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Sumario executivo

A Iniciativa Colaborativa para a Reforma Orcamental em Africa
(CABRI) colabora com os ministérios das finangas, do
or¢gamento e do planeamento para conceber e implementar
iniciativas de reforma, susceptiveis de produzir sistemas mais
funcionais de gestdo das finangas 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 responsabilizacdo e participagdo, visto ser um
factor complementar a outras reformas de GFP.

O presente estudo de caso sobre o papel da Assembleia
Nacional da Nigéria durante o 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 6rgdo legislativo durante todo o ciclo de GFP. O
estudo consistiu em entrevistas com o Ministério das Financgas
(MF), a Direcgdo do Orgcamento da Federagdo (DOF) o
Ministério do Orgamento e Planeamento Nacional (MOPN), a
Assembleia Nacional (tanto o Senado quanto a Camara dos
Deputados), o Gabinete de Estudos Orgamentais da
Assembleia Nacional. (National Assembly Budget Research
Office - NABRO), o Instituto Nacional de Estudos sobre a
Legislatura e a Democracia (National Institute for Legislative
and Democratic Studies - NILDS) e o Gabinete do Auditor
Geral da Federagdo (OAUGF), entre outras instituicGes.

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 orgamento na Nigéria incluem:

® Auséncia de normas explicitas a orientar o processo
or¢camental;

®  Atrasos na produ¢do do Quadro de Despesa a Médio
Prazo / Documento de Estratégia Orcamental (QDMP/
DEOQ);

®  Fraca colaboracgdo entre os érgdos executivo e legislativo
na fase de formulagdo;

®  Fraca autonomia, capacidades e recursos do NABRO;

®  Atrasos naapresentagdo do projecto de lei do orgamento;

® Auséncia de engajamento robusto entre os orgdos
executivo e legislativo durante a fase de aprova¢do do
orgamento;

®  Atrasos na aprovagdo do projecto de lei do orgamento;

e Falta de coordenacgdo, e duplicagdo, de agéncias de
reporte;

® Atrasos na producdo de relatérios de execugdo
or¢camental e fraco acompanhamento dos mesmos;

®  Atrasos na entrega do relatdrio do Director de Contas;

®  Atrasos na entrega do relatério do Auditor Geral e ndo
apreciagdo do mesmo; e

® Fraca autonomia, capacidade e recursos do Auditor
Geral.

O conhecimento destes desafios representa um ponto de
entrada apropriado para encetar as medidas necessarias para
a melhoria. Modo geral, as medidas futuras consistem em:

® FElaboragdo de regras claras e definicdo de
responsabilidades claras em todo o processo orcamental,
e definigdo de um calendério orgamental;

®  Melhoraria da coordenacdo e troca de informacdes entre
os actores durante os processos de formulacdo e
execucgao;

e Reforgo da autonomia, das capacidades e dos recursos
do NABRO; e

e Reforgo da autonomia, das capacidades e dos recursos
do OAuUGF
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Tratando-se de um plano financeiro e econémico anual para a
mobilizacdo e dotagdo de recursos, o orcamento é o
instrumento mais crucial para a gestdo econdmica, e o veiculo
para atingir as metas das politicas publicas do governo. Sendo
democraticamente eleitos, os legisladores ndo se cingem a
introduzir leis e a representar os seus partidos politicos e
eleitorados, mas também contribuem de forma essencial para
0 processo orgamental. A contribuicdo dos mesmos é crucial
para fortalecer o papel da direc¢do do orgamento
(planeamento, dotagdo, execucdo, avaliagcdo) e, entre as suas
fungbes de supervisdo, garantir que os resultados do processo
or¢camental estejam alinhados com os objectivos preconizados.
O trabalho dos legisladores confere autonomia e
responsabilidade ao processo uma vez que, enquanto
guardiBes dos bens da nagdo, respondem ao eleitorado e, de
acordo com a constituicdo, tém o mandato para garantir a
afectagdo judiciosa dos recursos disponiveis a um custo
minimo.

O orgamento é uma ferramenta vital para o desenvolvimento
socioecondémico. Posto isto, é imprescindivel conhecer os
desafios que impedem a sua efectiva implementagdo e boa
execucdo de todo o processo orgamental. No contexto da
Nigéria, este estudo visa aprofundar o nosso conhecimento
do papel do 6rgdo legislativo durante o processo orgamental
em relagdo a prdtica e experiéncia actuais e, em particular,
como os legisladores podem promover melhorias em matéria
da preparagdo, implementagdo e supervisdo do orgamento.

A Nigéria voltou a ser um regime democratico em Maio de
1999, apds ter vivido um longo periodo de regime militar
caracterizado pela auséncia de instituicdes democrdticas
importantes (como um o6rgdo legislativo do governo) e a
supressdo da Constituicdo. Durante esse periodo, todo o
processo orcamental na Nigéria era realizado por certas
agéncias que respondiam directamente aos conselhos
militares no poder. As decisdes em matéria do orgamento
eram tomadas principalmente pela junta militar, carecendo de
participagdo legislativa e publica. As referidas agéncias
incluiam o Ministério Federal das Finangas (MFF), a Comissdo
Nacional de Planeamento (CNP), a Comissdo Nacional de
Inteligéncia Econdmica (NEIC), o Gabinete do Director de
Contas da Federagdo (OAGF), bem como o Gabinete do
Auditor Geral da Federagdo (OAuGF). A instauracdo da
democracia constitucional, em 1999, veio a transformar
significativamente a dindmica do processo orgamental,
passando pela introdugdo de um quadro legal apropriado, que
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estipulava as responsabilidades da Assembleia Nacional e das
organizagBes da sociedade civil (OSC) em matéria do
orcamento. Com a democracia constitucional foram ainda
criadas novas instituicGes orcamentais, como a Comissdo de
Responsabilidade Orcamental (CRO) e o Gabinete de Estudos
Orgcamentais da Assembleia Nacional (NABRO). O quadro
juridico definiu as fungbes da Assembleia Nacional em todas
as fases do processo orgamental. Assim, um processo
deliberativo e participativo - apesar de mais lento - do
orgcamento veio substituir a junta militar.

Actualmente, na Nigéria, vigora um sistema de governo
presidencial parecido com o dos Estados Unidos (EUA),
consistindo num presidente executivo e um 6rgdo legislativo
independente. Embora o partido no poder tenha controlado
tanto o poder executivo quanto o legislativo desde 1999 até a
data, o processo orgamental sempre fez objecto de contenda
entre esses dois 6rgdos. Esta relacdo turbulenta tem
frequentemente dado aso aimpasses que atrasam a aprovagao
e a execugdo do orgamento, e a consequentes previsdes e
projec¢des orcamentais irrealistas susceptiveis de dificultar a
boa prestacdo de servicos em sectores criticos, como a saude,
a educacdo e a segurancga. Nos ultimos tempos, o papel do
legislador no processo orcamental tem sido mal interpretado
e relegado ao papel de supervisdo legislativa basica, o que ndo
€ suposto ser o caso.

A segunda secgdo deste estudo de caso examina o
enquadramento juridico para perceber quais as regras e
procedimentos que regem o processo orgamental e consagram
espaco a participacdo do orgdo legislativo. A terceira secgdo
descreve as diferentes partes do processo or¢amental na
Nigéria. Esta é seguida por sec¢Bes que visam conhecer as
préticas e os desafios inerentes as fun¢des da Assembleia
Nacional e como o dérgdo legislativo poderia promover o
melhor planeamento e formulagdo, afectagdo e aprovacao,
supervisdo e auditoria do orgamento. Na conclusdo sdo
formuladas recomendacdes sobre as medidas a serem
tomadas para estimular a colaboragdo entre o MOPN, o
Ministério das Finangas (MF), o NABRO e a Assembleia
Nacional no sentido de superar a generalidade dos desafios
do processo orgamental.



