncias
com técnicos de instituicdes e ministérios; (ii) audiéncias com
ministros e dirigentes de institui¢des; (iii) audiéncia com o
governo; (iv) revisdo e solugdes de compromisso com respeito
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as estimativas de receita e despesa no Projecto de Lei das
Financas; (v) analise das dota¢es or¢gamentais de acordo com a
natureza da despesa e os principais resultados previstos; e (vi)
votacdo do Projecto de Lei das Finangas em sessdo plenaria do
Parlamento.

Neste contexto, assinala-se que existe uma boa
colaboragdo com o executivo, que presta apoio ao
Parlamento durante todo o processo, ao fornecer
justificagBes pelas escolhas feitas no orcamento. Uma das
forgas impulsionadoras deste processo é a audi¢cdo dos
ministérios técnicos, que permite obter uma melhor
compreensdo das propostas apresentadas no Projecto de
Lei das Finangas.

Apesar deste trabalho importante realizado pelo
Parlamento, continuam a registar-se desafios, sobretudo a
nivel do impacto limitado do trabalho orgamental feito pelo
Parlamento sobre o Projecto da Lei das Finangas, bem como
as fracas capacidades da COMFIB e as dos deputados em
geral.

Bé Desafio 4:
p Fraca capacidade de fiscalizagdo do
orgamento por parte do Parlamento

A adopgdo da orgamentagdo por programas criou alguns
desafios a nivel da execugdo. Até a data, o trabalho do
Parlamento ndo tem tido um impacto importante no
conteddo do Projecto da Lei das Finangas do ponto de
vista da orgamentagdo por programas. Apesar das
entrevistas realizadas, apds dois anos de revisGes e
adopgdo de Projectos de Leis das Finangas, nenhuma
intervengdo dos deputados resultou no aumento ou
reducdo dos recursos afectos a quaisquer programas,
nem se verificou qualquer reafectacdo a nivel dos
préprios programas. E como se o orcamento apresentado
pelo Estado é adoptado sem alteragOes. Esta situagdo
pode ser explicada pela relutancia dos deputados em
fazer comentdrios substanciais ou significativos
susceptiveis de interferir com o orgamento em geral, e,
mais especificamente, com a abordagem de orgamento
baseado em programas que, supostamente, deve
garantir uma forte coeréncia entre as dotagdes
orgamentais e os resultados preconizados, sendo que,
qualquer modificagdo do total das dotagdes levaria a um
reajuste das metas.



As capacidades da COMFIB: A COMFIB integra muito
poucos administradores parlamentares a altura de
organizar e analisar os aspectos técnicos dos dossiés, o
que, indubitavelmente, afecta a qualidade de qualquer
analise que venha a ser realizada. Para compensar esta
fragilidade, recorre-se aos assistentes parlamentares de
outras comissdes parlamentares durante a revisdo e a
aprovagdo do orgamento. Ndo obstante deste apoio
tempordrio, os recursos humanos técnicos da COMFIB
revelam-se insuficientes.

Capacidades do parlamento: A semelhanca da fase de
planeamento, uma revisdo do orgamento requer
capacidades analiticas relativamente fortes para aferir
a coeréncia do orgamento proposto pelo executivo.
Esta condicdo reveste-se de especial importancia no
contexto da orgamentagdo por programas, para
garantir o devido rigor entre os fundos afectados e os
resultados esperados.

Execucdo orcamental

A fase de execugdo do orgamento é implementada por
estruturas executivas através de gestores orgamentais, na figura
dos ministros e presidentes das instituicGes, assim como os
contabilistas. Neste contexto, sdo produzidos relatérios
trimestrais de execuc¢do orgamental, que sdo submetidos ao
executivo. Uma revisdo intercalar da execugdo orgamental é
também produzida apds audiéncias com ministérios e
instituicSes sobre os montantes aplicados. Durante o ano, sdo
elaborados orcamentos rectificativos, que sdo apresentados ao
Parlamento para adopgdo caso surjam alteracdes das previsdes
de receitas e despesas.

Embora a execugdo do orgamento esteja em conformidade
com todos os quadros formais introduzidos, verifica-se um
certo numero de fragilidades, incluindo, em particular, baixas
taxas de execucdo orcamental e gestdo unilateral dos
regulamentos, devido, em parte, a falta de supervisdo por
parte do Parlamento.

