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Sumario executivo

A integracdo apropriada das despesas de capital e correntes é
uma dificuldade enfrentada por muitos ministérios das financas
em Africa, a nivel da coordenacdo orcamental. Este relatério
avalia a eficdcia dos mecanismos aplicados pelos ministérios
das finangas do Botswana, da Namibia, do Ruanda e da Africa
do Sul com vista a integrar estas despesas no processo
orgamental geral. Procura responder a seguinte pergunta: Que
condi¢bes devem estar reunidas para os ministérios das finangas
em paises com diferentes estruturas institucionais e condigdes
econémicas poderem coordenar as actividades de vdrios
actores a fim de integrar a despesa publica de capital e corrente?

Principais definicdes e conceitos

A definicdo de despesa de capital e corrente no contexto de um
pais em desenvolvimento ndo é tarefa facil. No dominio das
estatisticas internacionais das financas publicas, as despesas de
capital sdo inequivocamente definidas como despesas em
activos publicos a serem utilizados na produgdo e fornecimento
de bens e servicos, onde a vida do activo é superior a um
exercicio financeiro e o activo ndo se destina a revenda. Todavia,
os paises em desenvolvimento frequentemente distinguem as
despesas de capital maiores e menores nos seus or¢amentos,
imputando as despesas maiores as despesas correntes
financiadas  pelos doadores nos orgamentos de
desenvolvimento. Posta esta situagdo, para entender as
diferencas entre a gestdo das despesas de capital e correntes é
necessario saber como se faz a integragdo dos processos e
dotagBes de verbas no orcamento de desenvolvimento e dos
processos e dota¢Bes de verbas no orgamento corrente.

Um grau adequado de integracdo das despesas de capital e
correntes é um critério fundamental da gestdo das finangas
publicas (GFP). Embora seja importante prestar atengdo as
escolhas de investimento em activos de capital, hoje € comum
aceitar que o processo de orcamentacdo das despesas de
capital deve ser parte integrante do sistema geral de GFP. Em
principio, concorrendo os orcamentos de capital e correntes
para o mesmo objectivo, estes devem ser elaborados de forma
integrada, embora haja razGes por gerir as despesas de capital
separadamente das despesas correntes. Por exemplo, na
seleccdo e gestdo de projectos de capital devem ser
considerados factores especificos (como o custo do ciclo de

vida, as taxas de retorno ou o agravamento dos custos ao longo
de periodos de implementagdo plurianuais), o que exige
diferentes informacdes, processos e capacidades durante a
preparagao e implementacdo do orgamento.

As despesas de capital e correntes podem ser categorizadas
em diferentes dimensdes e a diferentes niveis, consoante o
pais. Em todo o ciclo orgamental, as despesas de capital e
correntes podem ser apresentadas separadamente a legislatura
(dimensdo de apresentagdo), com dotacOes distintas pela
legislatura (dimensdo legislativa) e planeadas, imputadas,
administradas e controladas por diferentes servigos publicos
(dimensdo institucional). O estudo analisou os factores, as
regras e 0s processos que contribuem para que os ministérios
das finangas integrem as despesas de capital e correntes num
contexto de objectivos comuns, embora existam graus de
discriminagdo em termos de praticas legislativas, institucionais
ou de apresentacdo. Isto se designa a dimensdo de gestdo.

Esses factores, regras e processos foram considerados
elementos fundamentais para a capacidade de coordenacgdo
dos ministérios das finangas. Enquanto a competéncia se refere
ao volume ou ao alcance dos insumos do ministério de uma
qualidade adequada (como recursos humanos e sistemas
informaticos), a capacidade consiste na transformacgdo desse
volume em desempenho. O nivel até ao qual os ministérios das
financas transformam competéncias em capacidades depende
de factores internos e externos, como também factores de
caracter técnico e politico. As tarefas que um ministério das
finangas pode assumir com sucesso num sistema orgamental (a
sua competéncia) sdo determinados pela sua capacidade e os
mecanismos técnicos especificos do sistema, e a forma como a
economia politica e os incentivos institucionais permitem a
efectiva aplicagdo desses mecanismos. Os estudos realizados
identificaram tipologias das diferentes capacidades exigidas de
um ministério das finangas. Por exemplo, Krause (2015)
distingue quatro categorias de capacidades — analitica,
executora, regulamentar e de coordenagdo — e classifica as
principais fungdes de gestdo das finangas publicas do governo
em relagdo a essas capacidades.

Os autores deste relatério basearam-se nessa definicdo de
capacidades do ministério das financas e sua desagregacdao em
varias tipologias para avaliar as capacidades de integracdo das
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despesas de capital e correntes, e analisar os factores que para
isso contribuem. Igualmente, aplicaram a teoria da coordenagdo
para identificar os desafios inerentes a coordenagdo das
despesas de capital/correntes e descrever os mecanismos
utilizados pelos ministérios das finangas para superar esses
desafios.  Especificamente, aplicaram o conceito de
dependéncias entre actividades da teoria da coordenacdo e a
distincdo que a teoria de coordenacdo faz entre a definigdo de
objectivos, a ligagdo entre os objectivos e as actividades, e a
gestdo da informagdo como um recurso transversal a todas as
actividades.

Enquadramento do estudo
O ambito do estudo cingiu-se a andlise da despesa de capital
pelo governo central em infra-estruturas publicas (escolas,
clinicas e hospitais, prisées e esquadras de policia), com
destaque para a fase do ciclo orgamental representada pela
elaboragdo do orcamento. Além de analisar os processos gerais,
as equipas de estudo analisaram especificamente a integragdo
no sector da educacgdo para efeitos comparativos.

A principal questdo em apreco foi subdividida com se segue:

1. Descrigdo do contexto de integracdo das despesas
correntes e de capital: Qudo integrada ou separada é a
gestdo das despesas de capital (capex) e das despesas
correntes nas dimensdes juridica, institucional e de
apresentacdo (quadro de contexto do investimento)? Em
que medida sdo as responsabilidades de gestdo das
despesas descentralizadas? Para formular conselhos de
politicas relativos a diferentes contextos de integragdo, o
estudo analisou aintegragdo da perspectiva das dimensoes
institucional, legal e de apresentagdo (e as diferencas
inerentes as mesmas) para contextualizar e medir a
capacidade de coordenagdo na dimensdo de gestdo, visto
serimportante identificar os mecanismos mais apropriados
nos diversos contextos.

2. Avaliagdo da integragdo da despesa de capital: O que
sugerem os resultados da GFP (decisGes prudentes em
relacio a despesa de capital, orcamento de capital
credivel, fluxos fidveis de recursos para projectos de
despesa de capital, prestacdo de contas institucionalizada)
sobre a integracdo das despesas de capital e correntes? O
estudo avaliou os sinais de integracdo excessiva (decisGes
sobre a despesa de capital ndo tomadas de forma integrada
ou conjuntamente com as decisdes relativas ao orcamento
de despesas correntes, face a um quadro comum de
objectivos e prioridades, e os custos correntes associados
as despesas de capital que ndo figuram no orcamento),
bem como a subintegragdo (auséncia de procedimentos,
analises e informacgGes especificos, aplicaveis a projectos
de capital).

3. Evidéncias de capacidade de coordenagdo: Quais sdo os
pontos fortes e fracos da capacidade de coordenagdo do
ministério das finangas no sentido de gerir a integracdo da
despesa de capital? Qudo bem tem o ministério gerido os
pontos fracos? Que contribuicdo pode ser feita para os
resultados de integracdo observados? O estudo descreveu

0s mecanismos de coordenagdo dos quatro ministérios
das finangas em matéria da definicdo de objectivos
apropriados para os or¢camentos de capital e corrente
(recurso a quadros idoneos); identificar processos de
coordenagdo dos actores e actividades para uma
integracdo adequada; e gerir o fluxo de informacgGes entre
os actores e as actividades no sistema.

4.  Factores que enaltecem ou prejudicam as capacidades:
Que capacidades analiticas, regulamentares e de execugao
afectam a capacidade de coordenagdo do ministério das
finangas? Quais factores —incentivos internos ou externos,
técnicos ou politicos / institucionais — afectam a sua
capacidade de coordenar a integracdo das despesas de
capital e correntes? O estudo investigou os atributos de
diferentes factores para explicar a cadeia, desde os
mecanismos utilizados até aos resultados de integracdo
observados.

5. O que os ministérios das finangas podem fazer: Como é
que o Ministério das finangas ajustou os factores sob o seu
controlo para reforgar a sua capacidade de coordenar as
despesas de capital e correntes em diferentes situagbes?
Que ilagdes foram colhidas? Que conselhos de politica
surgem do estudo?

Constatacoes a respeito do contexto

de integracao e desafios comuns em
matéria da integracao

Contexto de integragdo: O Botswana, a Namibia e o Ruanda
aplicam o conceito de orgamento de desenvolvimento como
mecanismo de apresentacdo e/ou de dotacdo de verbas nos
seus sistemas de financas publicas. Nos trés casos, esses
orcamentos abrangem projectos de desenvolvimento
empreendidos pelo governo e compreendem ndo apenas
despesas de capital, como também despesas correntes (uma
parte relativamente pequena). A Africa do Sul ndo aplica o
conceito de orgamento de desenvolvimento nem de agregagao
de projectos de desenvolvimento como mecanismo de
planeamento ou gestdo orgamental no seu sistema de finangas
publicas, além dos subsidios para infra-estruturas concedidos
pelo governo central aos governos subnacionais, que, em certo
modo, podem ser vistos como uma forma de orgamentagdo
para o desenvolvimento.

E na dimens3o institucional que uma forte separagdo provoca
problemas sérios de coordenagdo. Em relacdo a esta dimensdo,
0s quatro pafses enquadram-se em dois grupos. A Africa do Sul
e o Ruanda possuem instituicdes de despesas de capital e
correntes mais integradas, apesar da separagdo institucional do
planeamento e da orcamentacdo. Em ambos os paises, uma
instituicdo ou unidade é responsavel pela gestdo dos
orcamentos de capital e correntes. O Botswana e a Namibia
separam o planeamento e a orgamentagdo, bem como as
despesas de capital e correntes em termos das instituicdes
responsaveis. O sistema da Namibia apresenta o maior nivel de
separacédo institucional, com separacgdo total a partir do centro
até aos ministérios. O Botswana possui um ministério (e, como
tal, uma responsabilidade politica integrada), mas duas
unidades no centro e separacdo a nivel dos ministérios.
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Desafios de coordenagdo: No Botswana e na Namibia, as
despesas de capital e correntes sdo orgamentadas e dotadas
por diferentes actores tanto a nivel dos ministérios como a nivel
central. Em vez de assegurar que se dé o tratamento apropriado
as despesas de capital, o principal desafio em todo o processo
de elaboragdo do orcamento é o de garantir que os objectivos
definidos nos processos paralelos sejam partilhados (ou que as
decisdes em ambos 0s processos assentem no consenso quanto
as necessidades e prioridades) e que os actores, 0s processos e
o fluxo de informagdes sejam coordenados para que informagao
de qualidade sobre as despesas de capital e correntes seja
partilhada entre o processo de despesa corrente e de capital.
Em contrapartida, no Ruanda e na Africa do Sul, o principal
desafio ndo é tanto o de garantir a definicdo de objectivos
comuns e a partilha de informagdo, mas sim o de garantir que
os principais resultados de um ciclo de projectos sélido sejam
considerados oportunamente e na integra durante o ciclo
orgamental. Esses resultados incluem os planos, a defini¢do dos
custos, a avaliagdo, a revisdo e o controlo dos projectos. Nestes
paises, o principal desafio reside no alinhamento entre os ciclos
de orcamentacdo e de determinagdo de projectos.

Isto ndo implica que a coordenacdo de objectivos e
informacdes tenha ocorrido sem problemas na Africa do Sul e
no Ruanda ou que os resultados do ciclo de projectos tivessem
sido bem coordenados e de qualidade na Namibia e no
Botswana. O estudo constatou também que existem muitos
desafios em comum, decorrentes de deficiéncias nos ciclos
orcamentais e de projecto, independentemente de haver
integracdo institucional ou ndo. Estes incluem a qualidade da
determinacdo e previsdo dos custos; previsdo das despesas de
manutencdo; e conseguir o equilibrio entre as despesas de
capital e correntes para alcancar os resultados preconizados
pelo respectivo sector, com provisionamento insuficiente para
despesas de capital.

Mecanismos para superar os desafios de
coordenacao

Definigdo de objectivos comuns e gestdo de processos, actores
einformacgGes em prol daintegragdo (evitando asubintegragdo):
Os sistemas de GFP dos quatro paises possuem elementos
destinados a promover a definicdo de objectivos comuns e a
coordenagdo dos processos, actores e informacdes,
particularmente fortes no Ruanda e na Africa do Sul, cujos
paises ndo separam as funcBes de planeamento e de
orcamentacdo entre instituicdes publicas. Estes elementos
incluem:

e O uso de estratégias sectoriais e de uma fase de
orgamentacdo estratégica durante o processo orgamental
para definir objectivos comuns relativos as decisGes de
despesas de capital e correntes: um elemento de destaque
no processo seguido na Africa do Sul e no Ruanda é a
integracdo e a coeréncia entre a despesa dos sectores/
ministérios, departamentos ou agéncias (MDA) e os
objectivos sectoriais definidos nas estratégias sectoriais.
Essas estratégias também sdo integradas nos quadros de
despesa a médio prazo e servem de mecanismo de

coordenacgdo adicional em ambos os paises. Na Namibia,
existe um quadro de despesa a médio prazo integrando a
despesa de capital e corrente, mas é distinto do processo
orcamental anual em varios aspectos, sendo em grande
parte o processo anual que determina as dotacGes.

® (O uso de um calendario orgcamental que é aplicado na
pratica e serve para definir a sequéncia das actividades e
decisGes durante o processo orcamental, permitindo a
coordenacdo dos fluxos de informacdo.

e O uso de processos e instrumentos de informagdo
integrados para decisGes relativas as despesas de capital e
correntes: os processos integrados do Ruanda servem de
bom exemplo de como as decisGes relativas as despesas
de capital e correntes sdo tomadas no decorrer de um
Unico processo, embora em duas fases. A integragdo do
processo é evidenciada pela utilizagdo dos mesmos
instrumentos de informacdo, a participagdo dos mesmos
actores e a coeréncia das regras que regem ambos os
orcamentos, primando pela integracdo das despesas. O
processo da Africa do Sul apresenta também estes
elementos. O sistema do Botswana ndo aplica semelhantes
processos, regras ou instrumentos de informagdo que
integram a despesa até a fase das principais dotacdes de
despesa de capital e corrente, apds o qual dois conjuntos
de propostas sdo analisados em simultaneo pelo Comité
de Estimativas. Contudo, recentemente, a Namibia
introduziu varias alterages para uma melhor integragdo
do processo, aproximando-o do tipo de praticas utilizadas
no Ruanda.

®  Estruturacdo dos processos de revisdo do ministério das
finangas para avaliar em simultaneo as despesas de capital
e correntes: este é o caso na Africa do Sul. No Botswana,
em contrapartida, os processos de revisdo do ministério
das finangas ocorrem de forma separada durante grande
parte do processo de elaboracdo do orgamento.! Se a
integragdo no nivel do ministério das financas for fraca, os
sistemas contam com a integracdo de processos a nivel do
ministério de tutela. No Botswana, as despesas de
desenvolvimento financiam o Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) quinquenal, sendo as novas
propostas de projectos introduzidas pelo processo do
PND. A expectativa é que, durante o processo or¢gamental
anual, os ministérios de tutela assegurem a cobertura das
obrigacGes de despesa corrente associadas as despesas de
desenvolvimento. Para tal, os MDA devem possuir
processos que permitam o intercambio de informagdes
entre os técnicos de finangas e os técnicos de
desenvolvimento. Durante o trabalho de campo, foi
constatado que isto nem sempre ocorre na pratica.
Recentemente, a Namibia registou progressos em relagdo
aintegragdo dos processos a nivel central, com o Ministério
das Finangas a coordenar o convite a apresentagdo de
propostas de orgamento e acompanhando os processos

1 Algumas reformas ao processo foram introduzidas no processo
orcamental de 2017, apos ter sido concluido o trabalho de campo para este
estudo, incluindo audig8es conjuntas com os ministérios da tutela nas fases
iniciais do processo.
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com a Comissdo Nacional de Planeamento (CNP), embora
as decisGes finais sobre as dotagBes orgcamentais
continuem a ser tomadas separadamente.

O uso de informagGes actualizadas, coerentes e precisas
sobre as despesas de capital e correntes, organizadas
consoante as rubricas orgamentais aplicadas aquando da
tomada de decisGes em relagdo a despesa: um elemento-
chave em tais situagGes € a existéncia de sistemas solidos
de gestdo financeira e de um plano de contas (PdC)
comum e multidimensional, conforme constatado no
Ruanda, na Africa do Sul e na Namibia. O Botswana ndo
possui uma estrutura integrada de orgamento e contas.
As despesas de capital (desenvolvimento) e despesas
correntes (operacionais) sdo apresentadas de forma
diferente no PdC. As despesas correntes sdo registadas
em segmentos consoante a disposi¢do do orgamento, a
conta e o centro de custos; as despesas de
desenvolvimento sdo registadas apenas nos centros de
custos, que sdo agregados por projecto. Igualmente, os
codigos dos centros de custos para despesas correntes e
de desenvolvimento sdo diferentes, o que implica que é
impossivel associar os custos correntes de manutengdo e
de mado-de-obra (no orcamento corrente/operacional)
aos projectos de desenvolvimento (no orcamento de
desenvolvimento).

Integragdo dos problemas com o ciclo de projectos de capital
no processo orgamental (evitando a integragdo excessiva): os
sistemas GFP dos quatro paises apresentam recursos especificos
para planear e gerir projectos de investimento de capital,
a saber:

viii

Definicdo de requisitos especificos de informagdo para
propostas de investimento de capital: os quatro paises
exigem que as propostas de projectos de investimento
sejam acompanhadas de informag&es adicionais. Em trés
casos — Namibia, Botswana e Ruanda — essa informagdo
serve para aprovar os projectos durante um processo de
aprovacdo de projectos separado. Na Africa do Sul, a
informacdo é utilizada para aprovar os projectos de forma
integrada, sendo as despesas correntes incluidas nas
propostas dos MDA.

A realizacdo de estudos/avaliacdes de viabilidade para
comprovar a optimizagdo da despesa e a exequibilidade: a
Namibia, o Ruanda e a Africa do Sul exigem a realizacio de
varias avaliacdes para todos os projectos, incluindo uma
avaliacdo da viabilidade econémico-financeira. No Ruanda
e na Africa do Sul, o alcance e a profundidade da analise
dependem do tipo e da dimensdo do projecto proposto.
Aquando da submissdo do projecto para a primeira fase de
aprovagdo, todas as avaliagBes necessarias deverdo ter
sido realizadas e financiadas pelos MDA promotores. Os
ministérios das financas no Ruanda e na Africa do Sul
analisam e avaliam a viabilidade dos projectos antes de os
propor para financiamento. Na Namibia, todos os
projectos fazem objecto de estudos de viabilidade — nesta
fase sdo aprovados para efeitos de financiamento antes de

0 proprio projecto ser aprovado, dando azo a um ciclo de
projectos muito moroso.

e (O recurso a comités de projecto/investimento para
aprovar os projectos: o Botswana e o Ruanda possuem
comités responsdveis por aprovar projectos. Uma
diferenca fundamental entre o Comité de Revisdo de
Projectos e do Orgamento do Botswana, que aprova os
projectos, e o Comité de Investimentos Publicos do
Ruanda é que o Ultimo é o Unico ponto num ciclo integrado
responsavel pela apreciacdo dos investimentos de capital.
Além disso, os projectos propostos decorrem de varias
consultas a nivel dos sectores que integram as despesas de
capital e correntes. O Comité de Revisdo de Projectos e do
Orgamento do Botswana € apenas um passo N0 Processo
relativo a despesa de capital e estd desconectado do
processo da despesa corrente; no Ruanda, o Comité de
Investimentos Publicos é o Unico passo focado nas
despesas de investimento, sendo o ponto final de uma
série de etapas totalmente integradas.

e Acompanhamento dos projectos de capital: o
acompanhamento da implementacdo de cada projecto
de capital constitui um elemento fundamental da gestdo
da despesa de capital nos quatro paises. Embora esta
seja a situacdo em qualquer ciclo de projecto bem gerido,
a integragdo desta informagdo no processo orgamental é
o foco deste artigo. No Ruanda, a Unidade de Gestdo e
Monitoramento do Programas dos servigcos or¢gamentais
do ministério das finangas é responsavel por prestar
apoio a implementagdo, ao acompanhamento e a
avaliagdo dos projectos por parte dos MDA; cada
ministério também estd dotado da sua prépria Unidade
de Implementagdo de Projectos, responsavel por fazer o
acompanhamento dos seus projectos. Na Africa do Sul, o
modelo de relato sobre as infra-estruturas a nivel
provincial e a base de dados dos projectos de capital a
nivel dos ministérios centrais sdo intervencdes
importantes que permitem a prestacdo de contas ao
Tesouro Nacional em relagdo ao planeamento e
implementacdo de projectos de capital nas provincias.
Ambas as bases de dados assentam num PdC padronizado.
Na Namibia, cabe as equipes sectoriais da CNP
acompanhar a implementacdo dos projectos, sendo a
informacéo utilizada para a dotacdo de verbas e actualizar
os dados a respeito dos projectos no orcamento de
desenvolvimento. Este processo conta também com o
apoio do PdC e de um sistema consolidado de gestdo
financeira. O sistema de acompanhamento no Botswana
é executado por técnicos de planeamento dos MDA
destacados para os ministérios, mas respondendo ao
director de programas de desenvolvimento no ministério
das finangas. Esta tarefa ¢é independente do
acompanhamento da despesa corrente.

Equilibrar as despesas de capital e correntes para alcangar os
resultados preconizados pelos sectores: quer se trate da
separagdo ou integragdo institucional, um dos principais
desafios enfrentados pelos ministérios das financas é o de
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equilibrar as despesas de capital e correntes para alcangar os
resultados preconizados pelos sectores. Os mecanismos abaixo
referidos contribuem para superar este desafio.

®  Aaplicacdo de limites orgamentais: tanto a Namibia como
0 Botswana asseguram que as verbas aprovadas durante
os processos de decisdo relativas as despesas de capital e
correntes ndo excedem o limite maximo agregado ao fixar
um limite maximo para cada processo antecipadamente
no quadro orgamental. Embora este mecanismo permita
uma melhor coordenacgdo das decisdes para efeitos da
disciplina orcamental, ndo garante que os sectores
individuais consigam um equilibrio apropriado e pode
incidir sobre o equilibrio e as cedéncias a nivel centralizado.
Em contrapartida, no Ruanda, esses limites maximos de
despesas de capital e correntes sdo emitidos aos MDA
mais tarde durante o processo de preparacdo do
orgamento (separadamente, consoante o projecto seja
financiado pelo pais ou pelos doadores). Estes sdo
definidos com base nos planos nacionais e nas despesas
do ano anterior, como também pelas estratégias sectoriais
e uma primeira fase de planeamento sectorial conjunto
(integrando actores centrais e sectoriais), resultando em
solicitagOes de capital dirigidas pelo sector.

e  Aplicar subvengGes reservadas a determinadas despesas:
emboraamodalidade se revista de diferencas significativas,
na Africa do Sul, a aplicagdo de subvengdes condicionais
baseadas nos resultados para a despesa em infra-
estruturas, com vista a combater o baixo nivel de
investimento de capital pelas provincias, € semelhante ao
do Ruanda. Verbas sdo reservadas para despesas de
capital em conformidade com as propostas de despesa
apresentadas pelas agéncias de despesa de forma a
garantir uma despesa de qualidade e um saldo apropriado.
Embora tais mecanismos sejam apropriados em algumas
situacgBes, sdo equiparados a separagdo institucional e de
processos entre as despesas de capital e correntes, mas
apenas para uma proporcdo inferior das despesas de
capital. A semelhanga do que se passa no Botswana, onde
existe uma total separagdo institucional e de processos,
esta modalidade exige uma concepg¢do cuidadosa dos
processos e incentivos para evitar a dotagdo de verbas em
conformidade com critérios de despesas de capital e
prioridades além das capacidades aos sectores, e garantir
que as implicacGes das despesas correntes sejam
integradas nas decisGes relativas aos orgcamentos de
capital e correntes.