Enquadramento legal: regulamento interno

A Constituicdo de 1999, conforme alterag8es introduzidas
(doravante, a Constitui¢cdo de 1999), delineia os principios e o
enquadramento juridico que regem a gestdo orcamental na
Nigéria. Os principais instrumentos legais que regem as
fungBes dos drgdos executivo e legislativo durante o processo
or¢camental sdo:

e A Constituigdo de 1999

A Lei relativa a Responsabilidade Orgcamental de 2007
(FRA 2007)

A Lei do Orgamento Anual

As leis que estabelecem a CNP

A Lei relativa a Auditoria das Contas Federais de 1956

A Lei relativa a Contratagdo Publica de 2007

A Lei das Finangas (Controlo e Gestdo) de 1958,
Cap. 144, 1990

Formulacao e planeamento orcamental

O QDMP/DEO assenta na FRA 2007 e serve de base para a
elaboragdo do plano orgamental anual. Especificamente, o
artigo 18 (1) da FRA 2007 estipula claramente que a
preparacdo das estimativas de receitas e despesas do
or¢gamento nacional deve orientar-se pelo QDMP. O artigo
18(2) da FRA 2007 estipula ainda que a distribuicdo por
sectores e a composi¢do do orcamento devem estar em
consonancia com as prioridades de desenvolvimento a médio
prazo definidas no QDMP. O artigo 19 da FRA 2007 contém a
lista dos documentos que devem acompanhar o orgamento
anual.

A DOF é responsdvel pela preparacgdo do QDMP. Esta
direcgcdo estava sob a algada do MF até passar para o MOPN
em 2016.

O artigo 11(1)(b) da FRA 2007 estipula que o Governo
Federal deve, até quatro meses antes do inicio do exercicio
seguinte, providenciar para que seja preparado e apresentado
a Assembleia Nacional um QDMP referente aos proximos trés
exercicios.

O artigo 14(1) da FRA 2007 determina que o Ministro das
Financas deve apresentar o QDMP ao Conselho Executivo
Federal (CEF) para apreciagdo e endosso até ao fim de Junho.
O artigo 11(2) da FRA 2007 estabelece que a Assembleia
Nacional, por meio da tomada de deliberagdes por ambas as
camaras, deve apreciar e aprovar o quadro endossado pelo
CEF, com as modificages necessdrias. Todavia, o artigo 162 da

FRA 2007 permite que o Presidente, sem ter de obter a
concordancia da Assembleia Nacional, autorize a correc¢do de
erros manifestos, bem como a modificagdo de indicadores
fiscais que considere ser significativos.

Aprovacdo e exame do orcamento

De acordo com os artigos 802 a 842 da Constitui¢do de 1999 e
a FRA 2007, o orgamento é da competéncia da Assembleia
Nacional da Nigéria. Quer a Constituicdo de 1999, quer a FRA
de 2007, ndo impdem limitagdes ao poder da Assembleia
Nacional de alterar o Projecto de Lei do Orgamento anual.
Essencialmente, a Assembleia Nacional pode alterar a
proposta de orgamento, nem que isso impliqgue um aumento
das previsdes de despesa, uma reducdo das receitas previstas
ou 0 aumento do défice.

Especificamente, o artigo 80 (4) da Constituicdo de 1999
prevé que “Ndo é permitido sacar recursos do Fundo
Consolidado de Receitas ou de qualguer outro fundo publico
da Federagdo, excepto conforme prescrito pela Assembleia
Nacional.” E o artigo 81(1) estipula o prazo para a apresentagdo
da proposta de orgamento para apreciagdo: “O Presidente
providenciara para que sejam preparadas e apresentadas, a
cada Camara da Assembleia Nacional, a qualquer momento
em cada exercicio, as estimativas das receitas e despesas da
Federagdo para o exercicio seguinte.”

Os artigos 80-84 da Constituicdo de 1999 conferem
“poderes de dotagdo” ao Parlamento, e estipulam as suas
responsabilidades em matéria do erdrio publico. Os poderes
de formulagdo e planeamento constam do artigo 182 da FRA
2007, que estipula claramente que o QDMP deve servir de
base para a preparagdo das estimativas das receitas e despesas
do orgamento nacional. Em ambos os casos, o Senado e a
Camara dos Deputados devem aprovar a mesma versdo do
orcamento (ou QDMP) para que este possa ser remetido ao
Presidente para o seu aval. Caso surja uma divergéncia entre
as duas camaras da Assembleia Nacional, a Comissdo Mista de
DotagBes remete ambas as versGes dos projectos de lei
aprovados (pelas duas camaras) a Comissdo de Conferéncia
para harmonizagdo e concordancia. Esta comissdo é
geralmente composta por um numero igual de senadores e
membros da Camara dos Representantes.

Assim, a Constituicdo de 1999 especifica os deveres e
responsabilidades em relagdo a submissdo, adopgdo e
aprovacdo do Projecto de Lei do Orgamento. A Constituigdo
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de 1999 prevé ainda que, apds a aprovagdo Projecto de Lei do
Orgamento, a Assembleia Nacional deve enviar o projecto de
lei ao Presidente para aprovagdo no prazo de 30 dias, sob
pena de a Assembleia Nacional poder chumbar o projecto de
lei.

O artigo 829 da Constituicdo de 1999 autoriza a despesa a
partir do Fundo Consolidado de Receitas por um periodo de
até seis meses do novo exercicio enquanto se aguarda a
aprovacdo do Projecto de Lei do Orgcamento. Estas despesas
sdo denominadas de autorizagdes gerais provisorias
(provisional general warrants).

Supervisdo do orcamento

No ambito da supervisdo do orcamento por parte do érgdo
legislativo na Nigéria, as principais competéncias de
supervisdo orgamental encontram-se estipuladas nos artigos
882 e 892 da Constituicdo de 1999, bem como no artigo 30(1)
da FRA de 2007. Especificamente, o artigo 88 (1) determina
que, subordinado a outras disposi¢cbes da Constituicdo de
1999, cada uma das camaras da Assembleia Nacional pode,
por resolugdo, proceder a, ou providenciar para que seja
realizada, uma investigagdo a respeito de qualquer assunto ou
aspecto que se insira numa area em relagdo a qual possui o
poder para aprovar leis, ou a respeito da conduta de qualquer
pessoa, autoridade, ministério ou direccdo do Estado,
responsdvel, ou susceptivel de ser responsabilizado, pela
execugdo ou administragdo de leis promulgadas pelar
Assembleia Nacional e pelo desembolso ou administragdo de
verbas afectadas ou a serem afectadas pela Assembleia
Nacional.

A Constituicdo de 1999, no seu artigo 88 (2) (b, estipula que
os poderes conferidos a Assembleia Nacional pelas disposicoes
nesse artigo devem ser exercidos somente com a finalidade
de expor actos de corrupgao, ineficiéncia ou desperdicio, na
execucdo ou administracdo de leis no ambito das suas
competéncias legislativas, ou no ambito do desembolso ou
administragdo de recursos por ela efectados. O artigo 302 da
FRA 2007 contempla que o Ministro das Finangas, através da
DOF, deve acompanhar e avaliar a execugdo do orgamento
anual, avaliar o alcance dos objectivos fiscais e prestar um
informe sobre esses assuntos trimestralmente a CRO e a
Comissdo Mista das Finangas da Assembleia Nacional. O
relatério deve ser encaminhado A CRO a cada trimestre e
publicado nos meios electronicos e de comunicagdo social,
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como também no portal do MF até 30 dias do trimestre
seguinte. De acordo com o artigo 502 da FRA de 2007, um
relatério de execugdo orgcamental consolidado deve ser
apresentado a Assembleia Nacional e divulgado ao publico no
prazo de seis meses findo o exercicio.

De acordo com o artigo 262 da FRA de 2007, o Ministro das
Financas deve, no prazo de 30 dias, preparar e publicar um
calendario de desembolso de fundos com base no plano anual
de tesouraria para a implementagdo do orgamento nacional.
Neste contexto, as verbas dotadas devem ser usadas apenas
para os propdsitos indicados na Lei do Orgamento. A Unica
ressalva é que, em casos excepcionais, o Ministro das Finangas
pode, no interesse publico, recomendar a Assembleia Nacional
que sejam transferidas verbas das sub-rubricas

Auditoria e avaliagdo

As competéncias inerentes as fases de auditoria e avaliagdo
do processo orgamental constam dos artigos 85-86 da
Constituicdo de 1999. Essas competéncias sdo reforcadas no
artigo 492 da FRA 2007, que estipula que o Governo Federal
deve publicar as suas contas auditadas até, ao mais tardar,
seis meses apos o fim de cada exercicio.