Bﬁ Desafio 5:
9 Supervisdo deficiente durante a execugdo do
orcamento

No que diz respeito ao Parlamento, embora a lei
autorize a COMFIB a assegurar a supervisdo da
execugdo pelo Parlamento, para todos os efeitos, o
Parlamento esta ausente no que se refere a supervisao
orcamental. O Parlamento limita-se a receber os
relatérios trimestrais de execugdo orcamental. Além
disso, o Parlamento ndo se manifesta em relagdo a
esses relatérios nem em relagdo a quaisquer analises
de execugdo orcamental. A par disto, ndo existe uma
disposicdo especifica no Parlamento para o
acompanhamento da execugdo or¢camental. Por
conseguinte, o Parlamento parece aguardar a fase de
fiscalizagdo, apds a fase de revisdo e adopgdo, para
intervir

Esta fragilidade a nivel da supervisdo orgamental
contribui para a auséncia de responsabilizagdo, sendo
esta uma das muitas razes pelas fracas taxas de
execugdo orcamental e de cortes unilaterais que se
tém vindo a registar.

Baixas taxas de execug¢do orgamental: A execucdo do
orcamento é caracterizada por taxas de execucdo
relativamente baixas, em particular no que diz respeito
aos investimentos. Esta situagdo deve-se, em parte, a
fraca capacidade dos gestores e aos atrasos registados
em relacdo ao processo de contratacdo publica devido,
em particular, aos controlos rigorosos a priori, apesar
das reformas introduzidas no ambito da orcamentacdo
por programas com vista a reduzir este controlo e
substitui-lo pelo controlo a posteriori.

Cortes unilaterais: O Ministério das Finangas pode
ver-se obrigado a ajustar o orgamento se o contexto
econémico e social se tornar desfavordvel para a
realizacgdo das previsGes orgamentais. Nesta
eventualidade, os cortes nas dotagGes dos ministérios
sdo introduzidos sem consulta prévia dos ministérios e
instituicGes. Esta situacdo pode podr em causa a
consecugdo dos objectivos dos ministérios e
instituicdes.
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Supervisao e auditoria

Esta supervisdo a posteriori por parte do parlamento é
caracterizada por deficiéncias significativas, sobretudo no que
toca a fraca capacidade da Assembleia Nacional no sentido de
exigir contas do executivo, a ndo adopcdo do relatério de fim de
ano dentro do prazo definido, a ndo quitagdo das contas
publicas pela ISC, e a falta de capacidades (humanas, financeiras
e logisticas) de que sofre a ISC.

bﬁ Desafio 6:
p Capacidade reduzida para responsabilizar o
governo

O Parlamento esta a cumprir o seu papel de supervisdo
orcamental. De 2016 a 2017, foram estabelecidas cinco
comissdes de inquérito, das quais duas foram criadas
em 2016 etrésem 2017. As duas comissGes de inquérito
de 2016 referem-se as dreas de minas e
empreendimentos imobilidrios. As de 2017 tinham que
ver com o sistema de saude, educagdo e gestdo de
projectos delegados. Os resultados destes inquéritos
revelaram insuficiéncias e desvios de fundos
relativamente significativos, sobretudo no que se refere
a construgdo de habitagdes.

Durante o periodo de 2016-2018, trés missdes de
averiguacdo foram realizadas pelo Parlamento, ou
seja, uma por ano. As investigacdes tiveram por
objectivo apurar os factos relativos a:

e Um caso de fraude fiscal por parte das alfandegas
contra uma empresa de telecomunicages em
2016- essa missdo de averiguagdo tera permitido
recuperar cerca de sete mil milhdes para o erario
publico;

e Tabaco, em 2017;

e |sencdes sobre materiais de construgdo a favor de
empresas imobilidrias, aprovadas em 2018, tendo
resultado na rescisdo das isen¢des sobre materiais

de construcdo de que as referidas empresas
gozavam.
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Os inquéritos e missdes de averiguagdo permitiram ao
Parlamento expor numerosos casos de fraude e
corrupgdo que terdo tido um efeito negativo na
recuperacao das receitas para o orgamento do Estado.
Contudo, continuam a registar-se desafios, sobretudo
em matéria da publicagdoderelatérios, implementagdo
e acompanhamento de recomendagdes e instauragdo
de processos disciplinares. A publicagdo de relatérios
é uma drea que continua a registar desafios, embora
ndo seja um problema sistemdtico. Na verdade,
porém, muito poucos relatérios foram publicados.