Inclusdo dos custos das despesas correntes associadas a
projectos de capital (incluindo os custos de manutengdo) em
decisGes relativas as despesas de capital e orgamentos
correntes: a projecgdo e integracdo das despesas correntes
(incluindo os custos de manutencdo) associadas aos bens de
capital apds a conclusdo dos projectos € um aspecto que nao
estd bem definido em nenhum dos quatro paises, quer
apliguem separacgdo ou integracdo institucional. Esta situacdo
surge do facto que, nem que exista um orcamento a médio

prazo, os projectos com um ciclo mais curto tém de aguardar os
ciclos orgamentais posteriores ao da proposta inicial para fazer
face a esses custos. Um problema adicional é a qualidade das
estimativas de custos. As solugOes identificadas para esta
dificuldade incluem:

®  Determinagdo dos custos pelo ciclo de vida: a Africa do Sul
exige que os custos do ciclo de vida de todos os projectos
de capital sejam definidos, incluindo custos de capital,
exploragdo e manutencdo, e que uma andlise de
sensibilidade dos principais parametros seja realizada. As
directrizes relativas ao planeamento das despesas de
capital que acompanham as instrugdes relativas ao Quadro
de Despesas a Médio Prazo no inicio de cada processo
orcamental, definem os parametros para a determinagdo
dos custos.

®  Recurso a profissionais para a realizacdo dos estudos de
viabilidade: na Namibia, as estimativas de custo para
projectos de infra-estruturas publicas no orgcamento de
desenvolvimento sdo fidveis porque sdo realizadas por
firmas profissionais contratadas pelo Ministério das Obras
Publicas e Transportes. No Botswana, o célculo dos custos
de capital dos projectos de desenvolvimento por
medidores-orcamentistas afectos ao Departamento de
Servigos de Construcdo e Engenharia no Ministério da
Ciéncias também contribui para a producdo de estimativas
de custos mais precisas, embora ndo para os custos de
desenvolvimento de longo prazo.

®  Aplicagdo de um horizonte de longo prazo no orgamento
de desenvolvimento: no PND do Botswana, o custo total
dos projectos deve ser fixado por cinco anos. Estes custos
sdo actualizados conforme necessario durante o processo
anual do orcamento de desenvolvimento. No entanto,
embora o PND contenha os custos prospectivos, os
formatos dos orgamentos ndo oferecem um mecanismo
para que esses custos sejam reflectidos além do exercicio
financeiro.

®  Processos dos ministérios de tutela: os estudos do
Botswana e da Namibia revelaram que o grau de inclusdo
de novos custos operacionais associados a projectos de
capital nas propostas de orcamentos de despesas
correntes depende dos processos adoptados pelos
respectivos ministérios. Na Namibia, os ministérios
responsaveis pela prestagdo de servigos iniciam seus ciclos
de planeamento e orgamentacdo a nivel distrital, de modo
que os funcionarios a nivel regional e distrital tenham
conhecimento dos novos bens de capital que estdo
previstos para entrar em funcionamento e devem incluir
as suas necessidades oportunamente.

e  Consagracdo dos custos de manutencdo: os quatro paises
enfrentam problemas em garantir a manutencgdo de longo
prazo dos bens de capital. Mesmo quando os custos de
manutengdo sdo correctamente estimados e verbas
adequadas sdo disponibilizadas, os custos de manutengdo
sdo vulneraveis a pressdes de outras despesas correntes.
Na Africa do Sul, a partir de 2017/18, 20 por cento das
dotagdes intergovernamentais para as infra-estruturas de
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educagdo serdo consagrados e ficardo reservados para
efeitos de manutencgdo apenas. Embora existam varios
argumentos fortes contra a consagragdo das despesas,
estes devem ser analisados em relagdo as consequéncias
da continua suborcamentagdo e sub-execugdo das
despesas de manutengdo e custos associados a longo
prazo. A consagracdo de despesas de manutengdo por
intermédio de subvencGes ou exclusdo de transferéncias
poderad ser uma solucdo vidvel para este problema de
integracdo dos orcamentos de despesas de capital
e orrentes.

Avaliacdo dos factores susceptiveis de
impedir ou promover a capacidade
de coordenacdo dos ministérios das
financas
O estudo examinou como os mecanismos técnicos acima
descritos interagiam com outras varidveis para determinar a
capacidade de coordenagdo dos ministérios das finangas no
sentido de integrar as despesas de capital e correntes.
Competéncias e capacidades internas, e factores culturais: o
estudo constatou que a capacidade de coordenagdo dos
ministérios das finangas esta fortemente ligada ao perfil interno
de competéncias e outras capacidades. Os factores
especificos sdo:

e Competéncias em matéria de analise de politicas,
nimero de efectivos e retengdo dos mesmos, e a
resultante capacidade analitica e qualidade dos dados:
em todos os paises, o numero de funcionarios envolvidos
na dotacdo de verbas dos ministérios e suas competéncias
e experiéncia influenciam a capacidade do ministério de
coordenar a despesa. Especificamente, é imprescindivel
que haja quadros suficientes com competéncias em
matéria de andlise econdmica/politica. Por exemplo, a
Namibia sofre de escassez de economistas seniores e o
Botswana tem pouco pessoal com competéncias de
andlise de politicas. Em contrapartida, o conhecimento
profundo dos respectivos sectores e as capacidades
analiticas dos quadros dos ministérios das finangas no
Ruanda e na Africa do Sul permitem uma colaboragdo de
qualidade entre o ministério das finangas e os ministérios
da tutela, bem como as capacidades gerais de
coordenagdo.

®  Memoria institucional e experiéncia: um problema
emergente na Africa do Sul é a elevada taxa de rotacdio do
pessoal do Tesouro Nacional e a perda de quadros
superiores com uma vasta memdria institucional — o
elemento que lhes conferia dominio ao lidar com os
sectores — para unidades fora do processo orgcamental ou
da prépria fungdo publica.

® A estrutura organizacional do ministério das finangas: A
organizacdo da divisdo ou divisBes do ministério das
finangas que lidam com as dotagdes orcamentais por
sector promove a capacidade de coordenacdo. Na
Namibia, no Ruanda e na Africa do Sul, algumas partes das
funcdes do gabinete do orgamento estdo repartidas por

sector, assim promovendo relagdes mais fortes com os
ministérios sectoriais, melhores conhecimentos dos
respectivos sectores e capacidades analiticas. No entanto,
a Africa do Sul também demonstra que estruturas
complexas exigem uma maior coordenagdo dos processos
do ministério das finangas.

®  (Capacidade de capacitacdo: no Ruanda e na Africa do Sul,
as tarefas de coordenagdo sdo complementadas pelo
reforco das capacidades de outros actores no processo
orcamental através de ac¢Bes de formagdo e apoio técnico
e administrativo continuo (disponibilidade para responder
a duvidas e prestar assisténcia). Para os ministérios das
finangas de ambos os paises, a formagdo e o reforgo de
capacidades eram vistos como factores essenciais para a
colaboragdo com os restantes servigos do governo.

® A capacidade de definir, comunicar e fazer cumprir as
regras e processos correctos: no Ruanda, embora existam
directrizes detalhadas tendentes a promover a integragdo
das fungdes a nivel sectorial, a falta de orienta¢des claras a
respeito da determinacdo das despesas correntes
associadas a projectos de capital resulta numa integragdo
deficitdria dessa informagdo no processo orcamental. Na
Africa do Sul, tanto os processos integrados como os do
orcamento de capital sdo regidos por directrizes
actualizadas anualmente que respondem aos desafios
orgamentais efectivos e emergentes. Os estudos revelaram
exemplos de como a fraca gestdo dos processos e das
necessidades de informagdo podem prejudicar a
capacidade de coordenacdo.

® Unidades de controlo da despesa: PdC consolidados e
sistemas integrados de informagdo sdo importantes para a
integragdo da despesa. O nivel de eficacia das mesmas,
porém, é fungdo da capacidade do ministério das finangas
no sentido de gerir informagdes orcamentais. Na Africa do
Sul, por exemplo, a Unidade de Estatisticas sobre as
Finangas Publicas, afecta ao Gabinete do Orgamento,
desempenha um papel fundamental na elaboragdo do PdC
e de ac¢des de formagdo sobre a sua implementagdo. No
Ruanda, cabe a Unidade de Gestdo e Monitorizagdo de
Programas o acompanhamento da informagdo financeira
sobre a implementagdo dos projectos.

e Um ministério das financas orientado para os resultados e
promotor da reforma: os ministérios das finangas no
Ruanda e na Africa do Sul esforcam-se por abordar
questdes que surgem durante o processo or¢camental, da
perspectiva da reforma e com o desejo que as politicas
publicas sejam coroadas de sucesso. Em ambos os casos,
uma cultura que prima pela supervisdo dos objectivos em
vez de pelos devidos processos administrativos promove a
colaboragdo entre unidades e quadros no ministério das
finangas.

Factores externos: embora a capacidade interna e uma cultura
favordvel do ministério das finangas possam contribuir para
reforcar de coordenagdo, os estudos de caso também
demonstram como os factores externos podem ter o
efeito oposto.
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®  Falta de capacidade de outros actores governamentais: os
estudos de caso confirmaram que as fracas capacidades
em matéria de planeamento, orcamentacdo e andlise nos
demais servigos do Estado dificultam a coordenacdo dos
actores governamentais para a integragdo das despesas de
capital e correntes a todos os niveis do processo
orcamental. Esta é a situacdo que se regista no Botswana e
na Namibia, onde ha maior integracdo ao nivel dos
ministérios em razdo da elevada separacdo institucional e
de gestdo no centro. No entanto, a integracdo central
pode ser facilmente fragilizada em razdo das fracas
capacidades nos outros servicos. Por exemplo, a Africa do
Sul sofre uma particular deficiéncia de capacidades a nivel
provincial, onde se regista uma caréncia de analistas de
politicas e/ou uma fraca capacidade de gestdo orcamental
nos sectores, bem como a nivel central em alguns governos
provinciais. No Ruanda, a integracdo é apoiada pelas
capacidades de planeamento e de orgcamentagdo do
sector. Contudo, gerir o orgamento de capital e aintegragdo
dasinformacGes do orcamento de capital apropriadamente
no processo orcamental incide sobre o bom
aproveitamento dos fundos de investimento.

e  Atribuicdes favordveis, apoio politico e poderes do
ministério das finangas: sem o poder apropriado para
regulamentar e gerir 0s processos or¢amentais, 0s
mecanismos de integracdo dos processos relativos as
despesas de capital e correntes, bem como as informagdes
correntes, serdo ineficazes. A pesquisa revela que o poder
efectivo depende das capacidades dos ministérios das
finangas, das suas atribui¢Ges técnicas ou legais e de
factores politicos “intangiveis”. Na Namibia, as atribuicGes
conferidas a CNP pela constituicdo, no sentido de definir
as prioridades e a orientagdes do desenvolvimento
nacional, afectou o poder do Ministério das Finangas de
estabelecer regras e processos integrados de
orcamentagdo, embora a sua autoridade em matéria da
GFP seja inequivoca. Na Africa do Sul, o controlo do
Tesouro Nacional sobre as finangas publicas é resultado
das atribuicdes concedidas por lei (nomeadamente, pela
Constituicdo, pela Lei de Gestdo das Finangas Publicas e
pela Lei de Gestdo de Finangas Municipais) e da forma
como tem vindo a executar essas atribuicGes por
intermédio de legislacdo subordinada abrangendo todas
as esferas do governo, bem como as suas capacidades de
execucdo e de analise. Por sua parte, o poder do Ministério
das Financas e do Planeamento Econdmico do Ruanda
recebeu um impeto 2009, ao serem consolidadas as suas
atribuicGes de autoridade e funcdes de planeamento,
incluindo a autoridade para gerir o financiamento e
supervisdo de projectos de capital.

Conclusao

O estudo identificou véarios mecanismos que tém vindo a ser
adoptados pelos ministérios das finangas para coordenar da
melhor forma a integragdo das despesas de capital e correntes
em diferentes situacdes de separacdo institucional, legislativa e

de apresentacdo. No entanto, ndo basta adoptar esses
mecanismos como estratégias individuais para promover a
integracdo, e a definicdo desses mecanismos é muito diferente
de implementa-los efectivamente, sobretudo quando incidem
sobre as acges de outros actores.

A capacidade de coordenagdo pode ser reforcada se os
ministérios das finangas introduzirem mecanismos e
competéncias especificas em matéria do sistema orgamental:

e Diferentes problemas de coordenagdo requerem
mecanismos diferentes. Mas alguns mecanismos podem
responder a varios desafios de coordenagdo, a saber, a
introducdo de um calendario orgamental para criar um
processo orgamental previsivel; estratégias abrangentes e
integradas, quadros orgamentais e PdC, e bases de
informagdo comuns.

®  Os ministérios das finangas devem possuir um numero
adequado de quadros qualificados, dotados de
capacidades analiticas em particular.

e Os ministérios de finangas que organizam partes do
orcamento relativos a sectores tém mais probabilidade de
coordenar outros actores, em particular os ministérios de
tutela, porque estdo em condi¢des de obter conhecimentos
e experiéncia do sector para aprofundar relacionamentos
e colaborar cabalmente com outros actores.

®  Regulamentos fortes sdo importantes para orientar as
actividades de outros actores e prescrever o que deve ser
tomado em linha de conta quando as decisdes sdo
tomadas.

®  Acapacidade de reforgar as capacidades de outros actores
(através de acgBes formais e informais de formacgdo) é
essencial.

® O controlo das despesas é fundamental. Um ministério
financeiro bem informado contribui para assegurar que os
demais actores na fungdo publica tomem decisdes bem
ponderadas e prestem contas; um ministério das finangas
mal informado ndo poderd coordenar actividades e
decisGes, nem terd a capacidade para fazer cumprir as
regras e os regulamentos.

®  Os ministérios das finangas orientados para resultados,
dispostos a ajustar os processos internos e externos para
fazer face aos desafios emergentes e colaborar
internamente sdo mais propensos a coordenar outros
actores e estabelecer requisitos de informagdo
apropriados. Da mesma forma, aqueles que capacitam os
seus préprios quatros revelam uma maior propensdo para
liderar outros actores.

e E fundamental que os ministérios das finangas gozem do
apoio politico no governo. Nos casos em que falta esse
apoio, outros factores, como as capacidades analiticas e
de acompanhamento, bem como o seu relacionamento e
colaboragdo outros actores, tornam-se elementos criticos.

Os estudos de caso revelam que a existéncia da maioria ou de
todas as caracteristicas internas basicas contribui para que os
mecanismos promovam a integragdo, mesmo quando factores
externos impedem os processos. No entanto, as circunstancias
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do pais (ou factores externos) determinam quais as
caracteristicas internas que sdo mais importantes. Por exemplo,
nos paises em que o mandato do ministério das finangas ndo
abrange o orcamento de capital, a sua propria capacidade de
analisar as propostas de despesas de capital e correntes, e de
colaborar com a instituicdo responsavel, é crucial. Por ultimo,
os estudos de caso confirmaram a hipotese de que as diferentes

capacidades dos ministérios das finangas sdo interdependentes.
Por exemplo, a capacidade analitica depende da capacidade de
criar bases de dados robustas no dominio do orgamento, que,
por sua vez, dependem da capacidade de regulamentagdo e
coordenacdo. Regra geral, estas dependem de uma combinagdo
apropriada de habilitagSes, bem como da organizagdo e
cultura internas.
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Introducao

A integracdo apropriada das despesas de capital e correntes é
uma dificuldade enfrentada por muitos ministérios das
financas em Africa, a nivel da coordenacdo orcamental. Este
relatério avalia a eficdcia dos mecanismos aplicados pelos
ministérios das finangas do Botswana, na Namibia, no Ruanda
e na Africa do Sul com vista a integrar essas despesas no
processo do or¢gamento geral. Procura responder a seguinte
pergunta: Que condi¢bes devem estar reunidas para os
ministérios das finangas em paises com diferentes estruturas
institucionais e condigbes econdmicas poderem coordenar as
actividades de vdrios actores a fim de integrar a despesa
publica de capital e corrente? O trabalho de campo foi
realizado em 2016 e as constatages contidas neste relatério
constituem um resumo dos sistemas em vigor nos paises
objecto de estudo de caso e as ilagdes colhidas face a situagdo
vivida na altura.

O estudo é o primeiro de uma série de projectos que integram
o programa de investigacdo preconizado pela Iniciativa

Colaborativa para a Reforma Orcamental em Africa (CABRI) em
matéria das capacidades dos ministérios das finangas. O
programa visa examinar e fornecer orientacdes aos ministérios
das finangas africanos em matéria de questdes politicas
fundamentais relacionadas com as capacidades institucionais.
O tema relativo as despesas de capital e correntes foi
identificado por se tratar de uma politica importante para os
paises membros da CABRI.

Este relatério consiste em quatro sec¢des principais.
A Secgdo 1 contém um resumo do quadro conceptual e explica
a estrutura e o processo de investigacdo (o Anexo 1 faz um
balanco exaustivo do quadro conceptual). A Secgdo 2 descreve
as principais constatacGes relativas as praticas de cada pais no
que respeita a integragdo das despesas de capital e correntes.
A Seccdo 3 contém informagdo sobre os factores que afectam
a capacidade dos ministérios das financas de administrar
efectivamente essas praticas, e a Seccdo 4 apresenta as
conclusdes e recomendacgdes.
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Conceitos e estrutura da pesquisa

Despesas de capital e correntes:
definicdes e consideracoes

A definicdo da despesa de capital e corrente no contexto de um
pais em desenvolvimento ndo é tarefa facil. No dominio das
estatisticas internacionais das financas publicas, as despesas de
capital sdo inequivocamente definidas como despesas com
activos publicos a serem utilizados na produgdo e fornecimento
de bens e servigos, onde a vida do activo é superior a um exercicio
financeiro e o activo ndo se destina a revenda. Todavia, os paises
em desenvolvimento frequentemente distinguem as despesas
de capital maiores e menores nos seus orgamentos, juntando as
despesas maiores as despesas correntes financiadas pelos
doadores nos orgamentos de desenvolvimento. Posta esta
situacdo, para entender as diferengas entre a gestdo das despesas
de capital e correntes é necessario saber como se faz a integracdo
dos processos e dotagOes do orcamento de desenvolvimento e
dos processos e dotagdes do orgamento correntes.

Um grau apropriado de integracdo das despesas de capital e
correntes € um aspecto fundamental da gestdo das finangas
publicas (GFP). Embora seja imprescindivel prestar atengdo as
escolhas de investimento de capital, a tendéncia actual é para o
processo de orgamentacdo de capital ser considerado parte
integrante do sistema geral de GFP (Dorotinksy, 2008). Em
principio, os orcamentos de capital e correntes devem contribuir
para 0 mesmo objectivo, e, neste contexto, devem ser
elaborados de forma integrada (Premchand, 2007). Contudo,
existem razGes pelo tratamento diferenciado das despesas de
capital e das despesas correntes, a saber o facto de a selecgdo
e gestdo de projectos de capital exigirem a andlise de factores
especificos (como o custo do ciclo de vida, as taxas de retorno
ou o agravamento dos custos ao longo de periodos prolongados
de implementacdo), o que impde a necessidade de recorrer a
diferentes informacgd@es, processos e conhecimentos durante a
elaboragdo e implementagdo do orgamento.

Em muitos paises membros da CABRI, as praticas de
integracdo ou separagdo das despesas de capital e correntes
variam consoante os ciclos repetidos de integracdo e separagdo
dos ministérios do planeamento e das finangas vividos nos

paises. Quando os ministérios sdo separados, as despesas de
capital sdo normalmente integradas num orcamento de
desenvolvimento gerido parcial ou totalmente pelo ministério
do planeamento, sendo as despesas correntes, ou o0 orgamento
operacional, geridas pelo ministério das finangas. Quando os
paises decidem reintegrar os ministérios, 0s processos
tornam-se mais integrados.

As despesas de capital e correntes podem ser repartidas em
diferentes dimensdes e niveis, consoante o pais. Em todo o
ciclo orcamental, as despesas de capital e correntes podem ser
planeadas e repartidas separadamente, apresentadas
separadamente a legislatura, objecto de dotac¢do separada pelo
orgdo legislativo, executadas e administradas separadamente e
relatadas separadamente. Esta separagdo a nivel do ciclo
or¢amental pode ser agravada pela gestdo de todas ou algumas
das despesas de capital por uma entidade governamental
diferente daquela responsavel pela despesa corrente.

Webber (2007) define quatro dimensdes da integragdo,
como sendo:

e adimensdo legislativa: as despesas de capital e correntes
sdo apresentadas e tratadas na legislatura num processo
integrado e dotadas numa Unica lei de dotagdes;

e a dimensdo institucional: a responsabilidade pelas
despesas de capital e correntes esta integrada na agéncia
central de finangas (um ministério) e a nivel do ministério,
departamento ou agéncia (MDA);

® a dimensdo da apresentagdo: as despesas de capital e
correntes sdo apresentadas de forma agregada nos
processos de preparacdo, planeamento e relato do
orgamento, embora exista separagdo noutros dominios;

® a dimensdo da gestdo: esta dimensdo refere-se ao
desenvolvimento de um quadro de programas ou de um
quadro orientado para os resultados como forma de
integrar as despesas, bem como as respectivas regras e
processos de gestdo da despesa em relagdo ao quadro.

Este projecto de investigacdo centra-se na dimensdo da gestdo.
Analisa os factores ou instituicGes que permitem aos ministérios
das finangas integrar as despesas de capital e correntes nesta
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dimensdo sempre que existam graus de separagdo noutras
dimensdes. A capacidade dos ministérios quanto a esta dimensdo
é um factor determinante para os resultados orgamentais.

Capacidade dos ministérios das financas
Alguns comentadores fazem uma distingdo importante entre a
capacidade e a competéncia dos ministérios das finangas
(Dressel & Brumby, 2009; Allen et al., 2015; Allen & Grigoli,
2012). (2009) A competéncia refere-se ao volume ou ao alcance
dos insumos do ministério de uma qualidade adequada
(determinada, por exemplo, pela disponibilidade de tecnologia
da informagdo ou recursos humanos), enquanto a capacidade
consiste na transformagdo desse volume em desempenho. O
nivel até ao qual os ministérios das finangas transformam
competéncias em capacidades depende de factores internos e
externos, além de factores de cardcter técnico e politico
(Dressel & Brumby, 2009; Allen & Grigoli, 2012). As estruturas,
0s processos e as fungdes institucionais dos ministérios das
finangas, bem como o processo orgamental, sdo considerados
factores de cardcter técnico, enquanto o contexto econémico-
politico dos incentivos institucionais, os actores e os
condicionalismos estruturais que incidem sobre os ministérios
sdo considerados factores de cardcter politico. As fungdes
assumidas por um ministério das finangas (sua capacidade) sdo
determinadas pelos mecanismos técnicos especificos e a
medida até a qual a economia politica e os incentivos
institucionais permitem a utilizagdo efectiva desses mecanismos
(Dressel & Brumby, 2009).

Os estudos realizados identificaram tipologias das diferentes
capacidades exigidas de um ministério das financas. Por exemplo,
Krause (2015) distingue quatro categorias de capacidades —
analitica, executora, regulamentar e de coordenagdo — e classifica
as principais funcdes de gestdo das finangas publicas por parte
do governo em relagdo a essas capacidades. Allen et al. (2015)
também se referem a fungBes politicas, regulamentares e
transaccionais, e discutem varios elementos organizacionais dos
ministérios das financas em relacdo a essas fungdes e as
transformacgdes que sofreram ao longo do tempo.

Os autores deste relatério basearam-se nessa definicdo de
capacidades do ministério das finangas e desagregaram-na em
varias tipologias para avaliar as capacidades de integracdo das
despesas de capital e correntes, e analisar os factores que para
isso contribuem.