As tarefas do OAuUGF s3o guiadas pela A Lei de Auditoria,
promulgada em 1958, ainda antes da independéncia. O
OAUFG foi criado ao abrigo do artigo 85(1) da Constituicdo de
1999. De acordo com o artigo 85(2), compete ao OAuGF
proceder a auditoria das contas publicas de todas as entidades
e tribunais da Federagdo, a excepgdo das contas de empresas
publicas, comissdes, agéncias, e outras entidades estatutdrias.
O Auditor Geral deve submeter o seu relatério a Assembleia
Nacional.

Os artigos 852 e 862 conferem na Comissdo das Contas
Pdblicas (CCP) da poderes de
responsabilidade publica. Em particular, a secgdo 85 (2) da
Constituicdo de 1999 confere ao Auditor Geral os poderes
para proceder a auditoria e apresentar relatérios das contas
publicas de todas as entidades e tribunais da Federagdo, com
excepgdo das contas das empresas, comissGes, agéncias e
outras entidades estatutarias etc.

De acordo com o artigo 85(5), o Auditor Geral deve
apresentar os seus relatdrios das contas publicas a cada
camara da Assembleia Nacional até 90 dias apds o recebimento
das demonstragdes financeiras do Auditor Geral.

Assembleia Nacional



Tabela 1: Calendéario do or¢camento

Documentos do orgamento
apresentados ao 6rgédo

legislativo

Actores

Comités legislativos,
instituicoes independentes
orcamentais, comissoes e
outras instituicdes envolvidas

Planeamento e formulagdo do
orgamento

3 Meses (Junho—Setembro)

Projecto de QDMP; plano de
tesouraria do OAuGF; relatérios
de execuc¢do do orgamento
relativos ao exercicio em curso

CEF; DOF; Comissdo Mista das
Finangas; OAuGF; MF; CRO; OSC

Comissdo Mista das Finangas da
Assembleia Nacional (ambas as
camaras); NABRO; NILDS

Dotagdes orcamentais/aprovacdo

Média de 4—7 meses

Projecto de Lei do Orgamental;
Relatérios de execugdo do
or¢gamento

DOF; OAuGF; MF; Comissdo
Mista de Dotagdes (ambas as
camaras)

Comissdo Mista de DotagGes

(ambas as camaras); NABRO;
NILDS

Supervisdo orgamental

Continua

Relatdrios de execugdo do
orgamento do Departamento de
Controlo e Avaliagdo da DOF

MDA, comissGes sectoriais de
supervisdo (ambas as cdmaras);
DOF

Todos os comités com poderes
de supervisdo dos MDA; Comité
de Ambas as Camaras (ambas as
camaras)

Auditoria e avaliagdo

Sem prazos fixos

Relatdrios de revisdo da auditoria
e questdes do auditor

OAuGF; CCP; Comité de Ambas
as Camaras (ambas as cdmaras)

CCP (ambas as camaras); Comité
de Ambas as Camaras (ambas as
camaras)
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Praticas e desafios

Planeamento e formulagdo

A primeira etapa do processo orgamental consiste no
planeamento e formulacdo do orgcamento. Na Nigéria, esta
etapa comega com a preparagdo, aprecia¢do e aprovag¢do do
QDMP/DEO. O artigo 132 da FRA 2007 atribui ao Ministro das
Financas a responsabilidade pela preparagdo do QDMP, mas,
na sequéncia dos despachos presidenciais de 2015 que
levaram a insercdo da DOF no MOPN, esta fungdo passou a ser
da competéncia do Ministro do Orgamento e Planeamento
Nacional. Na prepara¢do do QDMP, o ministro pode realizar
consultas publicas. No entanto, o artigo 13(2)(b) da FRA 2007
insta o ministro a também obter comentarios dos &rgdos
estatutarios relevantes, tais como a CNP, a Comissdo Mista de
Planeamento, a Comissdo Nacional de Planeamento do
Desenvolvimento, a Comissdo Nacional de Inteligéncia
Econdmica, a Assembleia Nacional, o Banco Central da Nigéria,
a Direcgdo Nacional de Estatistica, e a Comissdo de Mobilizagdo
e Dotacgdo de Receitas. O ministro deve apreciar e ponderar as
contribuicGes desses 6rgdos e pessoas, conforme apropriado.

Conforme estipulado no artigo 182 da FRA 2007, o QDMP/
DEO serve de fundamento para o planeamento do orgamento
anual. Na Nigéria, o QDMP/DEO baseia-se no FRA 2007, que
foi promulgado com vista a assegurar a gestdo prudente dos
recursos financeiros do pais, com vista a assegurar a
estabilidade macroecondmica a longo prazo e, entre outros
aspectos, garantir maior responsabilizacdo e transparéncia
nas operagdes fiscais do Estado. O artigo 192 da FRA 2007
estipula ainda que o orgamento nacional anual deve ser
acompanhado dos seguintes documentos:

e Um relatério detalhado do desempenho das receitas e
despesas para os 18 meses até Junho do exercicio
transacto;

®  Metas mensais de arrecadac¢do de receitas preparadas
em func¢do do preco de referéncia do petréleo no QDMP
aprovado;

® Metas macroecondmicas e fiscais, como a taxa de
inflacdo e défice orcamental; e

e Uma avaliagdo dos riscos fiscais, entre outros, para o
orcamento anual e proposta de medidas atenuantes.
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Nesta fase, os principais protagonistas incluem a DOF, a
Comissdo Mista de Finangas, o MOPN e o MF. A nivel da
Assembleia Nacional, o NABRO e o NILDS preparam andlises
técnicas.

Conforme explicitamente indicado no artigo 11(1)(b) da
FRA 2007, a Comissdo Mista das Financas da Assembleia
Nacional é responsavel pela apreciagdo do projecto de
QDMP/DEQ. Estd previsto que o Governo Federal deve
diligenciar para que seja preparado e apresentado a
Assembleia Nacional um QDMP para os proximos trés
exercicios até quatro meses antes do inicio do exercicio
seguinte. Ambas as comissOes de finangas apreciam o
quadro apresentado para aprovagdo. Feitas todas as
alteragBes necessarias, o QDMP é aprovado por resolugdo
em ambas as camaras. Sempre que surjam diferencas entre
o quadro aprovado por cada uma das camaras, serd
constituida a Comissdo Mista de Conferéncia, composta por
igual numero de membros de cada camara, cujo mandato é
de harmonizar as diferencas apresentadas pelas duas
camaras.

De acordo com o artigo 122 da FRA 2007, o défice fiscal da
federagdo ndo deve ultrapassar 3% do produto interno bruto
estimado, ou wuma outra percentagem
sustentavel pela Assembleia Nacional em cada exercicio. O

considerada

presidente pode exceder este limite se, na sua opinido,
surgir uma ameagca a seguranga nacional ou a soberania do
pais.

A FRA 2007 estipula que um relatério de desempenho das
acgOes de supervisdo deve acompanhar o Projecto de Lei do
Orgamento. Existem ComissSes do Orgamento tanto na
camara superior (Senado) quanto na camara inferior (Camara
dos Deputados) da Assembleia Nacional, cuja principal tarefa
é apreciar e aprovar o QDMP/DEO.



% Desafio 1:
[ Auséncia de normas explicitas a orientar o
processo orgamental

Na Nigéria, nunca existiu uma lei organica do
or¢camento, pelo que nunca houve um cronograma,
conjugado a um regime juridico e um conjunto de
normas destinadas a conferir uma estrutura e
simplificar o processo orgamental. No entanto, a lei de
finangas publicas, a lei fulcral do regime juridico em
vigor, atribui ao ¢rgdo legislativo importantes
competéncias no que respeita ao processo orgamental.
De igual modo, a Constituicdo de 1999, que confere ao
orgdo legislativo as trés fungdes estatutarias de
representacdo, legislacdo e supervisdo, confere o
espago necessario para o escrutinio durante o
processo orgamental.

Em 2015, a DOF foi transferida do Ministério das
Finangas (MF) para um outro ministério, o Ministério
do Orgamento e Planeamento Nacional (MOPN).
Actualmente, a maior parte do processo de formulagao
de orcamento decorre no MOPN, coadjuvado pela
DOF.