Também tém sido identificadas fragilidades a nivel
do acompanhamento e implementacdo de
recomendacdes. Efectivamente, grosso modo, ndo
existe uma estrutura formal de acompanhamento das
recomendacdes. Todavia, os progressos neste dominio
sdo perceptiveis, tendo sido criada uma comissdo
responsavel por fazer o acompanhamento das
recomendacdes formuladas no relatério parlamentar
sobre os empreendimentos imobilidrios.

Em geral, as medidas disciplinares ndo sdo pesadas,
sendo os relatérios sdo encaminhados ao ministério
da justica para investigacSes suplementares, um
processo muito moroso.



% Desafio 7:

p N&o adopgdo do relatério de fim de ano

Na pratica, o executivo envida esforgos para apresentar
os relatérios de fim de ano a tempo. Embora esses
relatérios tenham sido apresentados dentro dos
prazos estabelecidos, nenhum relatério de fim de ano
foi aprovado pelo Parlamento desde 2017. Esta
situacdo pode ser explicada pelo facto de existirem
fragilidades a nivel da Declaracdo Geral de
Conformidade preparada pela ISC. A ISC emite o seu
parecer a respeito do cumprimento das contas depois
de elas terem feito objecto de auditoria pelos
responsaveis pelas contas publicas. Face a auséncia
dessas auditorias, o Parlamento recusa-se a adoptar
os relatorios de fim de ano. Assim, os relatérios de fim
de ano referentes aos exercicios de 2015, 2016 e 2017
foram apresentados, mas nunca adoptados pelo
Parlamento, embora a ISC tenha emitido o Relatodrio
de Execucdo relativo as Leis das Finangas e a Declaragdo
Geral de Conformidade.

Mesmo na auséncia da adopgdo dos relatérios de fim
de ano, as leis de finangas sdo adoptadas todos os anos.
Assim, o Parlamento continua a permitir que o executivo
mobilize recursos para financiar o seu programa sem ter
de diligenciar a emissdo de autorizagdes prévias. Fica
registado, porém, que a Lei Organica relativa as Leis de
Finangas ndo condiciona a adopgdo de novas Leis das
Finangas a aprovagdo do relatério de fim de ano,
embora caiba ao Parlamento garantir a implementagdo
adequada das Leis das Finangas anteriores.

% Desafio 8:

p Nao aprovagdo das contas publicas pela ISC

Até a data, a ISC ainda ndo conseguiu finalizar a tempo as
contas dos responsaveis pelas contas publicas e
reconcilia-las  as demonstracBes produzidas pelo
Ministério das Finangas (contas administrativas). Esta
situacdo explica a emissdo condicional da Declaragdo
Geral de Conformidade. A incapacidade da ISC em auditar
as contas dos responsaveis pelas contas publicas esta
associada a falta de recursos e logisticos.

% Desafio 9:
p Falta de capacidades (humanas, financeiras e
logisticas) da ISC

No que diz respeito aos recursos humanos, e a titulo
de exemplo, a ISC do Estado, a entidade responsavel
por auditar as contas dos auditores publicos e produzir
um relatério de certificacdo, emprega apenas cinco
gestores superiores, trés dos quais sdo magistrados e
dois sdo administradores. Esse numero reduzido de
quadros deve passar em revista todas as contas
preparadas pelos contabilistas e produzir uma
Declaragdo Geral de Conformidade num prazo de trés
meses. De acordo com a lei, os responsaveis pelas
contas publicas devem apresentar as suas contas até
30 de Junho e a ISC deve apresentar a sua Declaragdo
Geral de Conformidade até a ultima quarta-feira de
Setembro. Neste contexto, o que se pede a ISC é
impossivel de cumprir devido a falta de recursos
humanos. As entrevistas realizadas revelaram que
mais de quinhentas contas aguardam confirmacdo.
Este problema sera muito dificil de resolver, tendo em
conta as capacidades dos recursos humanos, em
termos quantitativos e qualitativos.