Componentes de | Processos associados

Embora a literatura em matéria das capacidades reconheca a
importancia das capacidades de coordenagdo para os
ministérios das financas cumprirem as suas responsabilidades
no dominio das finangas publicas, este assunto tem sido pouco
aprofundado. No entanto, desde a década de 1990 tem sido
desenvolvido umacervo de obras sobre a teoria da coordenagdo,
gue avanga um conjunto de conceitos e teorias que poderdo
contribuir para a compreensdo e andlise da coordenagdo em
qualguer uma dessas disciplinas (Malone & Crowston, 1990). A
coordenagdo é definida como “a gestdo das dependéncias
entre actividades”, que imp0e a necessidade de coordenar as
actividades, os actores e os recursos aplicados na consecugao
de objectivos comuns. Crowston, Rubleske e Howison (2004)
observaram que, além da énfase nas dependéncias, a separagao
de actores, objectivos e actividades no quadro sugerido por
Malone e Crowston éimportante porque permite conceptualizar
o que deve ser feito separadamente de quem o faz.

Malone e Crowston sugerem um quadro simples contendo as
componentes de coordenagdo e 0s processos associados,
conforme apresentado na Tabela 1, com a identificacdo
preliminar de como os conceitos podem ser aplicados a
capacidade de coordenacdo dos ministérios das financas.

Este estudo aplica a teoria da coordenacgdo para identificar os
desafios inerentes a coordenacdo das despesas de capital e
correntes em diferentes circunstdncias e descrever 0s
mecanismos utilizados pelos ministérios das finangas nos quatro
paises objecto de estudos de caso para superar esses desafios.

Quadro e metodologia da investigacao
O objectivo deste estudo é, em primeiro lugar, saber que
condi¢Bes devem estar reunidas para os ministérios das
finangas poderem coordenar melhor os processos, actividades
e decisdes dos diferentes actores no processo orgamental, a fim
de integrar as despesas publicas de capital e correntes regidas
por diferentes regimes legais, institucionais e de apresentagdo,
e, em segundo lugar, desenvolver propostas de politicas com
base nesses conhecimentos.

Logo a partida foi reconhecido que ndo seria possivel investigar
todas as despesas de capital em todo o ciclo orgamental com os

Aplicagdo do processo orgamental

coordenagdo de coordenagdo

Objectivos Identificagdo dos Definir os resultados no dominio das finangas publicas (integragdo dos orgamentos de capital e
objectivos correntes para uma melhor prestagdo de servigos ou evitar ineficiéncias na despesa),

Actividades Definigdo dos objectivos | Definir ou, na auséncia de definigdo, coordenar o sistema orgamental, incluindo a defini¢cdo de
das actividades actividades (processos), regras e responsabilidades relativas as despesas de capital e correntes

Actores Selecgdo dos actores

Recursos Gestdo dos recursos Os principais recursos do processo or¢gamental sdo informagdes, recursos humanos e tempo.

Qual é a capacidade do ministério das finangas para gerir o fluxo de informagdes, o uso dos
recursos humanos (aptiddes) e o tempo entre as actividades nos processos de planeamento e
implementac¢do do orgamento? As informagdes sdo comunicadas oportunamente, estdo acessiveis
no sitio correcto e passiveis de serem utilizadas para permitir a tomada de decisdes integradas?
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recursos disponiveis ao estudo, nem que era necessario fazé-lo.
Em matéria da integragdo das despesas de capital e correntes, o
dmbito do estudo cingiu-se a andlise da despesa de capital pelo
governo central em infra-estruturas publicas (escolas, clinicas e
hospitais, prisGes e esquadras de policia), com destaque para a
fase do ciclo orcamental representada pela elaboragdo do
orgamento. Além de analisar os processos gerais, as equipas de
estudo analisaram especificamente a integracdo no sector da
educacdo para efeitos comparativos.

A Figura 1 contém o quadro conceptual desta pesquisa, e é
seguido por uma explicagdo dos elementos da estrutura.

Objecto de pesquisa

A pesquisa teve como objectivo analisar a capacidade de
coordenagdo dos ministérios das finangas no sentido de
integrar as despesas (conforme ilustrado no bloco tracejado).
Embora as competéncias dos ministérios das finangas (uma
variavel independente) possam ser aferidas de forma tangivel,
a capacidade nem sempre é passivel de ser directamente
observada; é evidenciada nas acgdes de coordenagdo e
eficdcia dos ministérios das finangas. Recorrendo a teoria da
coordenagdo, o estudo investigou se os ministérios das
financas nos quatro paises objecto de estudos de caso

Figura 1. Quadro conceptual

demonstravam capacidades e mecanismos de coordenagdo
que permitissem:

e  definir objectivos apropriados para a orcamentagdo das
despesas de capital e correntes (uso de quadros objectivos);

® mapear 0s processos de coordenacdo dos actores e
actividades para uma integracdo adequada;

e gerir os fluxos de informagdo entre os actores e as
actividades no sistema.

Propdsitos da integragdo

Para aferir o grau de sucesso das tentativas de coordenagdo, o
estudo analisou os efeitos da integragdo. Foram utilizadas as
dimens&es sugeridas por Andrews et al. (2014) para definir a
funcionalidade da GFP basica para descrever as caracteristicas
observaveis de um sistema, representativas de uma integragdo
apropriada. Estas figuram no bloco cinzento da Figura 2. A
capacidade de coordenagdo da integracdo implicaria a aplicagdo
de estruturas e processos que ndo permitam nem a
subintegracdo da despesa de capital (as decisGes relativas a
despesa de capital sdo tomadas sem que sejam considerados os
objectivos da despesa corrente e as implicagdes para o sector),
nem a sobre-integracdo (sem considerar o cardcter Unico, os
desafios e os requisitos da despesa de capital).

Os investigadores procuraram estabelecer se:
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® as escolhas em relagdo aos investimentos de capital se
baseavam nos objectivos e prioridades politicos para os
quais a despesa deveria contribuir, de forma integrada ou
em articulagdo com a despesa corrente;

®  0s custos correntes dos projectos de capital, a saber os
custos de manutencdo dos bens e as despesas correntes,
como pessoal e servigos, tinham sido incluidos na avaliagdo
e selecgdo dos projectos de capital e nos orgamentos das
despesas correntes;

®  existiam procedimentos especificos em relagdo aos
projectos de capital para assegurar a boa gestdo do
investimento publico e uma boa relagdo custo-beneficio
com respeito as despesas de capital, incluindo a definigdo
apropriada e avaliagdo dos custos, e se o caracter pontual
das despesas de capital tinha sido reconhecido nas
dotagBes e na gestdo do orgamento;

®  osorgcamentos de capital eram aplicados em conformidade
com os calenddrios previstos e crediveis. Isto implicou
estabelecer se a capacidade de despesa havia sido
considerada nas escolhas de despesa de capital (prevista
na despesa corrente) e se os projectos tinham sido
correctamente orgamentados.

A andlise destes factores indica se foram envidados esforcos
suficientes para integrar as despesas de capital e correntes e
tratar apropriadamente e em separado as despesas de capital.

Factores que afectam a capacidade de coordenagdo

Os pressupostos da pesquisa quanto aos factores susceptiveis de
influenciar as capacidades de coordenagdo figuram no circulo
azul (capacidade interna) e na matriz azul (factores técnicos e
politicos/institucionais). Os factores técnicos e politicos/
institucionais compreendem factores internos e externos.

Os factores internos sdo definidos como estando mais ou
menos sob o controlo dos ministérios das finangas, e incluem as
instituicGes integrantes do processo orgamental e os
mecanismos de coordenagdo introduzidos pelo ministério para
gerir a articulagdo entre processos e decisdes orgamentais e as
informagBes e outros recursos necessarios para 0s mesmos.

Factores contextuais

A pesquisa centrou-se na boa integragdo da gestdo (ilustrado
no bloco cor-de-laranja) das capacidades de coordenagdo das
despesas de capital e nas capacidades de coordenacdo do
ministério das finangas face a diferentes sistemas de integracdo
institucional, legal e de apresentacdo, tratados como factores
contextuais (ver pdagina 2 para uma discussdo sobre as
dimensdes de integracdo). O grau de descentralizacdo das
responsabilidades de GFP do centro para as agéncias de
despesa foi também avaliado como factor contextual,
considerando que uma maior descentralizacdo contribuiria
para aumentar ou transformar a carga de coordenagdo dos
ministérios das financas.

O principal tema da pesquisa foi subdividido nas seguintes
perguntas:

1. Descricdo do contexto vigente em relagdo a integragdo das
despesas de capital e correntes: Qudo integrada ou separada
é a gestdo das despesas de capital e despesas correntes nas
dimensdes legal, institucional e de apresentagdo (o quadro
do contexto da despesa de capital)? Em que medida as
responsabilidades de gestdo das despesas sdo
descentralizadas?

2. Avaliagdo da integragdo da despesa de capital: O que
sugerem os resultados da GFP (decisGes prudentes de
despesa de capital, orcamento credivel de despesa de capital,
fluxos de recursos fidveis para projectos de capital,
responsabilidade institucionalizada) a respeito da integracdo
das despesas de capital e correntes (boa integracdo das
despesas de capital e correntes, conforme ilustrado no bloco
cor-de-laranja)?

3. Provasdas capacidades de coordenagdo: Quais sdo os pontos
fortes e fracos da capacidade de coordenagdo do ministério
das finangas em matéria da gestdo da integracdo da despes
de capital? O ministério conseguiu ultrapassar esses pontos
fracos? Como contribuem para os resultados observados a
respeito da integracdo?

4.  Factores que agilizam ou obstam as capacidades: Quais
capacidades analiticas, regulamentares e de execugdo
afectam a capacidade de coordenacdo do ministério das
financas? Que factores — sejam eles internos ou externos,
técnicos ou incentivos politicos/institucionais — definem a sua
capacidade no sentido de coordenar a integracdo da despesa
de capital e a despesa corrente?

5. O que os ministérios das finangas podem fazer: Como é que
o Ministério das Financas adaptou os factores sob o seu
controlo para reforcar a sua capacidade de coordenar as
despesas de capital e correntes em diferentes circunstancias?
Quais sdo as licdes? Que conselhos de politica podem ser
extraidos do estudo?

Consulte o Anexo 2 para o quadro de pesquisa consolidado
utilizado pelos investigadores, com as respectivas listas de
verificagdo e os critérios de classificacdo associados.

O lider da equipa de pesquisa e o secretariado da CABRI
desenvolveram o quadro conceptual do estudo. Subequipas de
pesquisa realizaram o trabalho de campo nos quatro paises de
estudo de caso entre Abril e Agosto de 2016. As constatagdes e
conclusBes contidas neste relatério constituem um resumo da
situagdo que vigorava nos paises objecto de estudo de caso e as
ilagdes colhidas face a situagdo vivida na altura. Sempre que
possivel, o relatério refere-se as reformas realizadas apds o
trabalho de campo, mas ndo tira quaisquer conclusGes a respeito
do impacto dessas reformas sobre a capacidade de coordenacdo
ou a integragdo das despesas de capital e correntes.

Foram elaboradas matrizes para as respostas dos paises as
perguntas objecto da pesquisa. Estas foram passadas em revista
pelos respectivos ministérios das finangas e serviram de base para
este relatério de sintese. O relatorio foi revisto pelo secretariado da
CABRI e pelos inquiridos nos paises, e um painel de revisdo pelos
pares foi instituido pela CABRI antes da sua finalizagdo.
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Integracao da despesa de capital e corrente nos
quatro paises objecto de estudo de caso

O contexto da integracao

Para formular conselhos de politicas relativos a diferentes
contextos de integracdo, o estudo analisou a integracdo da
perspectiva das dimensdes institucional, legal e de apresentagdo
(e as diferengas inerentes as mesmas) para contextualizar e
medir a capacidade de coordenacgdo na dimensdo de gestdo,
visto serimportante identificar os mecanismos mais apropriados
nos diversos contextos.

Embora a integracdo institucional possa ser vista como
denegrindo tanto a capacidade de coordenagdo quanto os
factores integrantes do processo orgamental, essa também
pode ser vista como um dado adquirido para efeitos da
pesquisa, criando um desafio de integragdo de maior ou menor
importancia a ser resolvido na dimensdo de gestdo (ou no que
tange aos mecanismos técnicos do processo orcamental).

Antes de analisar se as despesas estdo integradas nas
dimensdes legal, institucional e de apresentagdo no Botswana,
na Namibia, no Ruanda na Africa do Sul, deve ser tracado o
modo como estas duas categorias de despesas se relacionam
com o0s conceitos de orgamentos operacionais e de
desenvolvimento em cada um dos paises. Imp&e-se esta
necessidade porque a existéncia (ou ndo) de um conceito de
orcamento de desenvolvimento determina o grau de separacao
nessas dimensdes e agiliza ou dificulta a tarefa de coordenacao.

O Botswana, a Namibia e o Ruanda aplicam o conceito de
orcamento de desenvolvimento nos seus sistemas de financas
publicas: nos trés casos, esses orcamentos dizem respeito a
projectos de desenvolvimento empreendidos pelo governo e
compreendem ndo apenas as despesas de capital, mas também
(uma parte relativamente reduzida) das despesas correntes:

(] No Botswana, o or¢gamento de desenvolvimento é um
fundo distinto, o Fundo de Desenvolvimento, que inclui
“todos os valores dotados por lei a partir do fundo
consolidado para financiar, entre outras, diversas despesas
publicas para o desenvolvimento. O fundo também inclui
0s recursos recebidos de créditos contraidos pelo Estado
para despesas de investimento e outros projectos publicos,
bem como o reembolso das despesas com qualquer
projecto” (Governo do Botswana, 2015). Por lei, o Fundo

de Desenvolvimento é mantido numa conta distinta junto
da Direcgdo-Geral das Contas Publicas.

®  No Ruanda, alei das dota¢Ges orcamentais distingue entre
a despesa corrente e a despesa de desenvolvimento,
ambas financiadas a partir do Fundo Consolidado, embora
as despesas do orgamento de desenvolvimento também
possam ser financiadas a partir de contas separadas
mantidas pelas agéncias de despesa. O total das despesas
de desenvolvimento representa o orgamento de
desenvolvimento e inclui tanto as despesas correntes
como as de capital em projectos de desenvolvimento.

®  Na Namibia, o orgamento de desenvolvimento é elaborado e
apresentado separadamente, e inclui projectos de
desenvolvimento financiados pelo governo da Namibia e
pelos doadores. No entanto, a dotagdo é feita ao abrigo de
uma Unica lei e é administrada por um Unico Fundo
Consolidado de Receitas, embora algumas despesas dos
doadores possam ser administradas a partir de outras contas.

A Africa do Sul n3o aplica o conceito de orcamento de
desenvolvimento nem de agregacdo de projectos de
desenvolvimento como mecanismo de planeamento ou de
gestdo orcamental no seu sistema de finangas publicas, além
dos subsidios para infra-estruturas concedidos pelo governo
central aos governos subnacionais, que, em certo modo, podem
ser vistos como uma forma de orcamentagdo para o
desenvolvimento. Também mantém um fundo separado, o
Fundo de Reconstrugdo e Desenvolvimento, para as despesas
financiadas pelos doadores, mas administradas pelos sistemas
governamentais (para financiar tanto as despesas de capital
como as despesas correntes). Essas despesas representam
menos de 1% do orgamento e ndo sdo afectadas pelo érgdo
legislativo, embora estejam reflectidas num quadro no
or¢amento relativo aos valores recebidos dos doadores
relativamente a cada agéncia destinataria. Cada um ¢é
acompanhado do capitulo do documento orcamental relativo
as respectivas agéncias nas Estimativas da Despesa Nacional.
No Botswana, na Namibia e no Ruanda, a parte das despesas
de capital (e a pequena parte das despesas correntes) que
representa despesas de desenvolvimento é tratada de forma
separada das despesas correntes em uma ou mais das
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dimensGes da integracdo. Nos quatro paises, a totalidade da
pequena parte da despesa de capital que é afectada ao
orgamento operacional (normalmente para despesas menores
em equipamentos, como computadores) encontra-se integrada,
na medida em que é planeada, afectada, dotada, gerida e
reflectida, juntamente com as despesas correntes.

A discussdo abaixo sobre a integragdo das despesas de capital
e correntes centra-se na integracdo da maior parte das despesas
de capital (no orgcamento de desenvolvimento) com a maior
parte das despesas correntes (no orcamento operacional).

Conforme revelado na Tabela, existem diferencas
significativas nas dimens&es contextuais da integracdo. E na
dimensdo institucional® que a separacdo significativa da azo a

2 Seas despesas de capital e correntes estiverem integradas a nivel insti-
tucional nos ministérios central e de tutela, € improvével que a sua separagdo
para efeitos da elaboracgdo da lei de dotagBes e do orcamento cause problemas
de coordenagdo. Pelo contrario, o problema da coordenagdo causaria dificul-
dades em relagdo a capacidade analitica do ministério das finangas. Por este
motivo, na categorizagdo dos paises, foi dada primazia a dimensdo institucional.

problemas graves de coordenacdo, pelo que essa dimensdo é
usada para classificar os paises em dois grupos.

e A Africa do Sul e o Ruanda possuem instituicdes de
planeamento das despesas de capital e correntes mais
integradas, apesar da separagdo institucional das fungdes
de planeamento e orgamentagdo. Em ambos os paises,
uma instituicdo ou unidade é responsavel pela gestdo dos
orcamentos de capital e correntes. No entanto, a Africa do
Sul ndo utiliza a categoria de despesas de desenvolvimento
como tal.

® O Botswana e a Namibia separam as despesas de capital e
correntes de forma significativa em termos das instituicdes
responsaveis por cada. A Namibia possui o sistema mais
separado em termos institucionais, com uma separagdo total
do centro para a linha. O Botswana possui um ministério (e,
portanto, responsabilidade politica conjunta), mas duas
unidades (administradas na mesma divisdo do ministério) no
centro, e separagdo a nivel dos ministérios de tutela.

Legal Institucional Apresentagao

Botswana Separagdo total: as Um ministério, unidades separadas, separagdo a nivel dos Apresentagdo integrada e
despesas correntes e de | ministérios: o Ministério das Financas e do Planeamento separada: as despesas de capital
capital sdo aprovadas do Desenvolvimento do Botswana (Ministry of Finance sdo apresentadas separadamente
numa Lei de Dotagbes and Development Planning — MoFDP) retine as fungdes de no orcamento de desenvolvimento
separada. planeamento e orgamentagdo numa Unica instituicdo — e na planilha de estimativas. Os

sdo geridos dentro da mesma divisdo do ministério. Mas as orgamentos correntes e de
despesas correntes sdo preparadas por unidades distintas. desenvolvimento sdo, portanto,
Nos ministérios, os técnicos de planeamento sdo responsaveis | apresentados separadamente, mas
pelas despesas de capital, e os técnicos de finangas nas mesmas estimativas. Porém,
respondem pelas despesas correntes. alguns quadros das estimativas
integram ambos os elementos.

Namibia Integragdo total: as Ministérios separados, separagdo a nivel dos ministérios: Apresentagdo integrada e separada:
despesas correntes e de | a Namibia é o Unico pais da amostra com ministérios de a NPC apresenta o orgamento de
capital sdo aprovadas planeamento e finangas separados. A Comissdo Nacional de desenvolvimento separadamente
como montante UGnico na | Planeamento (NPC) foi criada ao abrigo da Constituigdo e é a legislatura. Mas isto integra a
Lei de Dotagses. responsavel pelos planos de desenvolvimento e despesas de apresentacdo formal do orgamento,

capital. O Ministério das Finangas (MdF) é responsével pelas que integra despesas correntes e

despesas correntes. Esta divisdo repete-se frequentemente de capital num Unico documento

nos ministérios, onde os técnicos de finangas gerem as por agéncia — nas Estimativas

despesas correntes e os departamentos do planeamento de Despesas — e por agéncia e

gerem as despesas de desenvolvimento. programa —no Quadro de Despesas
a Médio Prazo (QDMP).

Ruanda Indicado Um ministério, uma unidade, integrada a nivel dos Apresentacgdo integrada e
separadamente, mas ministérios: as fun¢des de planeamento e de orgamentagdo separada: os anexos da Lei de
aprovado em conjunto: cabem a um Unico ministério — o Ministério das Finangas e do | DotagBes apresentam o orgamento
as despesas correntes e Planeamento Econdmico (MINECOFIN). Embora exista uma de desenvolvimento por projecto
de capital sdo aprovadas | unidade de planeamento no ministério, a responsabilidade (Anexo 11-3). Mas existe também
separadamente, mas na | pelo financiamento das despesas correntes e de capital recai um anexo que agrega as despesas
mesma Lei de DotagBes. | sobre o departamento nacional do orgamento. As fungdes de desenvolvimento e correntes por

estdo integradas nos ministérios de tutela. programa e agéncia. Noutro anexo
sdo apresentas as classificagbes
contabilisticas das despesas
correntes e de capital por agéncia.

Africa do Sul | Indicagdo separada com | Dois ministérios, mas uma unidade responsavel pelo Apresentagdo integrada: as
aprovagdo conjunta: os orgamento e integracdo nos ministérios de tutela: na Africa despesas correntes e de capital sdo
gastos correntes e de do Sul, a fungdo de planeamento reside na Presidéncia apresentadas de forma integrada no
capital sdo apresentadas | (Departamento de Planeamento, Monitorizagdo e Avaliagdo mesmo documento or¢gamental.
separadamente na Lei (DPME)), que assume responsabilidade pelo orgamento em
de Dotagdes, que é colaboragdo com o Tesouro Nacional. No entanto, a entidade
aprovada por programa. | de planeamento ndo possui responsabilidades orgamentais.

No nivel dos ministérios de tutela, o planeamento e a
orgcamentagdo de despesas correntes e de capital estdo
completamente integrados.
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Embora ndo se registem diferengas significativas entre os
quatro paises em relagdo ao grau efectivo de descentralizagdo
das funcGes de GFP, existem diferencas a nivel da integragdo
institucional. Enquanto a Africa do Sul e 0 Ruanda descentralizam
a responsabilidade pela gestdo das despesas aos técnicos de
finangas nos ministérios de tutela em conformidade da lei
organica de GFP, no Botswana e na Namibia, essa
responsabilidade recai sobre o ministro das financas, embora
seja delegada nos ministérios de tutela ao abrigo de
regulamentos (Namibia) ou destacamento de quadros do
ministério das financgas para as agéncias de tutela (Botswana).

Os quatro paises aplicam praticas diferentes em relacdo a
integracdo institucional e a gestdo das fun¢des de planeamento
e orcamentagdo, e a articulagdio com a preparagdo,
orcamentacao e ciclo orcamental dos projectos de capital. Isso
representou um desafio para o estudo. A Tabela 3 indica essas
diferencas.

Aestrutura do sector da educacdo na Africa do Sul apresentou
alguma dificuldade. A responsabilidade pela despesa é
partilhada entre o governo nacional e as provincias — o nivel
autonomo do governo subnacional. O governo nacional é
responsavel pela politica e pelo controlo do desempenho do
sector, enquanto as provincias cabe prestar servicos de
educacdo a populagdo. Isto implica que sdo os governos
provinciais, e ndo o governo nacional, que controlam as
decisGes relacionadas com o investimento de capital na maioria

Dimensdo institucional — integragdo do
planeamento e orcamentagao

dos orgamentos provinciais, que s3o em grande parte
financiados por uma Unica transferéncia de subvencdo
incondicional. Além disso, o Departamento Nacional de
Educagdo contribui para o planeamento de infra-estruturas, na
medida em que decide o valor das subvenc¢des destinadas as
infra-estruturas de educacdo, uma transferéncia condicional. As
medidas tomadas pelo Tesouro Nacional da Africa do Sul para a
integracdo das despesas de capital e correntes neste sector sdo,
portanto, diferentes das medidas empreendidas pelos outros
trés paises.

Desafios relativos a coordenacdo das
despesas de capital e correntes

Os dois grupos de paises enfrentam diferentes problemas de
coordenagdo, que decorrem das configuracdes
institucionais. Esta sec¢do debruca-se sobre esses desafios
em relagdo a um conjunto de etapas esquematicas integrantes
do processo de elaboragdo do orgamento, e a andlise baseia-se
nos resultados de integragdo de cada pais (ver o Anexo 2). Os
desafios de coordenagdo em cada grupo ndo sdo os Unicos
enfrentados pelos ministérios das finangas no processo
orgamental; tratam-se de os mais relevantes para a integragdo
das despesas de capital e correntes. Existem muitos outros

suas

desafios, incluindo a tarefa ardua de coordenar varios
conjuntos de informagdes para um Unico processo de tomada
de decisdo.