A DOF é uma agéncia tutelada pelo MOPN. O seu papel
fundamental na estrutura actual é o planeamento,
formulagdo e execugdo do orgamento anual. A
formulagdo do orcamento comega com a preparagdo
do QDMP/DEO, conforme previsto no artigo 18(1) da
FRA 2007. A FRA 2007 também estabelece as
responsabilidades das diferentes agéncias envolvidas
no processo de formulagdo do orgcamento. Embora o
artigo 132 da FRA 2007 preveja que cabe ao Ministério
das Financas a responsabilidade principal pela
preparagdo de um projecto de QDMP/DEQ para
apreciacdo pela CEF, essa funcdo é actualmente
desempenhada pelo Ministro do Orgamento e do
Planeamento Nacional.

A DOF e o MOPN enfrentam desafios com o
cumprimento das suas competéncias durante o
processo de formulagdo do orgamento. O artigo 162
da FRA 2007 permite ao presidente autorizar corregdes
de erros manifestos e alterar os indicadores fiscais
considerados significativos sem obter a aprovagdo da
Assembleia Nacional. Esta é uma limitagdo importante
do papel do érgdo legislativo na fase de formulagdo do
orcamento, sobretudo dado que o QDMP aprovado
serve de base para o Projecto de Lei do Orgamento
para o exercicio seguinte, conforme previsto na FRA
2007. Ao contrério da Lei de do Orgamento, o QDMP/
DEO aprovado nao é equiparado a uma lei, mantendo
o estatuto de deliberagdo da Assembleia Nacional.

A fase de aprovagdo do processo orcamental apresenta
outros desafios. A auséncia de um cronograma claro
para a apresentacdo do orcamento a Assembleia
Nacional - além da obrigatoriedade de o presidente ter
de apresentar o projecto de Lei do Orgamento até 31
de Dezembro, um dia antes do inicio do novo exercicio
- ndo permite a devida apreciagdo do orgamento. O
regulamento em vigor em matéria do orgamento ndo
prevé um calendario orcamental fixo e realista, nem
tampouco contempla um papel estatutdrio para o
publico. A maioria dessas questles estd a ser tratada
actualmente na Proposta de Regulamento do Processo
Orgcamental de 2017, que representa uma tentativa
para desenvolver uma lei organica do orcamento para
a Nigéria. Esta proposta visa corrigir as principais
deficiéncias do actual quadro ao:

e  Especificar e prever consultas pré-orgcamento
entre a Assembleia Nacional e o executivo, e
entre o executivo e o publico;

. Fixar um cronograma para apresentagdo e
aprovagdo do orgamento, com a primeira semana
de Setembro identificada para o inicio da
apreciagdo do orcamento, e a data de 31 de
Dezembro como o prazo para a aprovagao;

e Criar uma estrutura durante o processo
orcamental para resolucdo de diferendos entre os
orgdos legislativo e executivo (artigo 269).

ESTUDO DE CASO NACIONAL: NIGERIA 9



Os poderes ilimitados da alteragdo conferidos a
Assembleia Nacional relativamente ao projecto de Lei
do Orgcamento anual tém gerado conflitos entre o
executivo e o érgdo legislativo, levando o executivo a
acusar o 6rgdo legislativo de introduzir matérias na
proposta de orgamento nacional. O executivo afirma
que a inclusdo de novos projectos dificulta o
planeamento da boa execugdo do orgamento.

As comiss&es sectoriais sdo conferidos fortes poderes
de ajustamento aquando da apreciacdo do Projecto de
Lei do Orcamento para efeitos das dotacdes e
aprovacdo. Estas podem suprimir, aumentar e reduzir
as dotacdes, embora essas decisdes devam ser bem
fundamentadas e explicadas pela respectiva comissdo
sectorial. Em caso de duvidas, o caso convincente é
remetido A Comissdo de Dotacdes, que normalmente
permite uma divergéncia de +/— 5% a 10%. Contudo,
isto aplica-se principalmente a despesas de capital. As
despesas com pessoal (despesas recorrentes)

Um outro exemplo dos poderes do érgdo legislativo,
embora represente um importante ponto de discérdia,
é a questdo dos projectos dirigidos a circunscri¢des que
os legisladores incluem no orgamento, mas que
estavam omissos do Projecto de Lei do Orgamento
apresentado pelo executivo. Este aspecto dd origem a
discrepancias entre o Projecto de Lei do Orgamento do
Executivo e a Lei do Orgamento. Outras competéncias,
como a de ajustar itens de despesa, também ddo aso a
discrepancias. O executivo tem-se repetidamente
referido a esta pratica como a “almofadagem” do
orcamento e questiona a sua legalidade - embora
nenhum dos érgdos do governo tenha interpelado os
tribunais para obter uma interpretacdo da
constitucionalidade da inclusdo de projectos dirigidos a
circunscricGes pela legislatura aguando da apreciagao
da proposta de orcamento. Este debate tem resultado
em atrasos no processo orgamental.

raramente sofrem ajustamentos pelas comissdes
sectoriais. Estes ajustamentos carecem da aprovagdo
escrita da Comissdo de Dotacdes, em razdao dos
tramites complicados e da morosidade de uma
auditoria do pessoal. Este processo tem funcionado
até a data. Se surgirem duvidas, as ComissOes
Sectoriais convidam os ministérios, departamentos e
agéncias (MDA) relevantes ou a DOF a comparecer
perante a Comissdo de DotagGes, que entdo lida com a

Tabela 2: Varia¢bes entre os projectos de lei do
orcamento e as leis do orcamento aprovadas na Nigéria
(2011-2018)

Valores na proposta de lei ~ Valores no orcamento
do orcamento remetida a  aprovado pela Assembleia

Assembleia Nacional pelo ~ Nacional
presidente (N mil milhées)
(N mil milhoes)

questdo da forma que julgar apropriada. Se surgirem 2011 4971.88 4226.19
questdes de importancia nacional que exijam um nivel
mais elevado de ajustamento (por exemplo, despesas 2012 4648.80 4877.20
para seguranca e defesa), o presidente do respectiva
Comissdo Sectorial deve informar a Comissdo de 2013 4924.60 4987.22
DotagBes com bastante antecedéncia. Uma reunido
tripartida entre a comissdo sectorial, a Comissdo de 2014 4642.96 4695.19
DotagGes e o MDA em questdo serd convocada para
. ~ . . 2015 4425.00 4 493.00
lidar com essas questdes. Estes poderes de influenciar
o orgcamento tém levado a frequentes diferencgas
SR 2016 6077.68 6060.48
significativas entre a proposta de orgamento do
executivo e a Lei do Orgamento final (ver a Tabela 2). 2017 7208.51 744118
2018 8612.24 9120.33
Fonte: MOPN
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% Desafio 2:
pﬁ Atrasos no processo de QDMP/DEO

Os atrasos na apresentagdo do orgamento nacional
podem ser causados, em parte, pelos atrasos nos
processos do QDMP. Conforme actualmente previsto,
0 QDMP, elaborado pelo Ministério Federal do Tesouro
e aprovado pela CEF, tera sempre sido encaminhado a
Assembleia Nacional para apreciagdo pelo Presidente.
Introduzidas as modificagdes consideradas
apropriadas, a Assembleia Nacional aprova a proposta
por deliberagdo por ambas as camaras. Esta fase do
processo orcamental apresenta os seus proprios
desafios, a maioria dos quais estdo relacionados com a
apresentagdo tardia do QDMP/DEO e as consequéncias
do mesmo. Até a data, todos os QDMP/DEO elaborados
pelo Governo Federal tém sido submetidos com um
atraso de 18 dias a 2 meses (ver a Tabela 3).

Este atraso afecta negativamente as outras fases do
processo orcamental e aponta para um conjunto de
desafios.

e A aprovagdo tardia do orgamento provoca atrasos
no inicio da fase de formulagdo. Recentemente, os
orgcamentos tém sido aprovados entre Maio e
Junho, em cuja data o QDMP deveria estar pronto
para a aprovacgdo do CEF.

e O calendario de trabalho da Assembleia Nacional
inclui um periodo de férias parlamentares entre
Junho e fins de Setembro, com a possibilidade de
ser alargado para fins de Outubro nos anos de
elei¢Bes. Este factor tem duas implicagOes fortes
para atrasos. Primeiro, o periodo prolongado de
férias parlamentares significa que, quando os
trabalhos sdo retomados apds as férias
prolongadas, os critérios de calculo do QDMP/DEO
estdo desactualizados, sobretudo num pais como a
Nigéria, que depende fortemente dos precos do
crude, altamente volateis, sendo que seria melhor
apreciar o QDMP durante o periodo de férias.
Segundo, a auséncia de um espacgo formal para a
resolucdo de diferendos entre os 6rgdos executivo
e legislativo é uma outra razdo pelo atraso.