As entrevistas também revelaram deficiéncias nos
recursos financeiros e logisticos, que ndo permitem
que esse importante o6rgdo externo de supervisdao
funcione adequadamente. Para ilustrar a situagdo, o
orcamento aprovado pelo Estado permite que a ISC
funcione por aproximadamente cinco meses do ano.
Esta situagdo contribui para enfraquecer o Unico érgao
de supervisdo externa (supervisdo legal) e impede-o
de executar apropriadamente as suas auditorias e
fungBes de supervisdo.
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Conclusodes e recomendacoes

Os érgdos legislativos desempenham varios papéis durante o
processo  orgamental. Como  representantes eleitos,
responsdaveis por representar as suas comunidades e partidos
politicos, os deputados desempenham um papel impar no
processo orcamental. Podem promover a inclusdo de projectos
no orgamento que beneficiem as suas comunidades e lembrar o
executivo dos compromissos que assumiu em matéria da
prestacdo de servigos. As contribuicdes dos deputados ao longo
do processo orcamental destinam-se a apoiar o papel da
Direc¢do do Orgamento em matéria do planeamento, da
afectacdo de verbas, e da execugdo e avaliagdo do orcamento.

Este estudo permitiu examinar o papel do Parlamento e do
Executivo no processo orgamental, tanto a nivel legal como
pratico, e identificar os principais desafios com que os
principais actores sdo confrontados.

O quadro juridico contém certas disposi¢cdes que definem
o papel do Parlamento e do executivo. Modo geral, embora
seja evidente que algumas disposicdes conferem
determinados poderes ao Parlamento, outras restringem as
suas ac¢des. O DPO foi introduzido na fase de planeamento e
orcamentagdo, para permitir que o Parlamento contribua
para as politicas orcamentais. No entanto, a sua contribuicdo
cinge-se ao fornecimento de informagdes.

A par disto, a acgdo do Parlamento também ¢é limitada
durante a fase de revisdo e aprovacdo. A lei estipula que
nenhum artigo adicional ou alteragdo de um Projecto de Lei
das Finangas pode ser proposto pelo Parlamento, a menos
que seja para eliminar ou efectivamente reduzir uma
despesa, ou criar ou aumentar a receita.” De igual modo, o
Parlamento ndo pode propor nem a criagdo nem a eliminagdo
de um programa, de um or¢camento rectificativo ou de uma
Conta Especial do Tesouro.

No que diz respeito a execucdo, os textos concedem ao
Parlamento um papel de supervisdo na execugdo orcamental
durante esta fase. No entanto, este poder cinge-se, em
grande parte, a receber o relatério trimestral sobre a
situagdo de execucdo orgamental para informagdo. Além
disso, o Parlamento sé é informado sobre as transferéncias
de dotagBes por parte do executivo antes de estas serem
realizadas.

No ambito da supervisdo e auditoria, ha de ressaltar que a
Lei Organica ndo condiciona a adopgdo de Leis das Finangas
a adopcdo de um relatério de fim de ano; esta é uma
fragilidade que permite ao Parlamento conceder novas
autorizagcOes ao executivo sem se certificar que as dotagdes
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anteriores foram devidamente administradas.

Na pratica, o disposto nos textos deve ser implementado
tanto pelo executivo como pelo Parlamento. Contudo, em
todas as fases, hd que superar os maiores desafios para
reforcar a posi¢cdo de todos os actores, em particular a do
Parlamento, o DPO, a supervisdo e fiscalizacdo orcamental.

Os principais desafios sdo:

e Deficiéncias na orgamentagdo por programas
relacionada com a falta de conhecimentos sobre a
articulacdo causa e efeito;

e A fraca qualidade do DPO, que continua a ter um
impacto significativo sobre a fase de planeamento e
orcamentagdo, em razdo da fraca capacidade
organizacional do Parlamento para realizar esta acgdo;

®  Aausénciade umainstituicdo orcamental independente
/gabinete parlamentar do orgamento que ndo permite
qgue sejam elaboradas analises orgamentais objectivas,
a altura de orientar devidamente o Ministério das
Financas sobre as principais opg¢des estratégicas que
devem orientar o processo orcamental;

e A fraca capacidade do Parlamento de examinar o
orgamento;

® A supervisdo deficiente do orgamento pelo parlamento
porque a COMFIB ndo analisa os relatérios de execugdo
orcamental;

e A fraca capacidade de responsabilizar o executivo
porque a instauragdo de medidas disciplinares ¢é
extremamente rara;

® Andoadopgdo do relatério de fim de ano;

® Ando quitagdo das contas publicas pela ISC; e

e A falta de capacidades (humanas, financeiras e
logisticas) da ISC.