Dimensdo de gestdo (quadros e processos) e integragdo no processo
orgamental

Botswana O planeamento e a orgamentagdo sdo O planeamento é feito de cinco em cinco anos quando da elaboragdo do
responsabilidades do MoFDP, embora em Plano Nacional de Desenvolvimento (PND). O plano é desagregado em
unidades separadas geridas na mesma divisdo temas, sectores, objectivos e estratégias, e é também acompanhado de
do ministério. um segundo volume contendo os projectos aprovados. A informacgdo

contida nele é actualizada no ciclo orgamental. Em principio, o governo ndo
financia projectos que ndo tenham sido aprovados para inclusdo no PND.

Namibia De acordo com a constituigdo, a responsabilidade | O PND é elaborado periodicamente e desagregado em sectores, objectivos
pelo planeamento recai sobre a NPC, e 0 MdF e estratégias. Projectos destinados a consecucdo do plano sdo propostos
é responsavel pela orcamentagdo. Na pratica, durante o processo orcamental. A data da realizagdo do trabalho de campo,
a NPC também assume responsabilidade pelo a Namibia encontrava-se em vias de desenvolver um plano estratégico
orgamento de projectos de capital. A NPC estd nacional, contendo uma lista de projectos por sector. Para o futuro, esta
sob a tutela do primeiro ministro. previsto que apenas os projectos inseridos nesse plano serdo financiados.

Ruanda O MINECOFIN é responsavel pelo planeamento e O Ruanda desenvolveu um programa nacional de sete anos, a Estratégia
orgamentacdo, fungdes estas realizadas em duas de Desenvolvimento Econdmico e Redugdo da Pobreza 2, que traga
unidades. Cada qual é responsavel pelas despesas | as estratégias sectoriais obrigatérias, acompanhadas de objectivos e
de capital e correntes. Existe também um ministro | estratégias. Uma fase de planeamento anual é integrada no processo
de Estado separado para o planeamento, que orgcamental para harmonizar os planos de despesa e as estratégias. Os
responde ao ministro das finangas. projectos de capital sdo propostos durante o processo orgamental.

Africa do Sul A Presidéncia, através do DPME (liderado 0 PND da Africa do Sul foi elaborado pela NPC,> um érgéo nomeado pela

pelo seu préprio ministro), é responsavel

pelo planeamento. O Tesouro Nacional é
responsavel pela orgamentagdo. Mas a situagdo
€ mais complexa do que aquela aqui descrita.

O componente de planeamento do DPME
enquadra-se num nivel altamente estratégico,
como o PND. Nos termos da Constituigdo, o
planeamento a nivel provincial é uma atribuigao
exclusiva das provincias. A orgamentagdo é
igualmente complexa.

Presidéncia. Esta repartido por sector, objectivos e estratégias. O Tesouro
Nacional era a entidade responsavel pelos quadros de planeamento dos
sectores/MDA, mas passou esta responsabilidade ao DPME em 2015. Isto
implica que os planos estratégicos periddicos e os planos de execugdo anuais
preparados por todos os MDA sdo acompanhados de programas orgamentais.
Os projectos de capital sdo propostos através do processo orgamental.

A elaboragdo de planos de infra-estruturas a longo prazo em conformidade
com o programa de gestdo da execugdo de infra-estruturas (Infrastructure
Delivery Management System Portfolio Management) é prova do
planeamento integrado a nivel provincial.

3 ANPC foi criada em 2008 para preparar um Plano Nacional de Desenvolvimento. O secretariado da Comissdo foi posteriormente integrado no DPME, o
departamento afecto a Presidéncia responsdvel por agilizar e apoiar as fungbes de planeamento, monitorizagdo e avaliagdo do governo.
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Figura 2: Etapas comuns na elaboracio de orcamentos

Definicao do quadro macrofiscal

Definicao de prioridades nacionais
de despesa

Convencionar
dotagGes

Padronizagao de requisitos e emissao
de instrugdes aos MDA

Identificacdo de necessidades de recursos
dos MDA e preparagao de propostas
de orgamentos

Na Namibia e no Botswana, a duplicidade da responsabilidade
institucional quanto as despesas de capital e correntes é reflexo
de um nivel integragdo mais baixo do que no Ruanda e na Africa
do Sul. Além de serem institui¢cdes distintas (ou unidades, no caso
do Botswana) a tomarem decisdes de despesas de capital e
correntes, em ambos os casos, grande parte das solugbes de
compromisso em relagdo as despesas de capital no centro sdo
feitas entre propostas de orgamentos de desenvolvimento no
dmbito de um limite de despesas de desenvolvimento, com base
em diferentes critérios e quadros objectivos para a maior parte
das despesas correntes no orgamento operacional. Apesar de
todos os paises terem procurado considerar as despesas
correntes associadas aos projectos de capital, exigindo que os

Finalizacdo de propostas
e documentos
or¢amentais

Apresentagdo a
legislatura

custos fossem determinados aquando da identificacdo dos
projectos, esta condi¢gdo ndo é cumprida. Efectivamente, na
Namibia, estas foram retirados da documentagdo exigida
relativamente aos projectos. Embora seja realizado em alguns
casos no Botswana, as estimativas apresentadas ndo sdo fiaveis.

A Tabela 4 descreve os desafios de coordenagdo identificados
na Namibia e no Botswana em relagdo as etapas de elaboragdo
dos orgamentos (Figura 3), como sendo:

e  Definigdo de objectivos para multiplos actores responsaveis
por actividades distintas que devem ser coordenadas.

®  Gestdo dos actores, processos e informagdes: assegurar
que os actores e 0s processos sejam coordenados ao gerir
a sequéncia dos processos e o fluxo de informagdes entre
actividades paralelas.

Tabela 4: Desafios de coordenagdo na Namibia e no Botswana

Etapa genérica Desafios de coordenagdo

Definigdo do quadro

Gestdo de processos, actores e informagdes: Coordenagdo de processos, regras e informagdes, de modo

macrofiscal, incluindo um limite | que os processos paralelos resultam nas mesmas decisdes, com base num envelope comum, o limite maximo

maximo para a despesa agregado de despesas

Definigdo de prioridades
nacionais de despesa

Defini¢do de objectivos: para uma boa coordenagdo das despesas de capital e correntes, o ministério das
finangas deve assegurar a fixagdo de objectivos comuns de despesa para ambos os processos

Emissdo de instrugdes para a
preparagdo de orcamentos

Gestdo de processos, actores e informagdes: garantir que os dois conjuntos de tectos e prioridades resultam
em instrugGes orcamentais coerentes que contribuam para a integragdo

Processos de planeamento e
priorizagdo dos ministérios
de tutela (determinagdo e
priorizacdo das necessidades)

Defini¢do de objectivos: o ministério das finangas deve poder certificar-se que os mesmos objectivos sejam
definidos para ambos os processos por parte dos ministérios de tutela

Gestdo de processos, actores e informagdes: assegurar que o mesmo conjunto de informagdes sobre as
necessidades e prioridades informa ambos os processos de orgamentagdo pelos MDA e que haja uma troca
de informagdes, com informagdes de despesas correntes incluidas no processo das despesas de capital e
informacgdes de despesas capital incluidas no processo das despesas correntes

Convencionando as dotagdes
no centro

Definigdo de objectivos: garantir que ambos os conjuntos de solugdes de compromisso adoptem os mesmos
objectivos, nem que envolvam diferentes actores

Gestdo de processos, actores e informagdes: assegurar que o mesmo conjunto de informagdes sobre as
necessidades e prioridades informa ambos os processos de concessdo e que haja uma troca de informagdes,
com informagBes de despesas correntes incluidas no processo das despesas de capital e informagdes de
despesas de capital incluidas no processo das despesas correntes

Finalizagdo da proposta de
orgamento e respectivos
documentos

Gestdo de processos, actores e informagdes: assegurar que a informagdo de ambos os processos chega a
tempo e em conformidade com as especificagdes, que a informagdo de ambos os processos é uniforme e que
a monitorizagdo, a revisdo e a avaliagdo sdo combinadas
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Uma vez que as instituigdes Unicas sdo responsaveis tanto pelo
orgamento de capital como pelas despesas correntes no
Ruanda e na Africa do Sul, os mesmos quadros objectivos sdo
utilizados, embora as decisdes de despesa sejam remetidas a
analise e critérios adicionais (como confirmagdo da viabilidade
financeira). Embora a definicdo, pelo Ruanda, de limites
maximos de despesa de capital para os MDA para efeitos de
preparagdo dos orcamentos durante as tarefas de planeamento
e orcamentagdo anuais resulte em cedéncias entre projectos de
capital, em vez de entre objectivos de despesa dentro de um
sector, a forte énfase nas estratégias sectoriais para efeitos da
avaliacdo de todas as cedéncias a todos os niveis ajuda a mitigar
o risco da auséncia de integragdo. Também existem indicios de
uma integracdo mais forte no Ruanda e na Africa do Sul,

Etapa genérica

Desafios de coordenagdo

conforme evidenciado pelas praticas mais fortes de avaliagdo
das despesas correntes associadas as decises de despesas de
capital, e inclusdo dessas despesas nos orgamentos aquando da
sua elaboragdo (ver o Anexo 2 sobre a avaliagdo de resultados).

No dominio da integragdo institucional — como é o caso da
Africa do Sul e do Ruanda — o desafio enfrentado pelos
ministérios das finangas ndo reside tanto em assegurar a
integracdo das despesas de capital e correntes em relagdo aos
objectivos de despesa para os quais ambas contribuem, mas
em garantir que os processos e informacdes relacionados com
o ciclo do projectos (planeamento e determinacgdo de custos,
avaliacdo econdmica e financeira, revisdo, acompanhamento e
avaliacdo) estejam integrados no ciclo orgamental para justificar
as decisGes. Ambos os paises instituiram mecanismos para
responder a estes desafios, com mais ou menos sucesso
(conforme indicado no Anexo 2).

Definigdo do quadro macrofiscal,
incluindo um limite maximo para a
despesa

Garantir um equilibrio adequado entre as despesas de capital e correntes num processo Unico

Definigdo de prioridades nacionais de
despesa

N&o foi identificado qualquer desafio de coordenagdo em matéria da integragdo

Emissdo de instrugdes para a preparagdo
de orgamentos

Gestdo de processos, actores e informagdes: garantir que as instrugdes relativas a elaboragdo dos
orgamentos estabelegam requisitos claros de informagdo adicional relativa as despesas de capital

Processos de planeamento e priorizagdo
dos ministérios de tutela (determinagdo
e priorizagdo das necessidades)

Gestdo de processos, actores e informagdes: garantir que os processos de definigdo de prioridades
dos MDA resultem no equilibrio entre as despesas de capital e correntes, e que as propostas

de despesas de capital sejam devidamente avaliadas antes de serem incluidas na proposta do
orgamento

Convencionando as dotag¢Bes no centro

Gestdo de processos, actores e informagdes: garantir que os processos centrais de definicdo de
prioridades resultem no equilibrio entre as despesas de capital e correntes, e que as decisdes de
despesas de capital se cinjam a projectos vidveis, exequiveis e que representem uma boa optimizagdo
dos recursos. Garantir a capacidade de implementagdo de projectos de capital por parte dos
ministérios de tutela

Finalizagdo da proposta de orcamento e
respectivos documentos

Gestdo de processos, actores e informagdes: assegurar que os projectos de capital possam ser
separados das dotagdes or¢camentais remetidas a revisdo, controlo e avaliagdo

No que respeita aos principais desafios em matéria da
coordenagdo, no Botswana e na Namibia, as despesas de capital
e correntes sdo orcamentadas e dotadas por diferentes actores
nos ministérios de tutela e a nivel central. Em vez de assegurar
que se dé o tratamento apropriado as despesas de capital, o
principal desafio em todo o processo de elaboracdo do
orcamento é o de garantir que os objectivos definidos nos
processos paralelos sejam partilhadas (ou que as decisdes em
ambos 0s processos assentem no consenso quanto as
necessidades e prioridades) e que os actores, 0s processos e o
fluxo de informagdes sejam coordenados para que informacgdo
de qualidade sobre as despesas de capital e correntes seja
partilhada entre o processo de despesa corrente e de capital.
Em contrapartida, no Ruanda e na Africa do Sul, o principal
desafio ndo se prende tanto com garantir a definicdo de
objectivos comuns e partilha de informac&es, mas em garantir
que os principais resultados de um ciclo de projectos sélido
sejam considerados na integra e oportunamente durante o
ciclo orcamental. Esses resultados incluem os planos, a

definicdo dos custos, a avaliagdo, a revisdo e o controlo dos
projectos. Nestes paises, o principal desafio reside no
alinhamento entre os ciclos de orgamentacgdo e de determinacdo
de projectos.

Isto ndo implica que a coordenacdo de objectivos e
informagdes tenha ocorrido sem problemas na Africa do Sul e
no Ruanda ou que os resultados do ciclo de projectos tivessem
sido bem coordenados e de qualidade na Namibia e no
Botswana. O estudo simplesmente revelou que os desafios
enfrentados (e acautelados no todo ou em parte) se inserem
nestes dominios, o que permite identificar as melhores praticas
e oportunidades de polinizacdo cruzada.

Contudo, existem muitos desafios comuns decorrentes de
deficiéncias nos ciclos de elaboragdo de projectos e dos
orgamentos, quer ocorram em circunstincias de integracdo
institucional ou ndo. Estes incluem:

® A qualidade da determinagdo dos custos e das previsGes,
sobretudo as implicagdes em matéria de despesas
correntes associadas aos projectos de capital.
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®  Previsdo das despesas de manutengdo, sobretudo nos casos
em que as verbas venham a ser necessarias para novas
despesas de capital ou se forem transferidas outras despesas
correntes, mesmo na eventualidade de uma dotacgo.

e  Equilibrar as despesas de capital e correntes para alcancar os
objectivos preconizados em relagdo ao sector em questdo,
com o sub-provisionamento de despesas de capital.

Mecanismos para superar os desafios de
coordenacao

Os quatro paises empregam varios mecanismos nos seus
processos orgamentais com o intuito de superar os desafios de
coordenagdo. Esta secgdo debruga-se sobre esses mecanismos
no contexto de trés principais desafios: definicdo de objectivos
comuns e gestdo de processos, actores e informacdes para
assegurar a integracdo das despesas; assegurar que a
informacdo do ciclo dos projectos de capital seja devidamente
integrada no processo orcamental; e garantir uma melhor
qualidade da informacgdo sobre os custos e niveis apropriados
de despesas de capital e de manutengdo.

E importante ressaltar que, particularmente no Botswana, onde
o PND peridédico contém uma lista de projectos a serem
implementados, a integragdo das despesas depende do nivel de
integracdo durante este processo periddico. Contudo, as

constatagdes sugerem que os mecanismos aplicados durante
este processo ndo sdo particularmente fortes, com deficiéncias
a nivel da determinagdo das implica¢es de custos correntes e
da avaliagdo dos projectos antes da inclusdo dos mesmos.

Mecanismo: O uso de estratégias sectoriais e de uma fase de
orcamentagdo estratégica durante o processo orcamental para
definir objectivos comuns relativos as decisbes de despesas de
capital e correntes

Na Africa do Sul e no Ruanda, as decisBes relativas as despesas de
capital e correntes sdo tomadas por referéncia as estratégias e
planos dos sectores e dos MDA durante o processo orgamental
tanto a nivel dos ministérios como a nivel central. Mas isto ndo
implica que os quadros objectivos a nivel nacional, que assumem
grande importancia nas decisGes relativas as despesas de capital
no Botswana e na Namibia, sdo ignorados em qualquer um dos
niveis. Tanto a Africa do Sul como o Ruanda exigem estratégias,
planos e propostas de orgamento sectoriais, que servem de
referéncia na elaboragdo dos quadros objectivos a nivel nacional
e a definicdo de prioridades de propostas de despesa para o
exercicio orgamental e os dois anos posteriores. Além disso, as
escolhas feitas no centro entre as propostas dos MDA norteiam-se
pelas prioridades nacionais de despesa fixadas. Contudo, em
todo o processo, um ponto de referéncia e destaque é a
integracdo e a coeréncia entre as despesas dos sectores/MDA e
os objectivos do sector. A Caixa 1 explica o processo, as regras e
os instrumentos de informagdo aplicados no Ruanda para
assegurar a devida integracdo das estratégias sectoriais.

Caixa 1: Exemplo de boas praticas: processo orcamental em duas fases de Ruanda

No Ruanda, o processo orcamental consiste em duas fases: uma fase orientada para o planeamento estratégico, seguida de uma fase
de elaboracgdo de uma proposta detalhada do orcamento. Um processo repartido em duas fases, em que, numa primeira fase conjunta,
é convencionado um quadro que serve de base para decisGes orgamentais mais detalhadas em processos paralelos, poderia auxiliar os
paises a integrar com maior sucesso as fungdes separadas de despesas de capital e correntes.

O processo comega com 0s primeiros convites a propostas de planos e orgamentos (normalmente em Setembro, uns nove meses antes
do inicio do ano fiscal em Julho), que contém as instrucdes para a fase de planeamento. Durante o processo de planeamento, a
elaboracéo e revisdo dos documentos de planos e investimentos dos MDA é um processo altamente interactivo. Estes documentos
descrevem como os planos sectoriais, que sdo elaborados periodicamente e servem de instrumentos para a implementagdo da
estratégia nacional, serdo financiados a médio prazo. O processo é caracterizado pela andlise do desempenho no passado e consultas
de planeamento sectorial, tanto no seio dos MDA quanto com os governos locais e o MINECOFIN. Durante este processo, as despesas
correntes e de capital sdo examinadas em simultaneo, e as propostas de investimento, que sdo examinadas pelo Comité de Investimentos
Publicos (PIC, na sigla inglesa), sdo seleccionadas em funcdo das respectivas estratégias sectoriais.

Em seguida, é emitido um segundo convite a propostas de planos e orgamentos, com limites maximos para despesas correntes
(desagregadas em despesas com pessoal, e bens e servigos) e despesas de capital (desagregadas em financiamentos nacionais e
financiamento pelos doadores). Estes limites maximos emanam do que foi convencionado durante a fase de planeamento e sdo
vinculativos a nivel dos ministérios por categoria, embora os ministérios possuam a flexibilidade de transferir verbas entre subcategorias
desde que ndo ultrapassem os limites maximos e entre as agéncias que integram o mesmo ministério. Sdo os mesmos documentos
contendo os planos e investimentos que servem de base para o planeamento detalhado do orgamento nesta fase.

No Ruanda, as duas fases sdo lideradas por diferentes unidades do MINECOFIN: a responsabilidade pela fase de planeamento estratégico
recai sobre o Departamento de Planeamento do Desenvolvimento Nacional e Pesquisa, e a responsabilidade pela fase de orgamentacdo
cabe ao Departamento do Orgamento Nacional. Isto ndo afecta a integragdo das despesas de capital e correntes, ja que o departamento
do orgamento participa integralmente nos processos de planeamento estratégico através de pontos focais sectoriais e vice-versa.

A maior énfase nas estratégias sectoriais como forma de integragdo ocorreu depois de a Avaliagdo do Desempenho da Gestdo das
Finangas Publicas (PEFA, na sigla inglesa), realizada em 2007, ter diagnosticado a fragilidade desta érea.
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O MINECOFIN do Ruanda recorre aos seguintes principais
instrumentos, mecanismos e capacidades:

e  Osconvites a propostas de planos e orgamentos conjuntos
gue estabelecem um calendario orgamental detalhado. Os
convites sdo acompanhados de modelos detalhados para
submissGes conjuntas. O calendario estabelece o processo
como um instrumento de integracdo, e as regras contidas
nos convites tém o mesmo proposito.

®  Os documentos de planos e investimentos e as propostas
de orgamento de ministérios individuais sdo instrumentos
destinados a obter informacg@es sobre as necessidades de
despesas de capital e correntes associadas as estratégias
dos MDA e orientar as negocia¢Bes entre os actores
No Processo.

e O fornecimento de directrizes para os processos de tomada
de decisdo, inclusive pelo PIC, que estipulam os requisitos
para a integracdo das despesas de capital e correntes.

®  Anprovisdo de apoio em matéria de recursos humanos aos
MDA para coordenar os actores e as informag&es em todo
o processo de planeamento e orgamentagdo, conforme
evidenciado pela nomeacgdo de pontos focais pela unidade
de planeamento e orgamentacdo para servir de pontos de
contacto para os técnicos dos MDA e para assegurar a
integragdo dos dois processos. As agéncias entrevistadas
afirmaram que o apoio pelos pontos focais é fundamental.
Assegurar que os MDA estdo bem informados e que o
MINECOFIN tem uma boa compreensdo do trabalho que
ocorre a nivel dos sectores durante o exercicio orcamental
permite gerir a coordenacdo..

A Namibia introduziu os planos de despesas a médio prazo
orientados por programas no inicio do século XXI como uma
primeira fase estratégica do processo or¢camental para fazer
face as deficiéncias em matéria do planeamento estratégico e
de médio prazo, e para promover a integracdo das despesas.
Durante esta fase, os MDA devem elaborar os seus planos de
despesas de médio prazo, ao integrar as despesas de capital e
correntes por programa. Embora a Namibia ndo exija estratégias
sectoriais, os planos de despesas de médio prazo apresentados
pelos ministérios — acompanhados de extensas narrativas,
definicdo de objectivos e informacdes orcamentais —
proporcionam uma oportunidade de definir os objectivos por
sector e programa com vista a integracdo. O processo de
preparacdo da despesa de médio prazo culmina num QDMP
consolidado composto de capitulos individuais para cada voto,
publicado pelo Ministério das Finangas com os documentos
complementares apresentados ao Parlamento. O principal
processo orcamental, que representa a segunda fase, culmina
na Estimativa de Despesas, descriminada por rubrica, que, por
lei, constitui o pilar da Lei das DotagGes.

Porém, os QDMP e o processo bifasico ndo tiveram o mesmo
efeito de integracdo que no Ruanda pelos seguintes motivos:

e A fase de QDMP é quase exclusivamente uma iniciativa do
Ministério das Financas. A NPC decide sobre grande parte das
dotagBes em funcdo do limite maximo do orcamento de

desenvolvimento e ndo participa nos processos do QDMP,
embora seja responsavel pelas despesas de capital durante o
processo orgcamental principal. Embora o Ministério das
Financas se refira ao QDMP ao tomar decisdes sobre as
despesas correntes na fase orgcamental principal, o
documento reveste-se de pouca, se alguma, relevancia para
as decisdes da NPC. Os critérios da NPC cingem-se a
harmonizagdo com o PND e em assegurar a viabilidade dos
projectos e que ndo ultrapassem os limites maximos do
orcamento de desenvolvimento. Como tal, a funcdo dos
documentos do QDMP do Ministério é diferente das
estratégias sectoriais do Ruanda, dos planos do ministério e
dos documentos de investimento, que orientam as cedéncias,
tanto a nivel das despesas de capital como correntes.

® |gualmente, a integragdo entre o processo do QDMP e o
processo orcamental principal parece ser fraca. Convites
separados sdo emitidos em relagdo a ambos os processos,
sem articulacdo entre os dois. Os ministérios sdo da
opinido que as suas propostas de QDMP ndo devem servir
de base para as suas principais propostas de orgamento, ja
que a articulagdo entre o processo orgamental principal no
centro e as propostas de QDMP é fraca. A responsabilidade
pelas duas propostas é frequentemente repartida no seio
dos ministérios, enfraquecendo a continuidade.

® Os dois processos empregam classificacGes diferentes.
Embora a classificacdo econdmica/por rubrica seja
coerente (as principais categorias sdo as despesas
operacionais e as despesas de desenvolvimento, ambas
discriminadas consoante sejam correntes ou de capital), o
QDMP emprega uma classificagdo programatica diferente
das principais classificagdes administrativas/funcionais
utilizadas nas Estimativas de Despesa. Visto este Ultimo se
tratar de um instrumento juridico, a probabilidade de uma
abordagem programatica contribuir para a integragdo das
despesas é reduzida, visto o processo orcamental primar
pela producdo das estimativas.