¢ Algumas das agéncias de receitas, de cujo

contributo a DOF necessita, como a empresa de
petroleos da Nigéria (Nigerian National Petroleum
Corporation) e a autoridade tributéria (Customs
and Federal Inland Revenue Service), estdo fora do
controlo da DOF por estarem localizadas em Lagos
(ndo em Abuja), o que suscita dificuldades de
ordem logistica para a realizagdo de reunides.

e Aimprecisdo do quadro juridico e a auséncia de
uma lei organica do orgamento na Nigéria (com
prazos rigorosos e consequéncias para o
incumprimento das mesmas) também contribui
para os atrasos.

e O numero elevado de tramites burocraticos e
aprovacoes exigidas — tal como a da Comissdo
Nacional de Inteligéncia Econémica (National
Economic Intelligence Committee), a Equipa de
Gestdo Econdmica (Economic Management Team),
0OSC, etc. — contribuem para adiar o processo.

Tabela 3: Datas de apresentagdo dos QDMP/DEO

Prazo para Data de Atraso

apresentacgao apresentagao
2010-2012 | 1 Setembro 2009 29 Setembro 2009 29 dias
2011-2013 | 1 Setembro 2010 1 Novembro 2010 2 meses
2012-2014 | 1 Setembro 2011 22 Setembro 2011 22 dias
2013-2015 | 1 Setembro 2012 18 Setembro 2012 18 dias
2014-2016 | 1 Setembro 2013 18 Setembro 2013 18 dias
2015-2017 | 1 Setembro 2014 2 Outubro 2014 32 dias
2016-2018 | 1 Setembro 2015 8 Dezembro 2015 69 dias
2017-2019 | 1 Setembro 2016 4 Outubro 2016 34 dias
2018-2020 | 1 Setembro 2017 17 Outubro 2017 37 dias

ESTUDO DE CASO NACIONAL: NIGERIA
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% Desafio 3:
p Fraca colaboragdo entre os 6rgdos executivo
e legislativo na fase de formulagdo

Um baixo nivel de colaboragdo entre os 6rgdos executivo
e legislativo € uma das principais causas do impasse na
fase de formulacdo do orcamento na Nigéria. A principal
causa do impasse sdo os desentendimentos a respeito
dos principais critérios que devem fundamentar o
orgamento. No topo desta lista estd o preco de referéncia
do petréleo e as projecgdes de producdo de petrdleo.
Enquanto o executivo geralmente prefere estimativas
conservadoras, o érgdo legislativo prefere que sejam
menos conservadoras para poder incluir no orcamento
0s projectos recomendados pelo érgdo legislativo. A
desconfianga entre as equipas técnicas de ambas as
camaras do governo, bem como entre os seus respectivos
directores, agrava a situagdo. Também, ndo existe
suficiente colaboragdo entre as equipas técnicas que
fornecem a andlise que serve de base para consultas
mutuas entre ambos os 6rgdos de governo durante o
processo orgamental. Interacgdes mais frequentes
poderiam contribuir para superar a desconfianga mutua
entre as equipas técnicas de ambos os érgdos do governo
e ajudar os érgdos legislativo e o executivo a chegar a um
consenso em relagdo aos principais citérios que
fundamentam as projec¢des orcamentais.

% Desafio 4:
o Fraca autonomia, capacidades e recursos do
NABRO

O NABRO foi criado para fornecer a Assembleia Nacional
analises independentes, imparciais e apartidarias das
informacgdes e estimativas necessarias para decisdes de
ordem econdmica e orcamental, sobretudo as estimativas
emanadas do executivo. Desde a sua criagdo em 2012, o
NABRO forneceu assisténcia técnica a Assembleia
Nacional no dmbito da revisdo da proposta do QDMP/
DEO, apresentada pelo executivo, e das propostas anuais

das leis sobre o orgamento. Mas a contribuicdo da NABRO
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para o processo or¢camental apresenta alguns desafios
proprios. Primeiro, o projecto de lei que estabelece o
NABRO ainda ndo foi aprovado, pelo que este gabinete
continua a carecer do quadro institucional e legal para
garantir a sua autonomia como um gabinete parlamentar
do orgamento. Isto tem implicagbes para a sua
independéncia operacional e financeira, uma vez que as
suas necessidades em termos de capacidades ndo podem
ser atendidas. Em segundo lugar, o pessoal continua a
ser administrado pela burocracia da Assembleia Nacional,
0 proprio 6rgdo ao qual deve apresentar analises e
revisGes objectivas em matérias relacionadas com o
orgcamento.

Dotacdo de verbas e aprovacao

Conforme acima referido, a Constituicdo de 1999 autoriza a
Assembleia Nacional da Nigéria ainfluenciar significativamente
a proposta de orgamento. O exame pela Comissdo de Dotagdes
é uma parte muito importante do processo de dotagdo de
verbas e aprovagdo do orgamento. A Comissdo de Dotagdes
delega este exame nas respectivas Comissdes Sectoriais. Cada
comissdo sectorial € uma comissdo permanente da Comissdo
de DotacBes. Estas comissGes também estdo dotadas de
poderes de supervisdo em relagdo aos MDA.

As diferencgas entre a proposta de orgamento do executivo e
as alterag@es introduzidas pelo érgdo legislativo sdo geralmente
conciliadas em uma das seguintes formas:

®  Consultas informais entre a lideranca da Assembleia
Nacional e o executivo;

®  Retrocesso formal entre os MDA e as ComissGes
Sectoriais. Se o executivo apresentar um pedido formal
para uma reafectacdo logo depois da aprovagdo do
orcamento, a Comissdo das Dota¢Bes normalmente
remete esses casos a comissdo sectorial para orientagdo;
e

®  Ambas as partes podem ameacgar recorrer ao seu poder
de veto para chumbar uma decisdo. Esta op¢do nunca foi
usada, mas a sua existéncia estimula ambos os lados a
voltarem a mesa de negociacao.



% Desafio 5:
p Atrasos na apresentagao do projecto de Lei
do Orgamento

Um dos desafios constantes em relagdo a aprovagao
do Projecto de Lei de Dotagdes é a questdo da sua
apresentacdo tardia. O nosso estudo revela que o
Projecto de Lei do Orgamento anual tem sido sempre
apresentado cerca de um ou dois meses antes do
inicio do novo exercicio, a 1 de Janeiro (ver o Anexo 1).
As causas principais do atraso sdo semelhantes
aquelas que causam os adiamentos durante a fase de
formulagdo (conforme acima referido).

Desafio 6:
Auséncia de engajamento robusto entre os
orgaos executivo e legislativo

A fraca articulagdo entre os 0Orgdos executivo e
legislativo é uma das principais causas pelo
estrangulamento na fase de aprovagdo do orcamento
na Nigéria. Também ndo se regista um engajamento
suficiente entre as equipas técnicas que fornecem a
analise que exige a colaboragdo entre as duas alas do
governo durante o processo or¢amental. Esta situagdo
pode ser atribuida a varios factores. Primeiro, parece
existir uma forte desconfianca mutua e o anseio de
aproveitar a imprecisdo do quadro juridico. A par
disto, a auséncia de uma disposi¢do formal no quadro
juridico em vigor durante a fase de aprovacdo do
orcamento torna dificil dar resposta as discrepancias
entre as propostas apresentadas por ambas as alas do
governo.

% Desafio 7:
p Atrasos na aprovagao da proposta de lei do
orcamento

Na Nigéria, as propostas de lei do orgamento sdo
apresentadas entre Outubro e Novembro, e as
deliberagSes sobre as mesmas normalmente
prolongam-se entre quatro a sete meses, até Marco e
Junho do ano seguinte (o exercicio relativo ao qual as
propostas se referem).