Estes desafios exigem a colaboragdo de todos os actores no
processo orcamental. A semelhanca das diversas reformas
em matéria da GFP, as ac¢Oes destinadas a lidar com os
desafios devem ter em conta o contexto em Burkina Faso.
Este estudo de caso apresenta algumas etapas essenciais e
alguns bons pontos de entrada para melhorar o processo
orcamental.



Reforcar as capacidades dos ministérios, das
institui¢des, da Direc¢do do Orcamento e do
Parlamento no que respeita a orcamentacdo por
programas

Muitos paises africanos seguiram a tendéncia de instituir
orgamentos por programas. Quando implementada na sua
plenitude, a orcamentagdo por programas deve resultar em
sistemas de gestdo de finangas publicas mais funcionais, gragas
a harmonizagdo dos planos socioeconémicos e do orgcamento
com uma melhor dotagdo de verbas e um quadro mais eficaz
para medir os resultados. No seminario “Apropriacdo e difusdo
da orgamentagdo por programa”, a CABRI, com os participantes
dos paises da WAEMU, debrucou-se sobre questbes
relacionadas com as dotagGes e a divulgacdo de orcamentos
por programas, essenciais para uma reforma funcional.

No Burkina Faso, o nivel de conhecimento de cada sector
sobre a relagdo de causa e efeito deve ser alargado as
despesas publicas para a execugdo de orgamentos por
programas. As capacidades dos gestores de apropriagdes
devem ser reforcadas no que diz respeito a execugdo do
orgamento, a fim de melhorar as taxas de execugdo.

In particular, as capacidades do Parlamento devem ser
reforgadas no que respeita a orgamentacgdo por programas.

Estabelecimento de uma instituicdo orcamental
independente/gabinete parlamentar do orcamento
para assegurar a analise objectiva do orcamento

A auséncia de um gabinete parlamentar do orgamento reduz a
capacidade do Parlamento de participar em todo o processo
orcamental. Este escritorio deve gozar de autonomia e de
recursos e capacidades suficientes para analisar o quadro
macroeconomico e orgamental do executivo, a fim de
promover a credibilidade do orgamento, determinar a
acessibilidade do orgamento e os riscos no orgamento,
redefinir as prioridades dos programas, e o desempenho dos
programas financiados pelo orgamento.

Este gabinete deve esforgar-se por assegurar uma melhor
organizagdo e preparacgdo do DPO pelo Parlamento, para que
este possa contribuir melhor para esta importante fase de
planeamento e orgamentacdo. Devem ser definidas as

responsabilidades e as diferencas entre esse escritorio de
orcamento e a COMFIB. Uma vez que estas responsabilidades
tenham sido claramente definidas, a capacidade do escritério
de orgamento ou da COMFIB devem ser reforcadas em
matéria de analise de orgcamentos por programas, levando
em conta as possibilidades oferecidas pela Lei Organica.

Criacdo de um mecanismo apropriado no Parlamento
para o acompanhamento do or¢amento, assim
reforcando o papel do Parlamento durante a fase de
execucao

Para melhorar a responsabilizagdio no Burquina Faso, o
Parlamento deve cumprir a sua fungdo de supervisdo em
matéria da execugdo do orgcamento. Devem ser estabelecidos
mecanismos para usar os relatérios de execugdo orgamental
para fins de capacitar o governo e prestar servicos de qualidade.
Deve ser criado um mecanismo para administrar os
regulamentos em colaboragdo com os ministérios e instituicGes,
para melhorar a gestdo do orgamento em casos da cobranga de
receitas insuficientes. O Parlamento e o executivo devem
colaborar para adoptar os relatdrios de fim de ano, e assim
assegurar que o executivo desempenhe as suas funcdes de
gestdo. E essencial que as comissdes de inquérito e missdes de
averiguacgdo publiquem relatérios sistematicamente.

Reforgo das capacidades da ISC

A ISC deve dotar-se de recursos humanos, em qualidade e
quantidade suficiente para realizar a sua tarefa de prestar
ajuda efectiva ao Parlamento, desempenhar o seu papel de
supervisdo e certificar-se de que as contas sejam auditadas e
certificadas. As suas capacidades materiais, logisticas e
financeiras devem ser fortalecidas para permitir o seu bom
funcionamento ao longo do ano.
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