Mecanismo: um calenddrio orcamental que define a sequéncia
das actividades e decisées de forma apropriada e previsivel

A aplicagdo de um calenddrio orgamental para definir a
sequéncia das actividades e decisGes durante o processo
orgamental é um requisito fundamental para a integragdo. No
Ruanda, o calendario da MINECOFIN especifica as actividades
de todos os actores, a saber as diferentes unidades do
ministério, ministérios de tutela e autoridades locais. Define a
sequéncia das fases de planeamento estratégico e de
orgamentacgdo detalhada, permitindo que as decisGes sobre as
despesas de capital e correntes sejam tomadas na presenca da
informacdo sobre as necessidades de ambas as categorias de
despesa. Na Africa do Sul, o calendario orcamental também
define a sequéncia das actividades por actor e niveis de governo
para conferir uma maior previsibilidade a todo o processo.

Mecanismo: o uso de processos e instrumentos de informagdo
integrados

Os processos integrados do Ruanda servem de bom exemplo de
como as decisGes relativas as despesas de capital e correntes
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sdo tomadas no decorrer de um Unico processo, embora em
duas fases. A integracdo do processo € evidenciada pela
utilizagdo dos mesmos instrumentos de informacdo, a
participagdo dos mesmos actores e a coeréncia das regras que
regem ambos os orgamentos, primando pela integracdo
das despesas.

O processo da Africa do Sul também contém estes
elementos. Embora o processo orcamental ndo esteja dividido
em duas fases tdo distintas nem utilize instrumentos separados
para a informagdo dos sectores e dos MDA, aplica um
componente estratégico em que os diferentes actores dos
sectores de dos MDA nacionais e provinciais participam num
processo orcamental conjunto para determinadas dreas
através de subgrupos técnicos de grupos funcionais mais
amplos, que se norteiam pelas propostas orcamentais dos
MDA. Nestas propostas sdo consideradas as cedéncias dentro
dos limites maximos de despesa entre diferentes entidades de
despesa e despesas de capital e correntes para alcangar os
objectivos comuns do sector. Os principais instrumentos de
informacdo integrada da Africa do Sul sdo os planos
estratégicos e operacionais dos MDA e as propostas
orcamentais conjuntas. Grupos de trabalho, presididos por
especialistas dos sectores afectos ao Tesouro Nacional,
apresentam recomendacdes a um Comité Central de Despesas
de Médio Prazo sobre as dotagGes aos MDA e os subsidios
condicionais as provincias, bem como em relacdo a integracao
das despesas de capital e correntes. Nestes grupos participam
representantes do Tesouro Nacional e da Presidéncia (que
dirigem a actividade de planeamento), do Ministério da
Governacdo Cooperativa e do Ministério da Fungdo e
Administracdo Publica. O quadro orientador para essas

dotagbes é o Plano Nacional de Desenvolvimento
(desenvolvido pela NPC); o quadro estratégico de médio
prazo, que define prioridades no inicio de cada mandato
governamental; e o conjunto anual de prioridades de despesa,
convencionado num workshop a nivel do Conselho de
Ministros noinicio do processo orgamental. Estesinstrumentos
a nivel nacional servem também de orientagdo para os planos
e propostas de orcamento dos MDA, em conformidade com as
directrizes do QDMP, emitidas pelo Tesouro Nacional com o
convite a apresentacdo de propostas de orgamento conjuntas
e integradas.

Aquando do trabalho de campo, o sistema do Botswana
ndo aplicava semelhantes processos, regras ou instrumentos
de informagdo que integram a despesa até a fase das
principais dotagdes de despesa de capital e corrente, apds o
qual dois conjuntos de propostas sdo analisados em
simultaneo pelo Comité de Estimativas.* Contudo,
recentemente, a Namibia introduziu varias alteracGes para
uma melhor integracdo do processo, aproximando-o do tipo
de praticas utilizadas no Ruanda. O Botswana estd a
considerar um conjunto de reformas, a incluir orgamentos
de médio prazo conjuntos e baseados em programas, para
responder a varios desafios, como sendo a separacdo de
despesas de capital e correntes. As inovagGes da Namibia,
que passam principalmente por modificagSes dos processos,
estdo contidas na Caixa 2.

4 No orgcamento de 2017, o Botswana adoptou medidas semelhantes as
descritas na caixa, consistindo em mais mecanismos conjuntos, incluindo a
realizagdo de audicBes conjuntas pelos comités técnicos responsaveis pela
despesa de desenvolvimento e corrente no inicio do processo, norteadas
por um convite conjunto a apresentacdo de propostas, o que anterior-
mente eram processos distintos.

Caixa 2: Boas praticas emergentes na Namibia: criando oportunidades para o intercimbio de informagGes em processos

orcamentais separados

O MdF e a NPC desenvolveram varios mecanismos com vista a promover a integragao dos processos. Ambas as instituicdes confirmam
gue esses mecanismos sao eficazes porque permitiram desenvolver uma perspectiva mais integrada das dotagdes, embora estas
sejam feitas separadamente. O potencial para negociar entre as dotagoes de capital e correntes num MDA é mais forte, face as
pressoes vividas pelos MDA em termos dos objectivos e respectivas despesas. Os principais mecanismos sao os seguintes:

O processo orcamental principal de determinagao das estimativas de despesas comega com um convite conjunto a elaborar
um projecto de orgamento. O MdF agrupa as suas proprias necessidades as da NPC num Unico convite que é dirigido aos MDA.
Este é acompanhado do calendario relativo aos processos de orgamento operacional e de desenvolvimento e contém
instrucdes sobre a informacgdo que é necessario facultar. Contudo, o convite conjunto nao resulta numa proposta de orgamento
conjunta para a apresentagdo da mesma informagdo tanto ao MdF quanto a NPC; sdo formuladas duas propostas distintas,
embora isto seja atenuado pelo facto de ambas as propostas estarem disponiveis para consulta em linha.

O MdF introduziu audiéncias conjuntas. Anteriormente, o MdF e a NPC negociavam separadamente com os MDA (a semelhanca
do que se passa no Botswana, onde os Grupos de Trabalho Temdticos consultam os MDA com respeito ao orgamento de
desenvolvimento com base num conjunto de critérios, e a Unidade de Administracdo do Orgamento consulta os MDA em
relacdo ao orcamento operacional). Na Namibia, as audiéncias conjuntas sdo realizadas primeiro a nivel técnico, depois a nivel
ministerial. Essas audiéncias garantem que a NPC tenha conhecimento dos problemas associados aos orgamentos correntes
ao fazer as dotagdes do orgcamento de desenvolvimento e vice-versa.

O pessoal técnico da NPC e do MdF estd organizado por sector, possibilitando uma série de reunides entre as duas instituicbes
antes e depois das audiéncias orcamentais para discutir planos e aloca¢Ges de MDA.

Se a Namibia pudesse reforgar estas inovagdes ao integrar os processos ligados aos QDMP, as suas praticas seriam mais semelhantes
as do Ruanda, onde as decisdes de investimento sdo tomadas por um érgdo distinto, mas de forma integrada no processo
orgamental geral.
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Mecanismo: Estruturagéo dos processos de revisGo do ministério
das financas para avaliar em simultédneo as despesas de capital
e correntes

A eficacia dos processos internos de um ministério das
financas no sentido de assegurar a plena integragdo das
despesas de capital e correntes é demonstrada ao comparar
as constatacdes dos estudos do Botswana e da Africa do Sul. A
situacdo na Africa do Sul foi discutida acima. No Botswana,
antes do processo orgamental de 2017, a integracdo dos
processos nao se fazia do mesmo modo. Embora o Comité de
Estimativas analisasse as recomendagdes orgcamentais
apresentadas pelas unidades do ministério das finangas
responsaveis pelos orcamentos de desenvolvimento e
correntes no final do processo de elaboragdo do orgamento
executivo, os outros processos decorriam separadamente.

De igual modo, a divisdo de Programas de Desenvolvimento
no Botswana comunica com os técnicos de planeamento do
MoFDP destacados para os ministérios de tutela. Durante o
processo de preparagdo do orgamento, o director convoca
uma reunido com todos esses técnicos (além das reunides de
acompanhamento convocadas durante o exercicio). Estes
técnicos rednem-se com a direcgdo central para preparar as
propostas de orcamento dos ministérios de tutela, analisa-los
e afectar verbas ao orcamento de desenvolvimento. Um
processo semelhante é seguido entre a divisdo do orgamento
e os técnicos das finangas tanto durante a preparagdo como a
implementacdo do orcamento.

Mecanismo: integragdo de processos a nivel dos ministérios

de tutela

A existéncia de duas instituicOes separadas responsaveis pelos
processos no centro, prejudicam sobremaneira a integracdo a
nivel dos ministérios de tutela. No Botswana, onde as despesas
de desenvolvimento financiam o PND periddico quinquenal e
as novas propostas de projecto sdo o resultado do processo
PND, a expectativa é que, durante o processo or¢camental
anual, os ministérios da linha assegurem a cobertura das
obrigacdes de despesa corrente associadas as despesas de
desenvolvimento. Para tal, os MDA devem possuir processos
gue permitam o intercambio de informagdes entre os técnicos
de finangas e os técnicos de desenvolvimento. Durante o
trabalho de campo, foi constatado que isto nem sempre
ocorre na pratica.

Na Namibia, muitos MDA aplicavam processos especificos
para examinar em simultaneo os pedidos separados remetidos
a NPC e ao MdF, talvez porque os MDA elaboravam propostas
de projecto como parte do ciclo orcamental face as suas
necessidades e planos.®

5  Estasituagdo vigorava aquando do trabalho de campo, embora a
Namibia estivesse em vias de finalizar um plano estratégico plurianual,

o Plano Harambee, elaborado a nivel central que se destinava a detalhar
0s projectos a incluir no processo futuramente. Somente os projectos
integrados nesse plano seriam financiados em ciclos orcamentais futuros.
Com isto, o sistema da Namibia adquiriu caracteristicas semelhantes as do
Botswana, mas susceptiveis de enfraquecer os processos de coordenacdo
a nivel ministerial e a integracdo das despesas de desenvolvimento (ou a
maior parte das despesas de capital) e correntes.

Caixa 3: Boas praticas emergentes na Namibia: um comité
a nivel dos MDA que aprova os pedidos de orgamentos
correntes e de desenvolvimento de forma integrada

O Ministério da Educacgdo da Namibia acredita que os pedidos
estdo bem integrados, embora seja a divisdo de planeamento
a gerar os pedidos de despesa de desenvolvimento e a divisdo
de finangas a gerar os pedidos de despesas correntes. A
integracdo ocorre a dois niveis. Primeiro, os pedidos de
despesas correntes e de projectos sdo gerados nas direccdes
regides da educacdo, onde ndo existem técnicos de
planeamento e financiamento. Depois, um comité de gestdo
de alto nivel examina os pedidos de orcamentos de
desenvolvimento e correntes em conjunto em relagdo ao
plano do sector antes de aprovar os dois para submissao.

Em principio, a integragdo a nivel dos MDA em relagdo a um
plano sectorial Unico poderia servir de instrumento importante
de integracdo se existir um elevado nivel de separacgdo
institucional aos niveis central e corrente. Mas este efeito
compensatdrio seria limitado, a menos que exista uma referéncia
explicita ao plano sectorial e ao exame iterativo das aprovagdes.
Caso contrario, e se as decisdes forem tomadas exclusivamente
com base nas prioridades nacionais, € muito provavel que a uma
iniciativa fique dotada de verbas para despesas de capital, mas
sem verbas para despesas correntes. Por conseguinte, por
exemplo, serdo contratados novos quadros para melhorar um
servigo, mas ndo terdo os equipamentos de que precisardo para
o fazer. Os ministérios responsaveis pela integracdo seriam
significativamente apoiados se fosse adoptada uma apresentacédo
orcamental conjunta que separe os pedidos financeiros no fim,
mas que tenha de justificar ambos tanto em termos das iniciativas
como dos planos sectoriais.

Mecanismo: estruturas orcamentais integradas, mapas de
contas e bases de informagdo

As constataces dos estudos da Namibia, do Ruanda e da Africa
do Sul revelam a importancia de informagdes actualizadas,
coerentes e precisas sobre as despesas de capital e correntes,
organizadas consoante as rubricas orgcamentais aplicadas
aquando da tomada de decisGes em relagdo a despesa.

®  No Ruanda, as revisdes e consultas de planeamento que
ocorrem na fase estratégica abrangem tanto as despesas
operacionais como as de desenvolvimento, e as despesas
de capital e correntes. As revisGes e consultas sdo realizadas
em conformidade com o sistema integrado de gestdo
financeira, assente num plano de contas (PdC) sistematico e
multidimensional. Introduzido em 2006 como um sistema
de orgamentacdo, o sistema de gestdo financeira foi
alargado para incluir os aspectos das contas e dos relatorios,
bem como um méddulo de planeamento em 2016/17. Isto
permite que a mesma informagdo esteja disponivel a todas
as partes integrantes do processo orgamental.

® Na Namibia, o sistema integrado de gestdo financeira
também integra a elaboracdo e implementagdo do
orcamento, a producdo de relatérios, e a preparagdo dos
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orgamentos de desenvolvimento e de despesas correntes.
A estrutura comum do orgamento estd no cerne dessa
integragdo. As propostas de orgamento sdo remetidas
electronicamente e podem ser articuladas com
informacBes relativas a despesa efectiva, assim
proporcionando uma base financeira comum para a
tomada de decisGes por parte da NPC e do MdF. Todas as
despesas correntes e de desenvolvimento estdo integradas
no PdC, no ambito de uma estrutura orcamental integrada
gue informa a Lei das Dotag¢des e consta das Estimativas de
Despesa. A estrutura programatica do QDMP ndo estd
captada no PdC: em 2016, o MdF pilotou a estrutura de
orgamento por programas, usando 0s programas como
instrumentos harmonizados de afectacdo tanto para o
QDMP como para 0s processos orgamentais (ou principais).
Os programas de QDMP agora integram o PdC dos
ministérios-piloto.

®  Na Africa do Sul, o PdC integra as dimens&es financeira,
econdmica, funcional, administrativa, de programas e
projectos. E importante para a coordenacdo entre fases e
actores orgamentais, incluindo os ministérios centrais e de
tutela, e os governos nacional e provincial. Também é
fundamental para a integracdo de or¢gamentos e relatorios,
visto a Africa do Sul ndo possuir um sistema integrado de
gestdo financeira.® O PdC serve de ponto de articulagdo
entre a base de dados das propostas orcamentais em
formato Excel e o programa de contabilidade e interface de
usuario usados para a informagdo e relatérios sobre a
despesa efectiva. Isto proporciona a disponibilidade
continua de informagdo para a tomada de decisdes relativas
a dotagdo orcamental e permite controlar as despesas com
projectos. Esta informagdo também estd disponivel as
fungdes de relato em matéria das infra-estruturas.

e (O Botswana ndo possui uma tal estrutura de orcamentagdo e
contas, nem uma base de informagBes para controlar as
despesas e conceder verbas. As despesas de capital
(desenvolvimento) e correntes  (operacionais)  sdo
apresentadas de forma diferente no PdC. As despesas
correntes s3o registadas em segmentos consoante a
estrutura, a conta e o centro de custos do orgamento; a
despesa de desenvolvimento é registada apenas nos centros
de custo, que se encontram agregados por projecto. Ademais,
os codigos dos centros de custo para despesas correntes e de
desenvolvimento sdo diferentes, o que ndo permite fazer a
articulagdo entre os custos correntes de manutengdo e
pessoal (no orcamento corrente/operacional) e os projectos
de desenvolvimento (no orcamento de desenvolvimento).
Porém, o Botswana introduziu um sistema integrado de
informagdo financeira em 2004: o Sistema de Contas e
Orgamento do Estado produz um informe mensal das receitas
e despesas (de capital e correntes) de cada ministério e foi
alargada aos MDA em todo o pais.

No entanto, o tipo de separagdo no PdC que reforga a separagdo
institucional e de gestdo das despesas de capital e correntes é

6 A Africa do Sul estad em vias de desenvolver um sistema.

um produto da separacdo dotagBes orgamentais para as
despesas de desenvolvimento e correntes. Na Africa do Sul e no
Ruanda, as dotacdes também sdo feitas separadamente para as
despesas de capital e correntes com o intuito de proteger as
despesas de capital, mas a separagdo é resultado e ndo uma
condigdo prévia para o processo de elaboragdo do orgamento.

Intervengdes: Opgdes para integrar os processos e informacdes
Mesmo perante uma situacdo de separagdo institucional, os
paises podem assegurar a integra¢do das despesas de capital e
correntes ao aplicar um ou mais dos seguintes trés conjuntos
de intervencdes.

Assegurar que as cedéncias em ambos 0s processos, aos
niveis dos sectores/MDA e central, assentem no mesmo
quadro objectivo. [dealmente, este quadro devia ser formulado
a nivel dos sectores/MDA. Quando as cedéncias s3o decididas
entre os projectos de desenvolvimento num silo de planeamento
e orcamentagdo no ambito de um plano nacional, surge um
elevado risco de as limitagGes do sector ndo serem tidas em
consideragdo e de os sectores ndo possuirem uma capacidade
operacional suficientemente forte para sustentar os activos ou
as intervengdes. Se existir um quadro nacional, como um PND,
a articulacdo entre os planos de investimento dos sectores e a
estratégia nacional deve ser assegurada pelas regras relativas
aos instrumentos de planeamento a nivel dos sectores/MDA e
pela participacdo de todos os actores em foruns centralizados
de planeamento e orcamentacao.

Quando os planos sectoriais ndo estdo associados ao plano
nacional, os ministérios das financas podem introduzir
mecanismos que for¢gam a articulagdo entre os processos em
matéria das despesas de capital e correntes em pontos
estratégicos do ciclo orgamental.

e  Uma fase estratégica pode ser introduzida no ciclo em que
participam as instituicGes responsaveis pelos orgamentos
de desenvolvimento e corrente, e que estabelece um
guadro comum para as decisGes de ambos.

®  Podem ser criadas oportunidades para que cada instituicao
esteja ciente das decisGes tomadas na outra instituicdo;
possa colaborar com os MDA; e pode negociar cedéncias
com o orgamento de capital e corrente de um sector ou MDA.

®  Um comité misto (como o Comité de Despesas de Médio
Prazo da Africa do Sul) em que participam ambas as
instituicGes ao longo do processo orgamental. O Comité de
Estimativas do Botswana poderia desempenhar esta
fungdo, mas encontra-se demasiado afastado do cerne do
processo para poder estimular uma integracdo efectiva.
Reconhecendo esta fragilidade, o Ministério das Finangas
do Botswana comegou a reestuturar o processo em 2016
para oferecer mais oportunidades de planeamento
conjunto durante o processo orgamental de 2017.

Independentemente da opg¢do adoptada para integrar os
processos no centro, o recurso a um calendario orgamental
fidvel, que permita a integragdo dos processos a nivel dos MDA,
é fundamental para coordenar as despesas de capital e
correntes.
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O ministério das financas pode introduzir instrumentos que
integram as despesas operacionais e de desenvolvimento ou
as despesas correntes e de capital, embora instituicdes distintas
sejam responsaveis por essas despesas.

e  Uma primeira opgdo consiste em propostas conjuntas de
orgamentos. Trata-se de uma reforma relativamente facil e
de rédpida implementagdo. Permite que os ministérios
integrem as suas propostas de forma coerente, e que cada
instituicdo faca cedéncias com base na mesma informacdo.
Este mecanismo é aplicado com sucesso no Ruanda (com
instituicdes um tanto ou quanto separadas) e na Africa do
Sul. O sistema na Namibia poderad ser reforcado com a
introducdo de propostas conjuntas de orgamentos no
ambito dos convites conjuntos a apresentagdo de propostas
de orgamentos.

®  Uma segunda opgdo consiste na introdugdo de orcamentos
baseados em programas, que, por natureza, combinam as
despesas de capital e correntes (de preferéncia a médio
prazo) e ajustam as cedéncias entre iniciativas programaticas
face aos objectivos dos MDA/sectores, independentemente
da composicdo das despesas de capital e corrente. Este
mecanismo é aplicado na Africa do Sul e no Ruanda. A
experiéncia namibiana, noentanto, aponta paraanecessidade
de cautela: em primeiro lugar, um orcamento a médio prazo
baseado em programas raramente reparte as verbas da
forma mais eficaz se continuar associado a um processo
orcamental que continua como de costume sem substituir
por completo o processo orgcamental vigente, a saber a
substituicdo das classificacbes or¢amentais de ordem
administrativa/funcional (nos MDA) por programas como 0s
Unicos veiculos de dotagdo. Em segundo lugar, os processos
de aprovagdo das verbas para investimentos de capital devem
ser cuidadosamente sequenciados num processo baseado
em programas. Devem igualmente recorrer aos quadros
objectivos desse processo para que as decisdes ndo
prejudiquem a coeréncia do planeamento e orcamentacdo
com base em programas. Ha quem defenda que o orgamento
baseado em programas sé podera ser bem-sucedido se
houver consenso em relagdo a total integracdo das despesas
de capital e correntes. Idealmente, o planeamento baseado
em programas requer tectos por sector ou MDA sem ou
antes de serem definidos tectos de categoria econdmica. A
experiéncia em Africa revela ainda que, para a orcamentaco
baseada em programas ser eficaz, devem estar reunidas
determinadas condigBGes, como a existéncia de sistemas de
GFP basicos e funcionais, e orcamentos crediveis.

Qualquer que sejam as opc¢des ou combinagdo de opgdes
aplicadas, a pesquisa revela a importdncia de existir uma
estrutura orcamental integrada, PdC coerentes e sistemas de
informacéo integrados que facilitem decisdes integradas.

Os sistemas GFP dos quatro paises empregam varios mecanismos
especificos para o planeamento e gestdo de projectos de

investimento de capital. Estes encontram-se apresentados na
Tabela 6, que servira de base para a andlise subsequente.

Mecanismo: Definigdo de requisitos especificos de informagdo
para propostas de investimento de capital

Todos os quatro paises exigem que as propostas de projectos
de investimento sejam acompanhadas de informagdes
adicionais. A Tabela 6 ilustra como cada pais exige que a
informacdo seja facultada durante o processo orgamental. Em
trés casos — Namibia, Botswana e Ruanda — essa informacdo
serve para aprovar os projectos durante um processo de
aprovacio de projectos separado. Na Africa do Sul, ainformacso
é utilizada para aprovar os projectos de forma integrada, sendo
as despesas correntes incluidas nas propostas dos MDA.

Mecanismo: A realiza¢éo de estudos/avaliagdes de viabilidade

para comprovar a optimizagdo da despesa e a exequibilidade

A Namibia, o Ruanda e a Africa do Sul exigem a realizagdo de
varias avaliagdes para todos os projectos, incluindo uma
avaliacdo da viabilidade econdmico-financeira. Na Namibia,
todos os projectos fazem objecto de estudos de viabilidade —
nesta fase sdo aprovados para efeitos de financiamento antes
de o préprio projecto ser aprovado. No Ruanda e na Africa do
Sul, adocumentacdo a ser submetida deve conter uma avaliagdo
da viabilidade econdmico-financeira; apenas os projectos de
maior dimensdo e mais complexos devem ser acompanhados
de estudos de viabilidade completos. Além disso, aquando da
submissdo do projecto para a primeira fase de aprovacéo, todas
as avaliacGes necessarias deverdo ter sido realizadas e
financiadas pelos MDA promotores. Os ministérios das finangas
no Ruanda e na Africa do Sul analisam e avaliam a viabilidade
dos projectos antes de os propor para financiamento.

Mecanismo: Recurso a comités de projecto/investimento para
aprovar os projectos

O Botswana e o Ruanda possuem comités responsaveis por
aprovar projectos. No Ruanda, este consiste num comité misto
presidido pelo MINECOFIN e apoiado por um secretariado
operando fora do ministério. E o Ginico ponto no ciclo orcamental
em que as despesas de capital sdo consideradas exclusivamente:
o processo de elaboracdo de propostas a serem remetidas ao
comité é totalmente integrado, sendo os projectos avaliados
em fungdo da contribuicdo para as estratégias sectoriais (ver a
Caixa 4).