A auséncia de um calendario e de prazos definidos por
lei para a aprovagdo da proposta de orgamento é uma
das principais causas do atraso. A Constituicdo de 1999
prevé uma data limite muito vaga, que ndo garante um
or¢camento aprovado ante do inicio do exercicio, ou
seja, até ao dia 1 de Janeiro. Conforme previsto na
Constituicdo, o prazo de 31 Dezembro para a submissdo
da proposta de orgcamento, deixa espago para a
apresentacdo e apreciacdo tardias do orgamento. A
apresentacdo e apreciacdo demoram uma média de
cinco meses até a aprovagdo (ver o Anexo 1). No
interregno, grande parte dos pressupostos e projeccdes
gue servem de fundamento para a proposta de Lei do
Orcamento anual terdo sofrido alteragGes, sobretudo
num pais como a Nigéria, que é fortemente influenciado
pela trajectéria voldtil do preco do petréleo, com
atinentes implicagdes para a execugdo do orgamento.
Os técnicos superiores do secretariado da Comissdo de
Dotagdes afirmaram, contudo, que o Parlamento define
prazos internos para a aprovagdo do orgamento.
Embora esta possa ser a situagdo, os prazos raramente
sdo cumpridos pelas seguintes razoes:

e Auséncia de consequéncias face ao ndo cumprimento;
e

e Os MDA ndo respondem a tempo para defender as
suas propostas e, quando o fazem, enviam quadros
juniores sem a autoridade e/ou competéncia para
responder a perguntas.
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A discordancia entre o executivo e a legislatura sobre o
periodo de vida de um orgcamento aprovado é outra
razdo pelo atraso. O artigo 318(1) da Constituicdo de
1999 determina que “Exercicio” significa “qualquer
periodo de 12 meses, comegando no primeiro dia de
Janeiro de qualquer ano ou em qualquer data que a
Assembleia Nacional venha a definir.” Em conformidade
com esta disposicdo, com respeito as Leis do
Orgamento de 2017 e 2018, a legislatura estipulou que
as leis vigorariam durante 12 meses a contar da data
em que entrassem em vigor, implicando que o
orcamento esta “vivo” até Maio-Junho do ano
seguinte. Em contrapartida, o calendario contabilistico
do OAuUGF termina a 31 de Dezembro, impossibilitando
assim que a execug¢do orgamental ultrapasse essa
data, criando confusdo em relagdo a fase de execugdo
orcamental, sobretudo no que respeita a despesa de
capital, resultando no abandono de muitos projectos.

A elevada rotatividade e capacidade limitada dos
legisladores tem um efeito negativo sobre a capacidade
dos mesmos de entender o processo orgamental que,
por sua parte, afecta de forma negativa o processo no
seu todo. A maioria dos legisladores ndo passam mais
de um mandato no parlamento. Mal recebem
formacgdo, tém de partir, com outra leva de “novos
parlamentares” a precisar de formacgdo. A capacitagdo
do pessoal de apoio é outro factor importante. Por
Ultimo, a semelhanga da formulagdo do orgamento,
uma comunicag¢do e engajamento mais robustos entre
0 executivo e a legislatura é necessaria, sobretudo no
que toca ao engajamento pré-orgamento.
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Supervisdo orcamental

Na Nigéria, as competéncias do érgdo legislativo em relagdo a
supervisdo estdo consagradas nos artigos 882 e 892 da
Constituicdo de 1999, e no artigo 302 da FRA de 2007 (1). O
artigo 302 atribui poderes ao Ministro das Finangas, por
intermédio da DOF!, para acompanhar, avaliar e produzir
relatérios sobre a execug¢do do orgamento anual; avaliar o
alcance dos objectivos fiscais; e relatar, trimestralmente, a
CRO e a Comissdo Mista de Finangas da Assembleia Nacional.
O artigo 502 da FRA 2007 também determina que a DOF deve
publicar, trimestralmente e até 30 dias apds o final de cada
trimestre, um relatério resumido sobre a execugdo orgamental
na forma prescrita pela CRO. Também exige que, o mais tardar
até seis meses apos o final do exercicio, seja publicado um
relatério de execugdo do orgamento consolidado que compare
a execucgdo real com os objectivos de desempenho fisico e
financeiro. Este relatério deve ser publicado pelo Ministro das
Financas para apresentacdo a Assembleia Nacional e
divulgagdo ao publico.

Na Nigéria, as comissdes parlamentares fazem o
acompanhamento da execugdo orgamental em todos os MDA,
mas ndo fornecem feedback a DOF nem aos préprios MDA;
simplesmente procuram obter informagdes para servir de
fundamento para as suas contribui¢es para a apreciagdo e
aprovagdo do orgamento seguinte. Todas as reafectagdes na
Nigéria requerem a aprovagdo o o6rgdo legislativo (FRA 2007,
artigo 279), que deve ser solicitada pelos respectivos MDA (as
reafectagbes sdo solicitadas a nivel dos programas), apds o
qual os pedidos sdo enviados ao Ministro das Finangas, que
recomenda as reafectagBes a Assembleia Nacional para
aprovagdo, desde que as reafectagdes provenham das sub-
rubricas e ndo excedam a quantia afectada a rubrica em
questdo (FRA 2007, artigo 279).

O odrgdo legislativo desempenha uma outra fungdo
importante no caso de défice da receita, quando a aprovagdo
do Parlamento é necessaria para qualquer tipo de

1  Conforme referido acima, em 2015, o Presidente Buhuari decretou a
fusdo da DOF e da Comissdo Nacional do Planeamento (CNP), designando
esta nova estrutura de Ministério do Orgamento e Planeamento Nacional
(MOPN). Face a esta directiva executiva, as responsabilidades do DOF em
relagdo ao orgamento agora recaem sobre o Ministério do Orgamento e
Planeamento Nacional.



financiamento (interno ou externo) necessario pelo Governo
Federal para suplementar os referidos défices a nivel das
receitas. No entanto, importa salientar que esta fase

fundamental no processo orgamental também acarreta

desafios.

% Desafio 8:
p Fraca coordenagdo, e duplicagdo de agéncias
de relato

Conforme ja referido a respeito do enquadramento
legal, o acompanhamento e avaliagdo do orcamento
na Nigéria suscita desafios préprios. A fraca
coordenagdo entre as agéncias é agravada pela
sobreposicdo de fungdes e responsabilidades por
parte de varios MDA do executivo, nomeadamente, o
MOPN (anteriormente conhecido como a Comissdo
Nacional de Planeamento [NPC]), o Comité Nacional
de Inteligéncia Econdémica (NEIC), a DOF, o OAuUGF, e a
Presidéncia - todos dotados de wunidades ou
departamentos de acompanhamento. Embora os
artigos 882 e 899 da Constituigdo de 1999 confiram
competéncias de supervisdo a Assembleia Nacional,
existem varias agéncias do executivo que também
exercem fungdes de supervisdo, o que representa uma
duplicagdo de funcgdes. O artigo 30(1) da FRA 2007,
por exemplo, confere ao MF, por intermédio da DOF?,
a competéncia para “fazer o acompanhamento e
avaliar a execu¢do do Orgamento Anual, avaliar o
alcance dos objectivos fiscais e apresentar relatérios
trimestrais ao Conselho de Responsabilidade Fiscal e a
Comissdo Mista de Finangas da Assembleia Nacional”.
E esta a razdo pela exist6encia de um Departamento
de Acompanhamento e Avaliagdio do Orgamento
(DBME) no seio da DOF. De igual modo, o artigo 4(e) da
CNP, o Decreto 71 (1993) e o Decreto 17 (1994)
conferem poderes a CNP e ao NEIC no sentido de
acompanhar e fazer cumprir a execugdo dos
orgamentos, respectivamente. Estas competéncias
acrescem ao estatuto de “autorresponsabilizagdo” do
OAUGF, pelo qual este deve fazer o acompanhamento
das despesas de capital nos MDA para os quais 0s

2

O actual Ministério do Orgamento e Planeamento Nacional

contabilistas da OuUAGF foram destacados. Isso indica
que as agéncias criadas por decretos militares
funcionam concomitantemente com aquelas criadas
durante o periodo de regime democratico. As
consequéncias desta duplicacdo fazem-se sentir na
fraca prestagdo de contas em relagdo a supervisdo por
parte dos MDA obrigados a prestar contas a varias
entidades institucionais enquanto procuram
desempenhar as suas fungdes.