Uma diferenca fundamental entre a localizacdo do Comité de
Revisdo de Projectos e do Orcamento no Botswana, que aprova
projectos, e do PIC do Ruanda, é que o ultimo é o Unico ponto
num ciclo integrado que se debruca especificamente em
investimentos de capital. Igualmente, os projectos propostos
sdo definidos por consultas continuas a nivel dos sectores que
integram as despesas de capital e correntes. Esta diferenca esta
demonstrada na Figura 3, que apresenta os processos de
preparagdo do orgamento do Botswana e do Ruanda. Embora o
Comité de Revisdo de Projectos e do Orcamentos do Botswana
seja apenas um passo no processo de definicdo das despesas
capital, desarticulado do processo das despesas correntes, no
Ruanda, o PIC é o unico passo focado nas despesas de
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Pais Préticas para a identificagdo e aprovagdo Instrumentos de informagdo sobre Praticas de avaliagdo/viabilidade
de projectos projectos

Botswana Para serem considerados durante o Memorandos de projectos sdo utilizados | Ndo existem disposi¢cdes especificas
processo orgamental, os projectos devem para solicitar o financiamento do MoFDP | quanto aos estudos de viabilidade ou
figurar no PND. Os Grupos de Trabalho depois de o Comité de Revisdo de avaliag®es de projecto. Contudo, as
Temdaticos do PND identificam projectos Projectos e do Orgamento ter aprovado | despesas de capital para projectos
e examinam-nos durante o processo o projecto ou a actualizagdo do projecto | de desenvolvimento sdo calculadas
orgamental. O Comité de Revisdo de no PND. O memorando inclui detalhes por uma equipa de analisadores de
Projectos e do Orgamento aprova os dos custos e despesas previstas, as qguantidades afectos ao Departamento
projectos para inser¢do ou actualizagdo articulag@es a politicas nacionais e de Servigos de Construgdo e Engenharia
no PND. sectoriais, a desagregacdo dos custos do Ministério da Informagdo, Ciéncias

de capital para os componentes e Tecnologia. As despesas correntes

dos projectos e descrigdes técnicas sdo preparadas pelos ministérios que

pormenorizadas. Todos os custos propdem os projectos. Embora os

correntes previstos para os cinco anos projectos de grande porte, com uma

do plano de desenvolvimento devem ser | forte componente de capital, sejam

incluidos. por vezes submetidos a estudos de
viabilidade econdmica ou a anélises de
custo-beneficio, isto s6 acontece depois
de o projecto ter sido aprovado para
inclusdo no PND.

Namibia Novos projectos podem ser propostos Um formulario de identificagdo de Todos os projectos de investimento
em qualquer ano como parte do processo projectos é submetido a NPC durante propostos sdo avaliados em fungdo
orcamental. ANPC aprova os projectos 0 processo orgamental e no inicio do de estudos de viabilidade completos.
como parte do processo orgamental face a | ciclo dos projectos. Inclui o objectivo Os projectos de infra-estruturas
viabilidade e acessibilidade econémica dos | do projecto, seu ambito, estimativas publicas sdo avaliados por um painel de
mesmos, e como se alinham com o PND. preliminares de custos e faseamento, prestadores de servicos sob a égide do
Os projectos sdo aprovados em duas fases: | e justificagdo para o projecto. Uma Ministério das Obras Publicas, sendo
a NPC aprova um estudo de viabilidade vez concluido o estudo de viabilidade, as verbas para estudos de viabilidade
baseado apenas em informacgdes é submetido um formulério de aprovados dotadas ao ministério que
preliminares. Depois de recebidos os identificagdo de projectos actualizado propde o projecto. O estudo integra
resultados, os projectos sdo reenviados que inclui as constataces do estudo de | uma estimativa do total da despesa de
para aprovacéo financeira. viabilidade. capital e uma avaliagdo da viabilidade

financeira.

Ruanda Os projectos sdo identificados durante Um documento de perfil de projecto Qualquer projecto que exija um
processos de planeamento sectoriais na é submetido durante a fase de empréstimo, seja realizado em regime
fase de planeamento do ciclo orgamental. planeamento do processo orgamental de parceria publico-privada ou
O PIC aprova os projectos no fim para cada projecto proposto, para custe mais de USS 1 milhdo deve ser
desta fase com base na conveniéncia anilise pelo PIC. E acompanhado de submetido a uma analise de custo-
(alinhamento com os quadros estratégicos | documentos de planeamento; uma beneficio e de custo-eficacia antes
nacionais e planos sectoriais), viabilidade descricdo do projecto, o impacto de ser remetido ao MINECOFIN para
(incluindo avaliagdo da viabilidade técnica socioecondmico e 0s custos; e financiamento. O secretariado do
e capacidade de implementagéo) e justificagdo pelo vinculo ao quadro PIC, afecto ao MINECOFIN, aprecia a
sustentabilidade (incluindo viabilidade de planeamento (articulagdo com qualidade dos estudos de viabilidade.
financeira e avaliagdo das despesas dreas tematicas da Estratégia para
correntes). Desenvolvimento Econdmico e Redugdo
O PIC é um comité misto que retine os da Pobreza).
secretarios permanentes do MINECOFIN,
ministérios responsaveis por despesas
avultadas, o ministério da justica e
directores-gerais do MINECOFIN.

Africa do Os projectos sdo propostos pelos MDA Os projectos submetidos devem ser E obrigatdrio realizar uma analise basica

Sul em consonancia com 0s seus proprios acompanhados de uma nota conceptual | de viabilidade econédmico-financeira. Em

planos. O PND sdo se baseia em projectos;
enuncia a estratégias e prioridades gerais
dos sectores, a serem concretizadas

por intermédio de planos estratégicos
dos sectores e MDA. Os projectos sdo
remetidos a divisdo das Finangas Publicas
(parte do grupo do orgamento do Tesouro
Nacional, que inclui também o Gabinete
do Orgamento e a divisdo de Relagdes
Intergovernamentais (IGR, na sigla inglesa)
para avaliagdo antes de serem remetidos
ao respectivo Grupo de Trabalho para
apreciacdo, aprovagao e remissdo ao
Comité de Despesa de Médio Prazo para
financiamento no ambito de o orgamento
geral de um MDA.

contendo uma analise de necessidades
e procura, com resultados previstos
para o projecto e uma analise de opgdes
alternativas. Sdo exigidas as seguintes
anélises: andlises técnicas, incluindo um
estudo ambiental e socioecondmico, e
do contexto legal e regulamentar; uma
avaliagdo de viabilidade (financeira e
econdmica); uma avaliagdo de risco e
analise de sensibilidade; e uma analise
descrevendo a opgdo preferida, o

nivel de prontiddo para a execugdo,

a capacidade institucional e plano de
contratagdo publica.

relagdo a projectos em grande escala e/
ou complexos, o Tesouro Nacional requer
um estudo de viabilidade profissional.

Os MDA devem financiar esses estudos

a partir das suas préprias dotagdes, e

os estudos devem ser concluidos antes
de os projectos serem submetidos para
aprovagdo. A maioria dos projectos é
avaliada pelas direcgdes sectoriais na
divisdo de Finangas Publicas, embora seja
a unidade de megaprojectos a entidade
responsavel pela andlise de grandes
projectos de investimento publico, como
centrais eléctricas ou a construgdo

de caminhos-de-ferro, com vista a
aconselhar o Tesouro Nacional quanto a
desejabilidade e viabilidade dos mesmos.
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Caixa 4: O PIC do Ruanda: um comité de investimentos que actua no processo orgamental

O PIC do Ruanda representa o ponto no processo de planeamento e preparagdo do orgamento onde os projectos de investimento sdo
examinados para decidir quais devem ser incluidos no orgamento anual. Trata-se de um ponto significativo no ciclo porque exige uma
separacgdo funcional das despesas de capital e correntes para garantir uma avaliacdo exaustiva dos grandes investimentos. O comité
adopta uma abordagem muito rigorosa para examinar potenciais projectos de investimento e avaliar continuamente os projectos em
andamento. O PIC pode recusar projectos ou aprovar a adopgdo de novos projectos, em funcdo do envelope de recursos disponivel e da
contribui¢do dos projectos para a execugdo da Estratégia de Desenvolvimento Econdmico e Redugdo da Pobreza e estratégias sectoriais.
O comité baseia-se em multiplas fontes de informagdo para coordenar e definir as prioridades aos investimentos de capital. Estas fontes
incluem documentos de perfil de projecto, conhecimentos sectoriais e informacdes sobre os limites globais dos MDA, as prioridades

nacionais do MDA, e do governo em geral.

Figura 3: Comparacdo das funcdes dos comités de aprovacdo de projectos no Botswana e no Ruanda
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Legenda:

investimento, seguido de uma série de etapas totalmente
integradas. E mais dificil, mas ndo impossivel, integrar processos
onde houver uma separagdo institucional. Porém, exige o
consenso de todas as instituicGes envolvidas, instrumentos de
informacdo mais integrados e um conjunto de regras, se as
etapas integradas passam por decisdes conjuntas.

A Namibia estd em vias de adoptar um processo mais
integrado, embora a tomada de decisdo ainda esteja separada.
A Figura 4 demonstra os processos no pais e identifica as
etapas integradas.

Mecanismo: Monitorizac¢do dos projectos de capital

A monitorizagdo da implementacgdo de projectos de capital numa
base de projecto é um elemento fundamental da gestdo de
despesas de capital nos quatro paises. Embora fosse esta a

Passos especificos a despesas correntes

situacdo em qualquer ciclo de projectos bem gerido, a integragdo
desta informagdo no processo orcamental é o foco deste estudo.

No Ruanda, cabe a Unidade de Gestdo e Monitorizagdo de
Programas, afecta a unidade orcamental do MINECOFIN,
prestar apoio a implementagdo, monitorizacdo e avaliacdo dos
projectos pelos MDA. Concentra-se principalmente no
acompanhamento financeiro dos projectos. A mudanca da
unidade para a unidade de planeamento do MINECOFIN para
integrar o monitoramento financeiro e fisico de projectos esta a
ser considerada. O estabelecimento de Unidades Unicas de
Implementacdo de Projectos em cada ministério para
monitorizar projectos representa uma tentativa de fortalecer a
capacidade de monitorizacdo dos ministérios, tem sido referido
como um factor que tem melhorado as taxas de desembolso e
execucdo de projectos de capital. Essas unidades, conjugadas a
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Figura 4: Aprovacdo de projectos de capital na Namibia em relacdo aos pontos de integracdo no processo or¢amental
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unidade do MINECOFIN, facultam informagdes sobre projectos
em curso e a capacidade de implementagdo dos MDA no
processo de revisdo retroactiva queinicia a fase de planeamento,
e as consultas de planeamento subsequentes. Os dados
facultados por essas unidades também fazem parte das
informagdes sobre projectos em curso que sdo submetidas ao
PIC para aprovagdo e analise.

Na Africa do Sul, o Tesouro Nacional ndo controla
directamente a afectagdo de fundos a projectos de capital de
cerca de 60% das receitas arrecadadas pelo Estado e gastas
pelas provincias. Também ndo controla a execucdo dessa
despesa. Neste contexto, a introducdo do modelo de relatério
de infra-estruturas € uma intervengdo importante que permite
ao Tesouro Nacional promover a prestagdo de contas em
relacdo ao planeamento e implementacdo de projectos de
capital nas provincias. O modelo consiste de uma base de dados
electronica que serve para manter a divisdo IGR do Tesouro
Nacional actualizada em relagdo as propostas de orgamento de
projectos de capital e sua execucgdo. Trata-se de uma ferramenta
chave para a afectagdo de subvenc¢des condicionais para o
desenvolvimento de infra-estruturas nas provincias e serve de
um sistema de alerta precoce em relagdo ao controlo de
projectos de capital por parte das instituicGes provinciais.
Sempre que sdo identificadas fragilidades na implementagdo
dos projectos, o Tesouro Nacional alerta o ministro e o
departamento de finangas provincial. Embora a base de dados
ndo esteja isenta de problemas —frequentemente, as provincias
apresentam projectos diferentes daqueles que foram aprovados
durante o processo orgamental e implementam ainda outro

projecto — é melhor do que ndo possuir qualquer informagado
que seja. A nivel nacional, o Gabinete do Or¢gamento mantém
uma base de dados semelhantes para projectos implementados
por departamentos e agéncias do governo central, que alimenta
directamente da avaliagdo de propostas de orgamento por
parte do Tesouro Nacional de submisses de orgamento. Ambas
as bases de dados se baseiam no PdC padrdo que é aplicado a
todos os niveis dos governos nacional e provinciais.

Na Namibia, cabe as equipas da NPC acompanhar a execugdo
de projectos. Estas equipas recebem informes periddicos
durante o ano dos MDA sobre a implementacgdo dos projectos.
lgualmente, os MDA devem apresentar fichas de identificagdo
de projecto com uma frequéncia anual em relagdo a todos os
projectos em curso durante um ciclo orgamental, com
informacdes actualizadas sobre a implementagdo. A NPC utiliza
esta informacdo para a dotacdo de verbas e actualizar os
registos dos projectos no orgamento de desenvolvimento, que
é submetido ao Parlamento como documento complementar
as Estimativas de Despesas, discriminando o orgamento de
desenvolvimento por projecto. Este processo também se baseia
no PdC e num sistema consolidado de gestdo financeira.

O sistema de monitorizagdo no Botswana é assegurado por
técnicos de planeamento afectos aos MDA e respondem
perante ao MoFDP. Estes técnicos rednem-se quinzenalmente
com o director de programas de desenvolvimento do MoFDP
para trocar informag0es sobre a implementagdo dos projectos.
No inicio do processo orgamental sdo realizadas avaliagdes
técnicas dos projectos em curso (embora separadamente para
despesas de desenvolvimento e correntes) através da Unidade
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de Programas de Desenvolvimento do MoFDP e dos Grupos de
Trabalho Tematicos.

Intervengdes: op¢bes para integrar os problemas com o ciclo
de projectos de capital no processo orcamental

Para uma melhor gestdo dos projectos de capital, e integragdo
dos mesmos no processo orgamental, os ministérios das
finangas poderdo considerar as seguintes praticas:

®  submeter informagBes relacionadas com os projectos
durante o processo orcamental com a proposta de um
novo projecto ou pedido de continuagdo de financiamento
para um projecto em curso;

e realizagdo de estudos/avaliagBes de viabilidade para
comprovar as informagdes apresentadas.

®  recurso a comités de projecto/investimento para aprovar
os projectos. As fungGes desses comités diferem consoante
o pais de estudo de caso. No Ruanda, constitui o principal
mecanismo para a devida integracdo das inquietagdes no
ciclo de projectos de capital, enquanto que no Botswana o
comité é meramente um dos varios passos a seguir. As
praticas da Namibia representam o meio termo, onde o
processo de seleccdo foca nos projectos, mas com base
em projectos conjuntos, embora ndo exista um documento
comum de proposta de orgamento;

®  acompanhamento dos projectos de capital e usar uma
classificagdo de orcamento consistente para incluir
informacgBes de monitoramento.

Quer se trate da separagdo ou integragdo institucional, os
ministérios das finangas enfrentam o desafio de equilibrar as
despesas de capital e correntes para alcancar os resultados
preconizados pelos sectores. Esta sec¢do analisa os mecanismos
utilizados nos quatro paises de estudo de caso para superar
essa dificuldade.

Mecanismo: A aplica¢do de limites orcamentais
A fixagdo de um limite maximo para cada processo
antecipadamente: Ao fixar um limite maximo antecipadamente
para cada processo no quadro orgamental, a Namibia e o
Botswana asseguram que a soma total das dotac¢des financeiras
decididas nos processos de capital e correntes ndo excede o
limite maximo agregado. Esses limites maximos sdo transpostos
através dos respectivos canais do processo para os limites
maximos para despesas de capital e correntes dos MDA. Para as
despesas de capital, os limites maximos dos MDA baseiam-se
nas despesas/projectos dos anos anteriores e nas prioridades
definidas no PND, e em despesas passadas e projec¢des de
base para despesas correntes. Na Namibia, nenhum limite
maximo é emitido para o segundo ano, permitindo novas
propostas abertas.

Embora este mecanismo permita uma melhor coordenacgdo
das decisGes para efeitos da disciplina orcamental, ndo garante
que os sectores individuais consigam um equilibrio apropriado

e pode incidir sobre o equilibrio e as cedéncias a nivel
centralizado. Na Namibia, por exemplo, os inquiridos do sector
educacional comentaram que, embora seja preciso investir
mais em projectos de capital a nivel ministerial, o sector
também se confronta com o incentivo de maximizar sua
participagdo em cada grupo. E arriscado propor que o sector
reduza as suas despesas correntes a médio e longo prazos em
uma percentagem média para investir mais em activos fisicos
porque podera perder o dinheiro do lado corrente e ndo ser um
sector prioritdrio do lado das despesas de capital.

A fixacdo de um limite maximo para a despesa de capital
poderd assegurar um nivel adequado de investimento na
economia por parte do governo, mas esta pratica pode
prejudicar a qualidade geral da despesa e o investimento de
capital de longo prazo de duas maneiras: primeiro, perante a
disponibilidades de financiamento, serdo afectados recursos a
projectos de capital nem que tivessem sido mal concebidos,
planeados e executados, e nem que a constante falta de
verbas para as despesas correntes urgentes tivessem
prejudicado a prestagdo de servicos; em segundo lugar,
guando a informacdo sobre as futuras despesas correntes
associadas as despesas de capital (ou desenvolvimento geral)
é deficitaria, os projectos podem ser acessiveis a médio prazo,
mas ndo a longo prazo. Esta situagdo ocorreu no Botswana,
onde o fraco planeamento e definicdo dos custos de projectos
de capital aprovados para financiamento resultaram no
alargamento de ambito e uma enorme derrapagem do custo.
Em todos os quatro paises, a fraca qualidade da informacédo
sobre a despesa corrente associada a projectos de capital
agrava estes riscos, particularmente porque a acessibilidade
da despesa corrente ndo é a preocupacdo dos actores que
tomam decisdes sobre o capital.

Tectos separados no contexto de propostas de orcamento
integradas e de um tecto agregado. O Ruanda é um caso a
parte. Tectos de despesas de capital e correntes sdo emitidos
aos MDA num momento posterior durante o processo de
elaboragdo do orgamento (separadamente, tratando-se de
projectos financiados internamente ou financiados pelos
doadores). Estes baseiam-se nos planos nacionais, nas despesas
do ano anterior, nas estratégias sectoriais e numa primeira
ronda de planeamento sectorial conjunto (com actores centrais
e sectoriais), que resultam em pedidos de capital orientados
pelo sector.

Mecanismo: Aplicar subvengdes reservadas a determinadas
despesas

Embora a modalidade se revista de diferencas significativas, na
Africa do Sul, a aplicacdo de subvencdes condicionais baseadas
nos resultados para a despesa em infra-estruturas, com vista a
combater o baixo nivel de investimento de capital pelas
provincias, é semelhante ao do Ruanda. Verbas sdo reservadas
para despesas de capital em conformidade com as propostas de
despesa apresentadas pelas agéncias de despesa e forma a
garantir uma despesa de qualidade e um saldo apropriado. O
Tesouro Nacional criou um mecanismo de dotagdes as
provincias para infra-estruturas, e apoio a capacita¢do das
unidades de infra-estruturas nos departamentos provinciais de
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saude, educacgdo e estradas, uma vez que ndo é possivel definir
envelopes de capital para as provincias como parte da
transferéncia incondicional geral (a participacdo equitativa). O
volume da subvencdo é determinado como parte da reparticdo
vertical da receita (entre as esferas do governo), enquanto a
sua distribuicdo depende das propostas de infra-estruturas
recebidas das provincias por intermédio dos departamentos
nacionais. E avaliado de forma integrada, com despesas
correntes por grupos orgamentais, que conjugam actores
provinciais e nacionais.

Embora um tal mecanismo seja apropriado em algumas
situagbes, é equiparado a separagdo institucional e de
processos entre as despesas de capital e correntes, mas
apenas para uma parcela menor das despesas de capital. Tal
como o Botswana, onde se constatou uma total separagao
institucional e de processos durante a pesquisa, esta
modalidade exige uma concepgdo cuidadosa dos processos e
incentivos para evitar a dotagdo de verbas em conformidade
com critérios de despesas de capital e prioridades além das
capacidades aos sectores, e garantir que as implica¢gdes das
despesas correntes sejam integradas nas decisGes relativas
aos orgamentos de capital e correntes.

Na Africa do Sul existem medidas para combater esta
preocupacdo: as subvencdes sdo determinadas por decisdo
separada quanto a despesa de capital, mas com base em
objectivos e propostas de projecto integrados pelo sector/
MDA; os requisitos de informagdo incluem a projeccdo de
receitas pelo ciclo de vida (se houver) e a determinagdo das
despesas para avaliar a viabilidade financeira, incluindo os
encargos liquidos futuros para o orcamento geral.

Intervengdes: opgdes para equilibrar as despesas de capital e
correntes para alcangar os objectivos preconizados para o sector
Os principais mecanismos para equilibrar as despesas de capital
e correntes sdo:

® |imites separados para as despesas de capital e correntes
emitidos aos ministérios de tutela depois de uma primeira
fase, estratégica e integrada de planeamento sectorial. Esta
primeira fase permite ao ministério das financas apreciar os
factores relacionados com os quadros orgcamentais
sectoriais e nacionais na fixagdo dos limites maximos.

e  Aplicagdo de subvencdes reservadas, mas acompanhadas
de mecanismos para assegurar que o volume da subvencgdo
atenda aos objectivos do sector e as propostas de projectos
elaborados em modalidade ascendente.

A projeccdo e integragdo das despesas correntes (incluindo os
custos de manutengdo) associadas aos bens de capital apds a
conclusdo dos projectos é um aspecto que ndo estd bem
definido em nenhum dos quatro paises, quer apliquem
separacdo ou integracdo institucional. Em todos os quatro

casos, questBes relacionadas com a boa determinagdo dos

custos correntes, incluindo as componentes operacionais e de
manutengdo, e o recurso a essas informacdes ao tomar decisdes
sobre os orcamentos de capital e correntes, foram destacadas
pelos entrevistados em toda a fungdo publica. Os paises
introduziram vdrios mecanismos para contornar esta situagao.

Dificuldades em estimar os custos correntes

O Ruanda ndo apresenta uma abordagem consolidada em todo
0 governo para o calculo das futuras despesas correntes. Os
entrevistados na unidade de planeamento do MINECOFIN e em
duas agéncias indicaram que diferentes sectores, niveis de
governo e organizagdes aplicam métodos diferentes para
estimar os custos correntes de projectos de capital. Por
exemplo, as dotagOes correntes para despesas de capital
descentralizadas  implementadas  pela  Agéncia  de
Desenvolvimento de Entidades Administrativas Locais sdo
sistematicamente definidas em 7 a 10% dos custos de capital de
um projecto para o actual exercicio orgamental. Por outro lado,
para projectos de capital com financiamento externo, os
parceiros de desenvolvimento geralmente sugerem uma
percentagem do custo total. A unidade de financiamento
externo aplica, como directriz, 7 a 10% do custo de capital para
projectar as despesas correntes. No entanto, estas sdo
estimativas gerais aplicadas de forma inconsistente, resultando
na ma qualidade da projeccdo dos custos.

As directrizes emitidas ao PIC contém a informacdo sobre as
despesas correntes que serdo utilizadas para avaliar a
viabilidade financeira de um projecto e é justificada por
modelos detalhados no primeiro convite a propostas de
orcamento, mas ndo explicam como calcular os diferentes tipos
de custos em diferentes sectores.

Segundo os entrevistados da Namibia, o custo operacional
corrente é especifico a cada sector, em fun¢do do tipo e
qualidade dos recursos humanos necessarios para explorar um
activo de capital tipico do sector e o custo dos bens e servigcos
complementares do sector. Embora os custos de manutencgao
possam ser estimados como uma percentagem dos custos de
capital em todos os tipos de activos, modelos mais complexos
sdo necessarios para a determinagdo dos custos operacionais.
Estes sdo dificeis de definir, usar e manter. Na Namibia, apesar
de um estudo realizado em 2010 ter identificado a necessidade
de um tal modelo para o sector de educagdo ser desejavel, o
progresso nesse sentido tem sido lento.