Além da duplicagdo de fungdes, regista-se o problema
de linhas hierdrquicas mal definidas de relato e
responsabilidade. A DOF, por exemplo, deixou de
prestar contas ao MF para prestar contas ao MOPN.
Esta auséncia de clareza quanto as responsabilidades
e fungBes durante o processo orgamental cria um
desafio; e a duplicidade e repetigdo cria a tendéncia
crescente de “fadiga de supervisdo”, conforme
revelado por alguns funcionarios publicos nos MDA.

Bﬁ Desafio 9:
[' Atrasos no relatério de execugdo orcamental
e fraca supervisdo do mesmo

O artigo 30(2) da FRA 2007, determina que “o Ministro
das Finangas deve providenciar para que seja

elaborado um relatdrio de acordo com o paragrafo (1)
deste artigo e publicado nos meios electrénicos e de
comunicagdo social, como também no portal do
Ministério das Finangas no prazo maximo de 30 dias
apds o fim de cada trimestre”. Embora a DOF produza
relatérios de execugdo orgamental, estes nem sempre
sdo publicados em tempo Util, o que diminui o papel
de prestagdo de contas que a Assembleia Nacional
devia desempenhar e afecta negativamente as fases
de formulagdo e aprovagdo do orgamento relativo ao
exercicio seguinte. A incoeréncia e debates sobre o
calenddrio do orgamento da despesa de capital tém
sido identificados como causas de atrasos nos
relatérios de execugdo orgamental.
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Na prética, a DOF prepara os relatérios de execugdo
orcamental dos dois primeiros trimestres (embora
com algum atraso), relatério estes que fazem

efectivamente objecto de analise por varias comissoes
da Assembleia Nacional. Os problemas prendem-se
comos relatdrios de execugdo orgamental dos terceiro
e Ultimo trimestre do ano. Embora o artigo 318(1) da
Constituicdo de 1999 estipule que o exercicio fiscal
corresponde ano civil, existe uma falta de consenso
entre o executivo e a Assembleia Nacional sobre a data
efectiva da execucdo orgcamental. Devido a atrasos na
proposta de Lei do Orgamento e a aprovacgao tardia do
orcamento, alguns membros da Assembleia Nacional
referem-se ao artigo 318(1) da Constituicdo de 1999
para exortar vigorosamente que o orgamento aprovado
seja executado nos 12 meses a contar da data de
aprovagao.

O facto de os fatores climéticos dificultarem a
construcdo de projectos de capital durante a época
das chuvas (Abril a Novembro) é outro motivo
importante pelo prolongamento do orgcamento de
capital até 31 de Margo do exercicio seguinte. Devido
a imprecisdo das regras, a Assembleia Nacional
questiona a validade dos relatérios de execugdo do
orcamento, com énfase nas despesas de capital. A
Assembleia Nacional também acusa o executivo de
esperar até aos dois Ultimos trimestres para executar
as despesas de capital.

Desafio 10:

Atrasos com o relatério de execugdo
orcamental e a auséncia de supervisdo do
mesmo

‘R
5

Um dos problemas durante a fase de supervisdo no
processo orcamental é o atraso no recebimento do
Relatério do Auditor Geral, que, ja hd varios anos
chegou ao OAUFG com atraso, pelo que ndo podia ser
analisado e posto em pratica em tempo util, nem
poderia informar contribuigSes para a consideragdo
do préximo projecto de Lei do Orgamento,
representando assim um processo incompleto de
avaliagdo e revisdo.
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O nosso estudo revelou que isso pode ser atribuido
aos factores que se seguem, entre outros:

e Execucdo tardia do orgamento (sobretudo no que
respeita ao atraso da despesa);

e Incoeréncias no calendario orgamental; e

e Incongruéncia entre o calendario de contabilidade
do governo, que termina a meia-noite no dia 31 de
Dezembro, e o calendario orcamental, cujo
componente de capital as vezes se estende até
Marco do exercicio seguinte.

Auditoria e avaliagdo

Na Nigéria, as Comissdes de Contas Publicas (CCP) do Senado
e da Camara de Representantes aprecia o relatério do Auditor
Geral e formula recomendagGes, que apresenta ao plenario
de toda a Assembleia. Os resultados sdo entdo comunicados
ao Presidente para acgdes de acompanhamento e penalidades
quando necessario. Cada camara da Assembleia Nacional
deve assegurar que os relatérios sejam apreciados pelas suas
respectivas CCP. Emprestando da sua heranga colonial, o
sistema de responsabilizagdo publica da Nigéria imita o
Sistema Parlamentar de Westminster. Conforme adiante
referido, o aspecto de auditoria do controlo orgamental é
realizado pelo Auditor Geral, que manifesta o seu parecer
sobre as contas do governo a ele submetidas pelo Director de
Contas. O Relatério do Auditor Geral é enviado a Assembleia
Nacional que, apds apreciagdo do mesmo, envia as suas
conclusdes ao executivo para quaisquer acgBes correctivas e
sangdes que se avistem ser necessarias.

O Auditor Geral deve submeter o seu relatério até 90 dias
depois de obter as contas anuais do Director de Contas -
nem que demore anos a chegar a esse ponto. De acordo com
o artigo 49(1) da FRA 2007, o Governo Federal deve publicar
as suas contas auditadas, o mais tardar, seis meses apds o
final do exercicio. O artigo 49(2) estipula que o Governo
Federal deve consolidar e publicar as suas contas auditadas
do ano anterior nos meios de comunicagdo social, até sete
meses apos o final de cada exercicio. Isto ndo corresponde a
pratica na Nigéria, visto que essas contas auditadas por
vezes demorarem 12 a 18 meses a serem preparadas —muito



além do prazo estipulado por lei. Ndo esta estipulado um
prazo para o Director de Contas disponibilizar as contas ao
Auditor Geral.

Embora a OAuGF disponha de pessoal com experiéncia
das politicas dos diversos sectores (por exemplo, saude e
educagdo), as CCP da Assembleia Nacional ndo possuem
essa capacidade. De igual modo, as CCP e outros comités
tém acesso a dados financeiros e ndo financeiros. O poder
dos mesmos de solicitar informac&es de qualquer MDA do
governo estd contemplado nos artigos 882 e 892 da
Constituicdo de 1999. Depois de analisar o relatério de
auditoria, as recomendag¢Bes da CCP sdo remetidas ao
Comité de Ambas as Camaras, que depois vota em relagdo as
recomendagdes da CCP. Posteriormente, o relatério é
enviado ao presidente para acgdo

:% Desafio 11:
p Atrasos na entrega do relatério do Auditor
Geral e ndo apreciagdo do mesmo

Os artigos 852 e 862 da Constituicdo de 1999 autorizam
o Auditor Geral a auditar as contas publicas de todas
as entidades e tribunais da Federagdo, com excepgdo
das contas de empresas, comissGes, agéncias e outras
entidades estatutdrias. Isto é reforgado no artigo 492
da FRA 2007, que estipula que o governo deve publicar
contas auditadas no prazo maximo de seis meses apos
o final do exercicio. Na pratica, isso nunca aconteceu
devido a factores como:

e Apresentagdo tardia das contas pelo Director de
Contas;

e Atrasos na execugdo do orgamento (sobretudo da
parte da despesa de capital); e

¢ Incoeréncias no calendario orgamental.

% Desafio 12:
p Fraca autonomia, capacidade e recursos do
Auditor Geral

O OAUGF carece da autonomia, capacidade e recursos
para cumprir seu papel de “cdo de guarda” dos
recursos publicos. O Auditor Geral da Federagdo é
nomeado pelo presidente. Como o Auditor Geral pode
ser destituido pelo presidente, ndo ha incentivos para
responsabilizar o executivo. De 1999 até a data,
nenhum relatério de auditoria levou a uma acusagao.
Esta falta de autonomia afecta a capacidade para
produzir relatérios de auditoria atempados e
completos.