No Botswana, o estudo também revelou que, apesar de as
estimativas dos custos correntes serem um requisito nas
descri¢cBes dos projectos, esses custos ndo sdo calculados de
forma coerente. Segundo as indicagdes, esta situagdo deve-se a
falta de conhecimentos para a realizagdo desta tarefa, aliada a
auséncia de directrizes.

O estudo também destacou desafios relacionados com a
incorporagdo dos custos, nem que tenham sido correctamente
calculados. Os inquiridos na Namibia e na Africa do Sul
observaram que, quando os projectos sdo inicialmente
apresentados, a despesa operacional futura ndo se insere no
horizonte de médio prazo e, por essa razao, ndo ha urgéncia em
calcula-la correctamente nem inclui-la na proposta do
orgamento corrente. Isto cria dificuldades para as despesas de
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manutencdo. Na Africa do Sul, as despesas de manutencio sdo
frequentemente adiadas devido a pressdo exercida por outras
necessidades de despesas correntes e de capital. As instituicdes
optam por investir em novos projectos de infra-estruturas em
vez de financiar a manutenc¢do em virtude dos ganhos politicos
do investimento em novas infra-estruturas, o incentivo que
representam os sistemas de subvenc¢des condicionais e os
atrasos na execugdo das actividades de manutencdo por parte
do ministério das obras publicas. Durante a execugdo do
orgamento, as verbas destinadas as despesas de manutengdo
ndo sdo aplicadas porque as regras de orgamento permitem a
transferéncia entre itens de despesa corrente. Como outros
itens correntes sdo mais rigidos, a manutencdo é
frequentemente adiada. Por conseguinte, os atrasos na
manutencgdo atingem niveis criticos e provocam o aumento dos
ao ponto de representarem novos projectos de capital.

Mecanismo: Determinagdo dos custos pelo ciclo de vida

A Africa do Sul exige que os custos do ciclo de vida de todos os
projectos de capital sejam definidos, incluindo custos de
capital, exploragdo e manutengdo, e que uma andlise de
sensibilidade dos principais parametros seja realizada. As
directrizes relativas ao planeamento das despesas de capital
gue acompanham as instrucdes relativas ao QDMP no inicio
de cada processo orcamental, definem os pardmetros para a
determinacdo dos custos.

Deve ser calculado o fluxo de caixa liquido pelo ciclo de vida.
Isto inclui uma avaliagdo da sustentabilidade financeira
(financiado pelos futuros fluxos de receita descontados,
arrecadados ao longo do seu ciclo de vida) e a hipotese de vir a
necessitar de financiamento suplementar, em cuja eventualidade
os MDA devem estudar a viabilidade do ponto de vista econémico
e social para justificar seu recurso futuro ao orcamento geral.

Esta abordagem, que passa por assegurar que os futuros
custos correntes associados aos projectos de capital e a
acessibilidade financeira dos mesmos sejam incluidos aquando
da avaliagdo e aprovagdo dos projectos é a mais robusta de
todas as abordagens estudadas. Corresponde também a
abordagem aplicada pela Namibia, que exige a realizagdo de
estudos de viabilidade detalhados.

Mecanismo: Recurso a profissionais para a realizagdo dos
estudos de viabilidade

Na Namibia, as estimativas de custo para projectos de infra-
estruturas publicas no orgamento de desenvolvimento sado fiaveis
porque sdo realizadas por firmas profissionais contratadas pelo
Ministério das Obras Publicas e Transportes. De acordo com as
instrucdes relativas a realizacdo desses estudos, a viabilidade
financeira durante todo o ciclo de vida deve também ser avaliada,
embora isto contribua para prolongar o ciclo de projectos. A NPC
aprova os projectos em duas fases: um estudo de viabilidade
deve ser realizado, para o qual verbas sdo disponibilizadas no
exercicio orcamental; se o estudo for concluido a tempo, o
projecto é apresentado para financiamento, acompanhado dos
resultados do estudo de viabilidade. Regra geral, os projectos
comegam a ser implementados até trés anos apds terem sido
propostos pela primeira vez.

No Botswana, o cédlculo dos custos de capital dos projectos
de desenvolvimento por medidores-orgamentistas afectos ao
Departamento de Servigos de Construcdo e Engenharia no
Ministério da Ciéncias também contribui para a producdo de
estimativas de custos mais precisas, embora ndo para os
custos de desenvolvimento de longo prazo. Os custos dos
projectos sofrem derrapagens com frequéncia, principalmente
em razdo da expansdo do alcance dos mesmos apos terem
sido aprovados.

Na Africa do Sul, os estudos de viabilidade s3o realizados por
profissionais apenas nos casos de projectos considerados de
grande envergadura ou complexos. Porém, todos os projectos
sdo objecto de uma andlise sistematica, a profundidade da qual
depende da natureza e complexidade do projecto. Os processos
de aprovagdo de projectos também sdo mais rapidos, ndo
sendo necessario aprovar estudos de viabilidade antes do
proprio projecto. Os estudos de viabilidade e demais processos
de projecgdo e avaliagdo devem ser realizados antes da primeira
submissdo, a partir das dotagdes em curso dos MDA. Os
resultados desses processos sdo incluidos no documento do
projecto. Assim, € possivel que os projectos que fazem objecto
de estudos de viabilidade sejam iniciados dois anos apds a sua
conceptualizacdo, contanto que a contratagdo publica seja
iniciada logo apos a aprovagdo do orgamento pelo parlamento
e que corra sem percalcos.

Contudo, tanto na Namibia como na Africa do Sul, nem que
0s custos prospectivos sejam calculados aquando da avaliagdo
do projecto, a curta duragdo do ciclo de projectos ndo permite
gue esses custos correntes prospectivos sejam incluidos no
processo em curso relativo as estimativas do orgamento
corrente e deve-se aguardar pelo ciclo orcamental posterior ao
da proposta inicial para a inclusdo desses custos.

Mecanismo: Aplicagdo de um horizonte de longo prazo no
orcamento de desenvolvimento
No PND do Botswana, o custo total dos projectos deve ser
fixado por cinco anos. Estes custos sdo actualizados conforme
necessario durante o processo anual do orgamento de
desenvolvimento. Mas este plano é estatico — as actualizagbes
orgamentais assentam em dados historicos dos seis anos
anteriores, um orgamento revisto para o exercicio em curso e
uma estimativa para o exercicio or¢gamental. No entanto,
embora o PND contenha os custos prospectivos, os formatos
dos orgamentos ndo oferecem um mecanismo para que esses
custos sejam reflectidos além do exercicio financeiro.
lgualmente, nem sempre é realizada uma estimativa dos
custos correntes prospectivos associados aos projectos de
desenvolvimento e as estimativas dos custos sdo interrompidas
guando o projecto fica concluido. A forma como os projectos
sdo apresentados no PND ndo precisa que as despesas correntes
correspondam as despesas operacionais, as despesas de
manutengdo ou ambas, ou se representam apenas as despesas
correntes contraidas durante a implementacdo do projecto.

Mecanismo: Processos dos ministérios de tutela
Os estudos do Botswana e da Namibia revelaram que o grau de
inclusdo de novos custos operacionais associados a projectos
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de capital nas propostas de orgamento de despesas correntes
depende dos processos adoptados pelos respectivos
ministérios. No Botswana, isto exige que os técnicos de
planeamento comuniquem as necessidades de custos
operacionais até a finalizacdo dos projectos aos técnicos de
finangas no ano anterior ao ano orgamental em que os custos
operacionais comecem a ser aplicados.

Na Namibia, os ministérios responsaveis pela prestacdo de
servigos iniciam seus ciclos de planeamento e orcamentagdo a
nivel distrital, de modo que os funcionarios a nivel regional e
distrital tenham conhecimento dos novos bens de capital que
estdo previstos para entrar em funcionamento. As despesas
operacionais devem ser comunicadas trés anos antes do ano
em que as despesas a serem contraidas comecem a figurar no
QDMP. Mesmo quando isso ndo ocorre — o planeamento das
despesas de médio prazo é fraco em muitos ministérios — as
despesas operacionais sdo incluidas, o mais tardar, no ano
anterior aquele em que comecem a ser contraidas. No
ministério da educagdo, mesmo que os funcionarios distritais
ndo assegurem a inclusdo dessas despesas, 0s respectivos
departamentos a nivel nacional responsaveis pelo servico em
relacdo ao qual o bem foi construido, asseguram a inclusdo
dessas despesas.

Neste contexto, o sistema namibiano prevé a integracdo
institucional completa a nivel regional e distrital. No Ruanda e
na Africa do Sul, a auséncia de separaggo institucional em todo
o sistema também contribui para a inclusdo oportuna das
despesas operacionais nos orgamentos correntes.

Mecanismo: Consagracdo dos custos de manuten¢do

Todos os quatro paises enfrentam problemas em garantir a
manutencdo de longo prazo dos bens de capital. Mesmo quando
0s custos de manutencgdo sdo correctamente estimados e verbas
adequadas sdo disponibilizadas, os custos de manutengdo sdo
vulneraveis a pressGes de outras despesas correntes.

0 estudo de caso da Africa do Sul revela que os ministérios
das finangcas podem obrigar a inclusdo das despesas de
manutengdo, mas no contexto de provincias auténomas e de
um sistema de subsidios intergovernamentais. Até ao
orcamento de 2017/18, as despesas correntes associadas aos
edificios escolares e outros projectos ndo eram incluidas nas
subvencdes condicionais concedidas a esses projectos,
obrigando as provincias a orcar as despesas de manutencdo a
partir da sua quota-parte equitativa (uma subvencdo
incondicional que compde a maior parte dos orgcamentos
provinciais) ou das receitas préprias, embora tenham
apresentado orgamentos para os projectos de capital com as
despesas de manutencgdo ao longo do ciclo de vida. Todavia, a
partir de 2017/18, 20 por cento das dotagBes
intergovernamentais para as infra-estruturas de educagdo
serdo consagrados e ficardo reservados para efeitos de

manutencdo apenas. Esta trata-se se uma experiéncia que
poderd tornar-se definitiva se for bem-sucedida.

Embora existam varios argumentos fortes contra a
consagracdo das despesas, estes devem ser analisados em
relagdo as consequéncias da continua suborgamentacao e sub-
execucdo das despesas de manutencdo e custos associados a
longo prazo. A consagra¢do de despesas de manutengdo por
intermédio de subvengdes ou exclusdo de transferéncias
podera ser uma solugdo viavel para este problema de integracdo
dos orcamentos de despesas de capital e correntes.

Intervengdes: Opg¢bes para incluir as despesas correntes
(incluindo manuteng¢do) nas decisdes relativas as despesas de
capital e intervengées de or¢amentos correntes

Aintegragdo das despesas correntes a longo prazo, associadas
aos projectos de capital nas decisGes relativas as despesas de
capital e nos orcamentos correntes, continua a apresentar
desafios, quer os paises elaborem os seus planos e orgamentos
no contexto de separagdo ou integragdo institucional. Para
superar este desafio, os ministérios das finangas podem
adoptar os seguintes mecanismos aplicados pelos paises
objecto de estudos de caso:

Certificar-se que estimativas fidveis de despesas correntes
sejam integradas nas decisdes relativas aos orgamentos
de capital:

®  Determinagdo dos custos pelo ciclo de vida para avaliar a
viabilidade dos projectos de capital ou assegurar a
inclusdo dos custos correntes nas decisdes relativas ao
or¢gamento de investimento, ao fixar horizontes de custos
além do préximo exercicio orgamental ou a médio prazo
para projectos de desenvolvimento.

®  Recurso a firmas profissionais para a determinagdo dos
custos e realizagdo dos estudos de viabilidade dos
projectos.

Assegurar dotacGes oportunas e adequadas em relagdo aos
custos de exploragdo e de manutengdo dos bens de capital:

®  Assegurar que os ministérios de tutela aplicam processos
robustos para a transferéncia de novos bens de capital.
®  Consagracao dos custos de manutengao.

Apenas uma destas solu¢des estad associada a integragdo dos
processos associados aos ciclos de projectos e orgamentais —
a transferéncia de activos aquando da conclusdo dos
projectos. Os outros destacam as deficiéncias a nivel dos
ciclos que impedem a integragdo da despesa de capital e
corrente, ao contrario da fraca coordenagdo entre os ciclos
orgamentais e de projectos.
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Avaliacao dos factores que enaltecem ou
prejudicam as capacidades de coordenacao dos

ministérios das financas

A seccdo anterior debrugou-se sobre os diversos mecanismos
que sdo aplicados pelos ministérios das finangas dos quatro
paises objecto de estudo de caso no sentido de integrar
apropriadamente as despesas de capital e correntes, e o
sucesso por eles logrado. No contexto do estudo, estes
mecanismos sdo considerados factores determinantes da
capacidade de coordenagdo dos ministérios das finangas
(factores técnicos internos). Esta sec¢do examina a articulagdo
entre esses mecanismos técnicos do processo orgamental e
outras variaveis para determinar a capacidade de coordenagdo
dos ministérios das finangas no sentido de integrar as despesas
de capital e correntes.

Factores internos de caracter técnico
como mecanismos de integracdo

A Tabela 7 sintetiza a discussdo sobre os mecanismos, com
referéncia as acgBes de coordenacdo adoptadas pelos
ministérios das finangas para ultrapassar os desafios de
integracdo. A andlise assenta nas trés alavancas sugeridas por
Shick (2013) em matéria da reforma orgamental (mudanga de
processos, instrumentos de informagdo e regras) para
categorizar as acg¢es de coordenacdo dos ministérios das
finangas no que diz respeito a integracdo das despesas de
capital e correntes.

Conforme revela a Tabela 7, alguns mecanismos, se
aplicados individualmente, seriam ineficazes, ou sdo
apropriados somente em situagGes institucionais especificas.
Por exemplo, os PIC sdo apropriados em sistemas integrados.
A aplicagdo de limites maximos de despesas de capital é
apropriada para assegurar um investimento adequado por
parte dos sectores e na economia em geral, mas apenas se
forem emitidos apds uma fase estratégica integrada no
processo orgamental.

A tabela também revela um entendimento intuitivo de que
diferentes desafios de coordenagdo exigem a aplicacdo de
diferentes medidas de ordem técnica por parte dos ministérios
das finangas em relacdo ao processo orgcamental. Neste
contexto, para a coordenacdo das despesas de capital e
correntes, os instrumentos de informacdo e as regras para
incluir os aspectos relacionados com os projectos de capital no
ciclo orcamental devem ser bem definidos. Contudo, isto ndo se

aplica a coordenagdo do planeamento das despesas
subnacionais e nacionais em sectores de competéncia conjunta,
por exemplo.

No entanto, algumas intervengGes fundamentais de caracter
técnico tendentes a uma melhor coordenagdo, podem ser
aplicadas para responder a varios desafios. Os seguintes
mecanismos poderiam ser usados para resolver varios
problemas de coordenacao:

®  Aaplicagdo de um Unico conjunto de critérios para efeitos
da determinacdo de cedéncias em funcdo dos objectivos
de politica mais significativos para cada sector.

e Adefinicdo de planos sectoriais abrangentes, coerentes e
integrados que permitam determinar as prioridades e
possibilitem aos ministérios das finangas viabilizar a
coordenagdo entre os actores e as categorias de
orcamento. No Ruanda, esses planos permitem a
coordenagdo entre ministérios, agéncias, governos locais
e doadores por sector.

® A inclusdo de uma fase de planeamento estratégico
inclusiva, continua e integrada no processo orcamental,
em que participam todos os actores. Na Africa do Sul, esta
fase abrange as despesas de capital e correntes, bem
como as dificuldades nos dominios da coordenagdo inter-
governamental e de planeamento e orgamentagdo. No
Ruanda, serve para coordenar as despesas dos doadores e
a despesa publica.

® A existéncia de uma estrutura orgamental Unica e
integrada, e um PdC comum, apoiado por um sistema de
informacdo centralizado que abranja todos os actores e
categorias do orcamento. O Ruanda, onde o sistema
integrado de informacdo financeira inclui um mddulo de
planeamento, serve de exemplo. Integra o planeamento e
a orcamentacdo, bem como as despesas de capital e
correntes em ambas as fases. Na Namibia, a estrutura de
orgamento Unico e o PdC estimulam a integracdo apesar
da separacdo a nivel institucional. Na Africa do Sul, o
quadro orgamental coerente e o PdC consolidado
permitem a coordenagdo e o sequenciamento da tomada
de decises em todo o processo orgamental e entre os
actores.
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Mecanismo

Novos processos/estruturas
introduzidos, ou vigentes alterados

Novos instrumentos de informagdo
introduzidos, ou vigentes
harmonizados

Novas regras introduzidas, ou
vigentes alteradas

Integragdo das
despesas de capital
e correntes para
alcangar objectivos
comuns

Estabelecer uma fase de
orcamentacdo estratégica e integrada
para analisar qualquer orgamento
técnico separado subsequente em
relagdo as despesas de capital e
correntes.

Introduzir avaliagdes conjuntas das
propostas de orgamento, audiéncias e/
ou processos de tomada de decisdes
entre os decisores responsaveis pelas
despesas de capital e correntes.
Assegurar que o processo orgamental

seja previsivel, com um calendério
orgcamental detalhado e fiavel.

Definir requisitos de estratégias
sectoriais para viabilizar a integracdo
de despesas.

Usar convites conjuntos a
apresentacdo de propostas de
orgamento.

Integrar as despesas de capital e
correntes por MDA numa Unica
estrutura orgamental.

Estabelecer um PdC integrado para
despesas correntes e de capital/
desenvolvimento.

Definir regras assentes em
estratégias sectoriais e/ou um
quadro comum centralizado de
politicas e prioridades de despesa
para a tomada de decisGes
orgamentais.

Definir regras para os processos dos
ministérios de tutela no sentido de
elaborar propostas de orgamento
conjuntas para as despesas de
capital e correntes.

Integragdo das duvidas
associadas ao ciclo de
projectos de capital no
ciclo orgamental para
assegurar despesas

de investimento de
melhor qualidade

Em processos integrados, introduzir
uma unidade de aprovagdo de
projectos de capital/PIC e definir as
respectivas regras.

Assegurar o acompanhamento dos
projectos de capital.

Definir requisitos de informacgdo para
propostas de projectos de capital no
processo orgamental.

Exigir a realizacdo de estudos de
viabilidade/avaliagdes em relagdo
aos projectos de capital (superiores
a uma determinada dimens&o ou
complexidade).

Criar bases de dados para o
acompanhamento dos projectos de
capital consistindo em informacdes
padronizadas para aplicagdo no
processo orgamental.

Definir regras/critérios para a
tomada de decisdes relativas ao
orgamento de capital durante o ciclo
orgcamental, assente em informacgédo
proveniente do ciclo de projectos,
como anélises de viabilidade
econdmica e financeira.

Exigir que os resultados dos estudos
de viabilidade sejam aplicados no
processo orcamental.

Exigir que a informagédo obtida do
acompanhamento dos projectos em
curso/ ministérios de implementacdo
seja tomada em consideragdo ao
decidir sobre as dotag@es futuras.

Assegurar um bom
equilibrio entre as
despesas de capital e
correntes

Definir limites maximos a nivel
agregado e dos MDA somente apds a
execu¢do de um processo orgamental
estratégico para equilibrar os limites
de investimento definidos no topo
com as prioridades e necessidades
de investimento/ despesas correntes
definidas na base.

Definir limites maximos de despesa
de capital no topo.

Consagrar os requisitos de despesas
de capital (seguindo um processo
com integrac¢do apropriada) através
de subvengBes ou ao negar a
transferéncia de verbas de capital
para despesas correntes.

Assegurar uma
definigdo fiavel

e integragdo das
despesas correntes
prospectivas nas
decisGes de despesas
de capital e correntes

Exigir que os custos dos projectos
de capital sejam calculados ao longo
de todo o ciclo de vida ou, pelo
menos, por um periodo superior ao
horizonte do orgamento.

Padronizar os métodos de calculo de
custos.

Exigir que os estudos de viabilidade
(pelo menos para projectos em
excesso de um determinado limite)
sejam profissionalmente realizados/
cumpram as normas.

Emitir directrizes sobre o
planeamento de despesas de capital/
investimento, determinagdo de
custos e orgamentagdo.

Consagrar despesas de manutengdo.

A duragdo do processo orcamental é um factor interno de
ordem técnica importante que afecta a integra¢do da
despesa de capital e corrente na Africa do Sul e no Ruanda,
embora ndo constitua um mecanismo propriamente dito
de integracdo da despesa. Em ambos os paises, o processo
de preparacdo do orgamento é prolongado, durando uns
oito meses desde a emissdo dos primeiros convites a
apresentacdo de propostas de orgcamento até a
apresentacdo do orgamento ao parlamento. Com isto, os
ministérios de tutela e o ministério das finangas tém tempo
suficiente para executar as andlises e as acgles de

coordenagdo visando a integragdao. Em contrapartida, o
processo da Namibia e do Botswana dura cinco a seis
meses. Os ministérios de tutela na Namibia as vezes tém
menos de um més, o que é tempo insuficiente para
assegurar a coordenacdo entre as diferentes unidades.

Outros factores

As constatagBes dos quatro estudos de caso revelam como a
eficacia desses mecanismos, que servem de indicacdo da
capacidade de coordenagdo, foi melhorada ou prejudicada
consoante o contexto em que foram introduzidos.
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As competéncias em matéria de andlise de politicas, numero
de efectivos e retengdo dos mesmos influenciam a capacidade
analitica e a qualidade dos dados

A sequéncia dos processos seguidos pelo ministério das finangas
é importante. Esta sequéncia deve ser definida de modo a que o
pessoal afecto a elaboragdo do orcamento de capital e do
orgamento corrente possa desenvolver processos conjuntos ou
participar nos processos uns dos outros. Isto é vantajoso
sobretudo quando o pessoal apresenta um forte perfil de
aptiddes. Em todos os paises, o nimero de funcionarios que
participam nas dotages dos ministérios de tutela e suas aptiddes
e experiéncia contribuem sobremaneira para a capacidade de
coordenacgdo da despesa por parte dos ministérios.

A existéncia de quadros suficientes com competéncias em
matéria de andlise econdmica/politica é imprescindivel. A
Namibia sofre de escassez de economistas seniores e o
Botswana tem pouco pessoal com competéncias de andlise de
politicas. No Botswana, uma deterioracdo da qualidade da
revisdo e avaliagdo de projectos a nivel do ministério das
finangas tem afectado a qualidade da informagdo emanada dos
processos do ciclo de projectos no ciclo orgamental. Existem
apenas quatro economistas na divisdo de Programas de
Desenvolvimento, e cada um trata das propostas vindas de
guatro ou cinco ministérios ao cumprir os prazos restritos do
processo orcamental. Na Namibia, os analistas do MdF sdo
contabilistas de profissdo, sem experiéncia na avaliagdo holistica
das propostas de despesa corrente submetidas ao MdF com as
propostas dos projectos de desenvolvimento a serem
submetidos a NPC. Concentram-se na adequacdo das verbas
destinadas a cada rubrica em relacdo a despesa anterior e a
acessibilidade financeira em relagdo aos limites maximos para a
despesa corrente.’

Em contrapartida, os conhecimentos especificos dos sectores
e as capacidades analiticas do pessoal dos ministérios das
finangas no Ruanda e na Africa do Sul promovem a boa
colaboragdo entre o ministério das finangas e os demais
ministérios, bem como a capacidade de coordenagdo em geral.

Na Africa do Sul, o grupo responséavel pelo orcamento do
Tesouro Nacional coordena o planeamento e as propostas, e
consiste nas seguintes unidades:

® O Gabinete de Orgamento pelas dotagdes recomendadas
pelos sectores, colaboragdo com os ministérios para gerir
0 processo preparatorio, controlo ao longo do exercicio e
estatisticas sobre financas publicas, inclusive em aquelas
relacionadas com as infra-estruturas.

® O IGR é responsavel pela andlise dos governos provinciais
e locais, e inclui a unidade de infra-estruturas provinciais.