O OAuUGF requer pessoal com a capacidade para
realizar auditorias financeiras, de conformidade e de
desempenho em varios dominios, pelo que requer
especialistas nos dominios da saude, da educacgdo, da
agricultura, etc. No entanto, o pessoal de auditoria
ndo é contratado a critério do Auditor Geral, mas pelo
Gabinete do Chefe do Servico da Federagdo (OHSCF) -
gue responde directamente a presidéncia. O OAuGF
carece de poderes e de recursos em geral para
contratar, demitir ou promover os seus quadros. Por
ultimo, o pessoal da OAuGF indicou que o escritério
ndo pode definir o seu préprio orcamento para
cumprir o seu mandato.
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Conclusodes e recomendacoes

Este estudo de caso explora os desafios que impedem a
Assembleia Nacional de desempenhar a sua funcdo de agilizar
a formulagdo, execucdo e supervisdo do orcamento. A
compreensdo destes desafios fornece pontos de entrada Uteis
para prosseguir com as medidas necessdrias para a melhoria.
Estas medidas incluem:

Criar regras, definir responsabilidades claras em todo o
orcamento e elaborar um calendéario orcamental

Os desafios relacionados com a auséncia de regras, praticas e
procedimentos claros, que sirvam de orientagdo para o
processo orgamental sdo actualmente objecto de apreciagdo
como parte do projecto de Lei sobre o Processo Orgamental e
do Quadro Regulador, bem como no dominio das reformas
constitucionais em curso. No entanto, importa afirmar que o
processo de reforma constitucional na Nigéria apresenta um
desafio, dada a exigéncia constitucional de participagdo por
parte dos 36 estados da Federacdo para a aprovagdo das
emendas a constitui¢do. Os artigos 102 e 112 do novo projecto
de lei contém disposicdes para a resolucdo de litigios pré-
orcamento e de diferendos, respectivamente. Estas
interacgBes poderiam servir para dirimir a aparente
desconfianga mutua entre os técnicos do executivo e do 6rgdo
legislativo. Isso poderia ajudar as duas alas do governo a
encontrar um terreno comum quanto aos principais
parametros de pressupostos orgamentais. No ambito da
aprovacgdo e analise orcamental, este projecto de lei procura
assegurar o controlo de ambas as partes, com uma clara
definicdo de calendarios e prazos.

Para eliminar a confusdo, o projecto de lei devia também
procurar resolver a duplicagdo de esforgos e dos actores
envolvidos em todo o processo orgamental.

Além do Projecto de Lei do Processo Orgamental e do
Quadro Regulador, a Assembleia Nacional encontra-se em
vias de rever a Lei de Auditoria alterada. Espera-se que esta
venha a fixar um prazo especifico e antecipado para a
apresentacdo dos relatérios do Director de Contas e do
Auditor Geral.

Melhorar a coordenagéo e troca de informacéo entre
actores no processo de formulacdo e execugio

Durante todo o processo orcamental, a falta de coordenagdo
e troca de informacg@es entre o MF, a MOPN, os MDA e muitas

18 O PAPEL DA LEGISLATURA NO PROCESSO ORCAMENTAL

outras entidades leva a atrasos na apresenta¢do de
documentos orgamentais. Esses atrasos ndo serdo resolvidos
somente por meio de uma estrutura legal. A fim de reduzir os
intervalos de tempo entre a apresentacdo de documentos
orgcamentais, ha que introduzir incentivos para garantir que
todos os envolvidos enviem informacg&es oportunas entre si.

Reforco da autonomia, das capacidades, e dos recursos
da NABRO

Actualmente, a NABRO carece da autonomia, das capacidades

e dos recursos necessarios para fornecer analises
independentes sobre o quadro macroecondmico e fiscal do
executivo para (i) promover a credibilidade do orgamento; (ii)
determinar a acessibilidade do orcamento; (iii) identificar os
riscos no orgamento; (iv) repriorizar programas; e (v) avaliar o
desempenho dos programas a serem financiados no
or¢camento. A auséncia de supervisdo do orcamento durante a

sua execucdo também pode ser atribuida a essas lacunas

Refor¢o da autonomia, das capacidades, e dos recursos
do Gabinete do Auditor Geral

O NILDS e a Assembleia Nacional estdo cientes de grande
parte das dificuldades inerentes ao processo de auditoria.
Uma nova lei de auditoria estd a ser apreciada na Assembleia
Nacional. O projecto de lei visa corrigir os desafios ao reforcar
a autonomia, as capacidades e os recursos do Auditor Geral.
Mais especificamente, o projecto de lei visa aumentar a
autonomia do gabinete, ao prever que o OAUFG preste contas
a Assembleia Nacional em vez de ao presidente. Para assegurar
a execucdo das recomendagBes do Auditor Geral, este
gabinete ird, sem esperar pelas CCP da Assembleia Nacional
ou pelo presidente, trabalhar com os agentes de aplicagdo da
lei no sentido de investigar as alegacdes de ma administracdo
financeira.



Anexo 1 Calendério para a apresentacgéo e aprovacdo do orcamento nacional (2000-2018)

Data prazo Apresentacdo  Data de Tempo na Assem-  Aprovagdo presi-  Tempo até a Intervalo de tempo
a Assembleia envio para bleia Nacional dencial aprovacao entre a apresen-
Nacional aprovacao tacdo e a assinatu-
pelo presi- ra do presidente
dente

2000 | 31 Dez. 1999 24 Nov. 1999 14 Abr. 2000 4 meses 21 dias 5 Maio 2000 21 dias 5 meses 11 dias
2001 | 31 Dez. 2000 9 Nov. 2000 21 Dez. 2000 1 més 12 dias 21 Dez. 2000 Imediato 1 més 12 dias
2002 | 31 Dez. 2001 7 Nov. 2001 28 Mar. 2002 4 meses 21 dias 28 Mar. 02 Imediato 4 meses 21 dias
2003 | 31 Dez. 2002 20 Nov. 2002 11 Mar. 2003 3 meses 21 dias 10 Abr. 2003 29 dias 4 meses 21 dias
2004 | 31 Dez. 2003 18 Dez. 2003 20 Abr. 2004 4 meses 2 dias 21 Abr. 2004 1dia 4 meses 3 dias
2005 | 31 Dez. 2004 12 Out. 2004 18 Mar. 2005 5 meses 6 dias 12 Abr. 2005 24 dias 6 meses

2006 | 31 Dez. 2005 6 Dez. 2005 21 Fev. 2006 2 meses 15 dias 22 Abr. 2006 2 meses 4 meses 16 dias
2007 | 31 Dez. 2006 6 Out. 2006 22 Dez. 2006 2 meses 16 dias 22 Dez. 2006 Imediato 2 meses 16 dias
2008 | 31 Dez. 2007 8 Nov. 2007 27 Mar. 2008 4 meses 14 Abr. 2008 18 dias 5 meses 6 dias
2009 | 31 Dez. 2008 2 Dez. 2008 3 Fev. 2009 2 meses 10 Mar.2009 5 semanas 3 meses 8 dias
2010 | 31 Dez. 2009 23 Nov. 2009 25 Mar. 2010 4 meses 22 Abr. 2010 4 semanas 4 meses 29 dias
2011 | 31 Dez. 2010 15 Dez. 2010 25 Maio 2011 5 meses 10 dias 26 Maio. 2011 1dia 5 meses 11 dias
2012 | 31 Dez. 2011 13 Dez. 2011 28 Mar. 2012 3 meses 15 dias 13 Abr. 2012 15 dias 4 meses

2013 | 31 Dez. 2012 10 Out. 2012 14 Jan. 2013 3 meses 4 dias 24 Fev. 2013 2 més 10 dias 4 meses 14 dias
2014 | 31 Dez. 2013 13 Dez. 2013 10 Abr. 2014 3 meses 28 dias 23 Maio 2014 1 més 13 dias 5 meses 10 dias
2015 | 31 Dez. 2014 17 Dez. 2014 28 Abr. 2015 4 meses 11 dias 16 Maio 2015 18 dias 4 meses, 29 dias
2016 | 31 Dez. 2015 22 Dez. 2015 23 Mar. 2016 3 meses 1 dia 4 Maio 2016 1 més 11 dias 4 meses 13 dias
2017 | 31 Dez. 2016 14 Dez. 2016 11 Maio 2017 4 meses 27 dias 12 Junho 2017 1 més 1dia 5 meses 28 dias
2018 | 31 Dez. 2017 7 Nov. 2017 16 Maio 2018 6 meses 8 dias 20 Junho 2018 1 més 4 dias 7 meses 13 dias

Fonte: Andlises pelo NILDS do Projecto de Lei do Or¢camento do governo federal; Nigerian Journal of Legislative Affairs, Vol. 5, June 2013; vdrios volumes de documentos
or¢amentais da DOF
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