® A seccdo de Finangas publicas analisa as politicas e as
despesas dos sectores para assegurar a eficiéncia das

7 O MdF da Namibia pretende responder a este desafio ao participar no
programa BOOST do Banco Mundial destinado a melhorar os conheci-
mentos analiticos dos quadros e ao criar uma unidade de economistas no
gabinete do orgamento para apoiar o pessoal nos sectores.

dotagBes e operacional intra-sectorial. Dirige os Grupos de
Trabalho sectoriais, fornece recomendagbes sobre
dotagBes sectoriais e é responsavel pelo acompanhamento
e controlo das despesas dos sectores.

Ndo se trata apenas de existir pessoal altamente qualificado,
mas também em garantir que as estruturas e o pessoal das
diversas unidades cumpram os seus respectivos mandatos e
responsabilidades. Cada unidade é composta por profissionais
altamente qualificados que realizam analises e aprofundam a
relacdo com o sector relevante: a sec¢do de Finangas Publicas
tem uma equipa de pelo menos trés pessoas responsavel pelo
sector da educagdo; os analistas da IGR concentram-se em cada
provincia; e as equipes do Gabinete do Orgamento dedicam-se
ao planeamento das despesas de capital e correntes. Como tal,
o Tesouro Nacional possui uma capacidade analitica muito
elevada, dedicada a cada sector e aspecto do orgamento. Além
disso, o DPME faz o acompanhamento e a avaliagdo.

A memoria e a experiéncia institucionais sdo importantes.
Um problema emergente na Africa do Sul é a elevada taxa de
rotatividade do pessoal do Tesouro Nacional e a perda de
quadros superiores com uma vasta memoria institucional — o
elemento que lhes conferia dominio ao lidar com os sectores —
para unidades fora do processo orcamental ou da propria
funcdo publica.

Embora a existéncia de quadros devidamente habilitados
seja importante, quadros em excesso pode dificultar as tarefas
de coordenagdo, como no caso do Botswana. O MoFDP destaca
técnicos das financgas e do planeamento para os ministérios. No
passado, este tem sido um mecanismo de coordenacdo
importante, embora se limite a coordenacdo entre sectores e
ndo necessariamente entre as despesas de capital e correntes.
Porém, o aumento dos quadros e as grandes diferencas em
termos de capacidades e experiéncia, tem afectado essa
capacidade. Regista-se menos contacto directo entre gestores e
técnicos para efeitos de apoio e auxilio, e menos reunides entre
os quadros do centro e do MoFDP, e os quadros dos ministérios
sentem que perderam a capacidade para controlar o
comportamento dos seus ministérios, o que prejudica a
capacidade de coordenacdo do MoFDP por via de processos e
requisitos de informacgdo padrao.

A estrutura organizacional do Ministério das Finan¢as promove
a coordenagdo
A estrutura das divisGes dos ministérios das finangas que lidam
com dotagBes orgamentais por sector promove a capacidade
de coordenag¢do. Na Namibia, no Ruanda e na Africa do Sul,
algumas partes das fungGes dos gabinetes do orgamento estao
estruturadas por sector, resultando em relagdes mais fortes
com ministérios sectoriais e melhores conhecimentos do sector
e habilidades analiticas. As capacidades desenvolvidas no
Ruanda e na Africa do Sul foram orientadas para a analise das
politicas visto o processo orgamental em geral primar pela
eficiéncia distributiva.

Na Namibia, onde o ministério das finangas é responsavel
apenas pelas dotagGes de despesa corrente, a cultura do
ministério primava pela economia e acessibilidade da disciplina
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fiscal, apesar dos esforcos continuos no sentido de acrescentar
a esse foco a eficiéncia distributiva. No entanto, a organizacdo
por sectores, tanto na NPC quanto na MdF, contribuiu para
facilitar reunides por sector entre as organiza¢des para rever as
propostas orgamentais.

No Ruanda, tanto a unidade do orgamento e a do planeamento
do MINECOFIN estdo organizadas por linhas sectoriais, assim
atendendo plenamente as unidades envolvidas nos processos de
despesa correntes e de desenvolvimento. O estudo de caso do
Ruanda também observou a importédncia de definir claramente
as responsabilidades de cada funcionario, por um lado, e de
promover a comunicacdo informal entre os funcionarios
designados ao mesmo ministério nas duas unidades, por outro
lado. Além disso, cada ministério possui um ponto focal no
gabinete do orcamento do MINECOFIN, o que assegura melhores
relagdes, uma melhor participagdo no processo orcamental e
uma maior colaboracgdo durante o ciclo orgamental.

A situacdo na Africa do Sul revela que estruturas complexas
exigem mais coordenagdo dos processos do Ministério das
Finangas. Com cada unidade do grupo do orgamento
responsavel por um aspecto das dotagBes e/ou
acompanhamento no ambito de um Unico processo orgamental
integrado num Unico quadro orgamental consolidado, os
entrevistados afirmaram que poderia haver alguma duplicagdo
e desarticulagdo das bases de dados utilizadas para o
acompanhamento e é necessaria uma melhor coordenagdo em
geral. Além disso, nenhuma das bases de dados responde a
necessidade de coordenagdo geral; a fraca articulagdo entre as
mesmas ndo permite agregar a informacdo para esse fim. Por
outro lado, as informacgdes provenientes das diferentes fontes
sdo integradas através do processo orcamental sectorial que
reune todas as unidades.

Reforgo das capacidades dos actores

O Ruanda e a Africa do Sul promovem acgBes de capacitagdo dos
demais actores no processo orgamental para aprofundar a
coordenacgdo, acgOes estas que passam por cursos formais de
formacdo e apoio (disponibilidade para responder a duvidas e
prestacdo de auxilio), bem como apoio continuo. Estas incluem
ainda a melhoria das capacidades de andlise, conhecimentos a
respeito dos PdC e conhecimentos de informatica. Estas
revelam-se importantes porque contribuem para que os actores
em todo o sector publico apliquem a mesma abordagem quanto
aos processos e decisGes, conforme as instrugdes do ministério
das finangas. Os ministérios das finangas em ambos os paises
consideram a formagdo e o refor¢o de capacidades um elemento
crucial para a colaboragdo com todos os sectores. O refor¢o das
capacidades dos demais actores é, em grande parte, determinado
pelas capacidades de comunicagdo dos ministérios em geral e
dos técnicos a nivel individual. A capacidade dos quadros do
ministério das finangas de convocar seminarios formais com os
guadros dos ministérios de tutela, e a comunicagdo continua e
informal sobre politicas e dotagdes, é importante.

Os estudos de caso revelaram que esta ndo era a situagao no
Botswana e na Namibia. No entanto, no Botswana,
destacamento de quadros para os ministérios de tutela pode
ser visto como uma forma de aplicar as regras, os principios e as

abordagens, visto esses quadros serem responsaveis pelos
processos relacionados com os orgamentos correntes e de
desenvolvimento. Mas a articulacdo entre esses quadros e os
seus superiores no centro tem-se tornado mais ténue nos
ultimos anos, tendo alguns ministérios nomeado seus préprios
quadros para ajudar nesses processos, enfraguecendo ainda
mais essa articulacdo.

A capacidade de definir, comunicar e fazer cumprir as regras e
processos correctos.

A capacidade dos ministérios das financas no sentido de definir,
comunicar e fazer cumprir as regras e os processos apropriados
em matéria da informagdo orgamental surgiu como factor de
destaque em todos os quatro casos.

®  No Botswana, alguns dos materiais basicos de orientagdo
ndo estdo actualizados. Regista-se um atraso na
actualizagdo dos regulamentos financeiros (no ambito da
Lei de GFP de 2013), e dos manuais dirigidos aos técnicos
de planeamento e de finangas, cujo texto ndo foi revisto
desde o final da década de 1980. Sem informagdes
actualizadas sobre os processos de GFP, é dificil para o
MOoFDP coordenar os actores nos processos que visam
apoiar a integragdo. O MoFDP estd em vias de actualizar os
regulamentos e os manuais.

®  No Ruanda, embora as acgOes a nivel dos sectores estejam
orientadas para a integracdo através de directrizes
detalhadas, a auséncia de orientagdes claras sobre a
determinacdo das despesas correntes associadas aos
projectos de capital enfraquece a integracdo dessa
informacdo no processo orgamental.

®  Na Africa do Sul, os processos relativos & integracdo e ao
orcamento de capital sdo orientados por directrizes que
sdo actualizadas todos os anos para responder aos desafios
orcamentais em curso e emergentes. Efectivamente, a
introducdo de directrizes de planeamento relativas ao
orcamento de capital foi uma resposta a integragdo
excessiva das despesas de capital, em que ndo é dada
atencdo suficiente a informagdo, aos procedimentos e as
analises necessarias para seleccionar e gerir as despesas
de capital em relagdo as despesas correntes.

Embora a capacidade de fixar e fazer aplicar as regras dependa
dos mandatos legais e da autoridade efectiva dos ministérios
das finangas (discutido na préxima secgdo), a definicdo de
regulamentos adequados e a boa comunicagdo dos mesmos
exige a contratagdo de pessoas dotadas das capacidades
correctas, a capacitagdo das mesmas para tomarem as acgdes
necessarias, e que essas sejam devidamente empregues pelos
ministérios das finangas. A elaboragdo e implementagdo de um
regulamento ou de directrizes exige pessoas que reconhegam a
necessidade de regulamentar, entendam politicas e processos
administrativos no contexto da economia politica, e saibam
comunicar bem. Isto inclui advogados, contabilistas,
especialistas sectoriais, especialistas em comunicagdo e
redactores em condicoes de produzir documentos exaustivos e
de facil compreensao.
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Os estudos de caso contém exemplos de como o fraco
controlo dos processos e das necessidades de informagdo
directa podem prejudicar a capacidade de coordenacdo.
Embora o processo do QDMP da Namibia tenha sido introduzido
para coordenar melhor o planeamento e a orgamentagdo bem
como os orcamentos de capital e correntes no ambito de uma
abordagem orgamental de médio prazo baseada no
desempenho, a componente distributiva do processo revela-se
ineficaz porque o quadro legal que rege a orcamentacao (a Lei
de Finangas Publicas de 1991) promove processos detalhados
para a elaboragdo do orcamento de desenvolvimento e das
Estimativas de Despesa. Isto porque as estimativas sdo os
elementos vinculativos para a Lei das DotagGes. A definicdo do
formato do orcamento é uma das competéncias do ministro
das financas, e este poderia ter optado pela revisdo do sistema
ao contrario de simplesmente embutir um processo baseado
em programas no sistema vigente, mas deixando-o em grande
parte inalterado.

A criagdo de unidades responsadveis pelo controlo da despesa
promove a integragéo

PdC consolidados e sistemas integrados de informagdo sdo
importantes para a integracdo da despesa. Porém a execucdo
efectiva depende da capacidade do ministério das finangas no
sentido de gerir as informagdes orcamentais. Na Africa do Sul,
a Unidade de Estatisticas sobre as Financas Publicas, uma
componente do Gabinete do Orcamento, desempenha um
papel fundamental na definicdo do PdC e na formacdo
relacionada com a implementagio do mesmo. Também
trabalha no sentido de integrar as propostas de orcamento
durante o processo orgamental, bem como a informacgao sobre
a despesa efectiva a nivel nacional para efeitos de preparagao
de relatérios internos e externos. O papel da Divisdo de IGR em
relacdo ao acompanhamento das despesas a nivel provincial é
também significativo.

No Ruanda, a Unidade de Gestdo e Monitorizacdo de
Programas desempenha um papel-chave em matéria do
acompanhamento de informagdes financeiras sobre a
implementacgdo de projectos. No Botswana e na Namibia, os
sistemas integrados de gestdo de informacdo financeira sdo
administrados pelos ministérios das finangas.

Um ministério das finangas orientado para os resultados e as
reformas que colabora a nivel interno

Os ministérios das financas no Ruanda e na Africa do Sul
esforcam-se por abordar questdes que surgem durante o
processo orcamental, da perspectiva da reforma e com o
desejo que as politicas publicas sejam coroadas de sucesso.
Em ambos os casos, uma cultura que prima pela supervisdo
dos objectivos em vez de pelos devidos processos
administrativos promove a colaboragdo entre unidades e
quadros no ministério das finangas.

Os entrevistados no Ruanda observaram que as unidades e
os técnicos individuais estdo habilitados a desempenhar as suas
fungbes e que promovem a transformagdo nas suas areas de
responsabilidade. Isto estimula a apropriacdo e a prestagdo de
contas em relagdo aos resultados. Esta cultura ndo se limita ao

ministério das finangas: traduz uma cultura de dinamismo e
orientagdo para os resultados em toda a fungdo publica. Apds
uma reforma significativa do processo orcamental entre 1994 e
2003, o grupo do orcamento veio a integrar profissionais que
procuram as melhores solugBes para os desafios que se
manifestam a niveis das politicas e dos processos sob as suas
alcadas. Em ambos os paises, os técnicos estdo preparados a
dar do seu melhor, inclusive nos ministérios das financas, para
desenvolverotipo de colaboragdo e relacionamento necessarios
para uma coordenagdo melhor através dos mecanismos de
ordem técnica empregues no processo or¢gamental.

A falta de capacidade de outros actores governamentais
dificulta a integragdo

Os estudos de caso confirmaram que as fracas capacidades em
matéria de planeamento, orgamentagdo e andlise nos demais
servicos do Estado dificultam a coordenagdo dos actores
governamentais para a integracdo das despesas de capital e
correntes a todos os niveis do processo orcamental. Esta é a
situacdo que se regista no Botswana e na Namibia, onde ha
maior integracdo ao nivel dos ministérios em razdo da elevada
separacdo institucional e de gestdo no centro. No entanto, a
integracdo central pode ser facilmente prejudicada em razdo
das fracas capacidades nos outros servigos. Esta é talvez
também a situagdo no que tange a coordenagdo das despesas
dos doadores, e das despesas préprias, nacionais e subnacionais,
bem como a nivel do planeamento e da orgamentagdo. Isto
revela a necessidade de coordenagdo no centro (na Namibia e
no Botswana, por irdnico que parega) ou para os ministérios
das finangas apresentarem resultados (particularmente na
Africa do Sul, conforme discutido abaixo). Nos quatro estudos
de caso, a situagdo quanto as capacidades dos outros actores é
a seguinte:

e Os directores das financas desempenham um papel
importante na integracdo das despesas de capital e
correntes na Namibia, sendo responsaveis por submeter
as propostas finais de orcamento dos seus ministérios ao
MdF na estrutura integrada do orgamento por divisdo,
depois de a NPC e o MdF terem decidido em relagdo as
dotagBes finais. Porém, nem todos os ministérios estdo
dotados de directores de finangas devidamente
habilitados, sendo que alguns atribuem a responsabilidade
pelas propostas de orgamento aos quadros subordinados.

e  No Botswana, a expectativa é que os técnicos de financas
e 0s técnicos do planeamento nos diferentes ministérios
assegurem a coordenagdo. Mas registam-se disparidades
significativas entre os niveis de formacgdo, capacidades e
experiéncia nos ministérios. O MoFDP esta ciente disto e
oferece bolsas de estudo para os técnicos do planeamento
e das finangas aprofundarem os seus conhecimentos. Por
conseguinte, muitos dos técnicos ja possuem estudos
avangados nas areas da economia, das finangas e outras
equiparadas, mas os constrangimentos orcamentais sdo
um obstaculo a um maior acesso a formagdo.
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e A Africa do Sul sofre uma particular deficiéncia de
capacidades a nivel provincial, onde se regista uma
caréncia de analistas de politicas e/ou uma fraca
capacidade de gestdo orcamental nos sectores, bem como
a nivel central em alguns governos provinciais. O Tesouro
Nacional teve que recorrer as suas préprias capacidades
de execugdo, complementando os orgamentos provinciais
de capital identificados pela aplicagdo de processos
provinciais de priorizagdo com subvencgdes condicionais
para infra-estrutura associadas aos processos de definigdo
de prioridades do governo central.

® No Ruanda, a integracdo é apoiada por capacidades de
planeamento e orcamento do sector. No entanto, a gestdo
adequada do orcamento de capital e a integragdo das
informacdes do ciclo do projecto no processo orgcamental
sdo um desafio para o uso efectivo dos fundos de
investimento. Em resposta, o MINECOFIN exigiu que todos
os ministérios dispusessem de Unidades de Implementagdo
de Projectos Unicos, para superar a auséncia de
capacidades que se fazia sentir — essas unidades reduziram
os estrangulamentos  registados pelas unidades
responsaveis por varios projectos e asseguraram que O
MINECOFIN conhecesse o ponto de contacto de cada
projecto de grande porte. Mas os entrevistados também
se referiram a falta de capacidade nos diversos ministérios
para desenvolver planos e orgamentos de projectos de
capital, particularmente no que respeita a estimativa das
implicagdes das despesas correntes.

A autoridade do ministério das financas depende de mandatos
favoradveis e apoio politico

A autoridade do Ministério das Finangas em assuntos
relacionados com o orgamento é crucial para a capacidade de
coordenagdo. Sem o poder apropriado para regulamentar e
gerir os processos orcamentais, 0s mecanismos de integracdo
dos processos relativos as despesas de capital e correntes, bem
como as informacdes correntes, serdo ineficazes. A pesquisa
revela que o poder efectivo depende das capacidades dos
ministérios das finangas, das suas atribuicdes técnicas ou legais
e de factores politicos “intangiveis”.

Na Namibia, a Constituicdo obriga a uma separagdo
institucional das funcdes de planeamento e de orcamentacéo,
na medida em que a NPC é responsavel por fixar as prioridades
e a direccdo do desenvolvimento do pais. Embora o ministro das
financas seja responsavel por apresentar as estimativas de
despesa, o sistema namibiano interpretou a separagdo de
responsabilidades no sentido de que a NPC é também
responsavel peloorcamentodasprioridadesde desenvolvimento.
Este mandato legal afectou a autoridade do MdF para definir
regras e processos integrados de orgamentagdo, pois deve
negociar a componente de capital com a NPC. Porém, a sua
autoridade geral nos processos de GFP é bem reconhecida. Os
entrevistados atribuiram esta situagcdo ao seu mandato legal, ao
poder politico do ministro das financas e a capacidade de
execucdo do MdF, que administra o Tesouro, o sistema de
pagamentos e o sistema integrado de gestdo financeira que
fundamenta a execugdo do orgamento na Namibia.

Na Africa do Sul, o controlo do Tesouro Nacional sobre as
finangas publicas é resultado das atribui¢cdes concedidas por lei
(nomeadamente, pela Constituicdo, pela Lei de Gestdo das
Finangas Publicas e pela Lei de Gestdo de Finangas Municipais)
e da forma como tem vindo a executar essas atribuicGes por
intermédio de legislagdo subordinada abrangendo todas as
esferas do governo. As suas capacidades de execugdo — a
capacidade de acompanhamento das despesas e de manter as
estatisticas das finangas publicas — e as capacidades analiticas
reforcam a sua autoridade. As capacidades analiticas do Tesouro
Nacional, providas pelos quadros altamente competentes, que
inclui especialistas de sector, sdo fundamentais para influenciar
os processos politicos e justificar quais, e como, os bens e
servicos publicos serdo financiados. Esta combinagdo de
mandatos, capacidades dos quadros e capacidade técnica
recebeu apoio no passado quando a sua autoridade desfrutou
do apoio do presidente e do partido no poder. Recentemente,
grande parte desse apoio tem desmoronado, levando a que o
Tesouro Nacional enfrentasse importantes batalhas para
garantir que todas as decisdes de financiamento fossem
tomadas através do processo orcamental. Este é o caso das
decisGes sobre grandes projectos de infra-estruturas,
financiados por empresas estatais. Considerando que,
anteriormente, o Tesouro Nacional, com sua autoridade legal,
técnica e politica, terd desempenhado um papel importante na
discussdo sobre esses projectos, hoje a sua autoridade cinge-se
predominantemente a aprovar o financiamento de capitalizacdo
e garantias para as empresas administrarem esses processos

Em contrapartida, o poder do MINECOFIN do Ruanda
recebeu um impeto em 2009, ao serem consolidadas as suas
atribuicGes de autoridade e fungGes de planeamento, incluindo
a autoridade para gerir o financiamento e supervisdo de
projectos de capital. Todo o controlo de projectos de capital
agora esta centralizado no MINECOFIN; de inicio partilhava o
mandato com uma entidade autonoma de governo (Conselho
Central de Projectos e Financiamento Externo). Ademais, mais
recentemente, foi nomeado um ministro de Estado separado
para o planeamento junto do MINECOFIN, reforcando assim a
autoridade politica e capacidade de planeamento deste. Esta
evolugdo contribuiu para reforgar as capacidades do ministério
no sentido de orientar as actividades de outros actores
governamentais.

Os seguintes factores internos determinam a capacidade de
coordenacgdo:

e Quadros suficientes, dotados de conhecimentos
econdmicos e de analise de politicas

e  Memoria institucional e experiéncia

e  Organizagdo dos gabinetes orcamentais por sector

e  Competéncias para reforcar as capacidades dos outros
actores no processo orgamental

®  (Capacidades de comunicagao

®  (Capacidades de execugdo, a saber em matéria de criagdo e
manutenc¢do de bases de dados
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®  (Capacidade de regulamentacdo
®  Uma cultura orientada para os resultados, promotora de
reforma e de colaboragdo interna.

Esses factores, individualmente, sdo insuficientes e devem ser
objecto de articulagdo para promover a capacidade de
coordenagdo. Uma boa capacidade de regulamentacdo, por
exemplo, depende do perfil de conhecimentos do ministério
das finangas e das suas capacidades de execugdo; urge ainda
existir memdria institucional e uma cultura organizacional
apropriada. Os dois paises objecto de estudos de caso que
melhor desempenho revelaram no dominio da integracdo, o
Ruanda e a Africa do Sul, registam todas estas caracteristicas

em certa medida. Em contrapartida, a Namibia e o Botswana
carecem de alguns elementos cruciais, embora possuam
outros. Na Namibia, por exemplo, a capacidade analitica é
fraca, o que afecta as capacidades de regulamentacdo e de
coordenagdo. Os processos no Botswana regem-se, na sua
maioria, por regulamentos desactualizados, e a cultura de
colaboragdo institucional ndo parece estar bem estabelecida no
ministério das finangas.

Os estudos de caso revelaram que, mesmo quando todos estes
factores estdo presentes, sdo necessarios factores externos
adicionais —aqueles que estdo fora do controlo do ministério das
financas — incluindo capacidades em todas as areas da funcdo
publica, um mandato apropriado e apoio politico.
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Resumo e conclusao

O estudo procurou responder a pergunta: Que condigbes devem
estar reunidas para os ministérios das financas em paises com
diferentes estruturas institucionais e condigbes econdmicas
poderem coordenar as actividades de vdrios actores a fim de
integrar a despesa publica de capital e corrente?

O estudo norteou-se pela premissa que a boa integracdo é
caracterizada pelos seguintes elementos:

®  Ascedéncias em relagdo a despesa de capital sdo baseadas
nos objectivos politicos a que devem responder, de forma
integrada ou conjunta, a despesa corrente.

® As despesas de capital e correntes revelam um equilibrio
apropriado a nivel sectorial e em geral.

e |nformacgdo robusta sobre o ciclo de projectos de capital,
como as informacgdes obtidas de avaliagdes e acgdes de
acompanhamento de projectos, estd apropriadamente
integrada no processo orcamental.

e A despesa corrente associada aos projectos de capital é
considerada nas decisdes sobre os projectos de capital e
nos or¢gamentos correntes.

A coordenagdo das actividades e decisdes dos actores em
relacdo a esses objectivos requer uma série de mecanismos de
ordem técnica que permitem aos ministérios das finangas
assegurar a definicdo de objectivos comuns em relacdo as
actividades dos actores, garantir que 0s processos orgamentais
seguem a sequéncia apropriada para coordenar os fluxos de
informacdo que servem de fundamento para as actividades e
decisGes, e prosseguir ao acompanhamento dessas decisGes.
Estes mecanismos, empregados nos quatro paises objecto de
estudo de caso, permitem reforcar as capacidades de
coordenagdo dos ministérios das finangas.

Mecanismos para coordenar oportunamente as despesas de
capital e correntes visando atingir um conjunto de objectivos
comuns:

®  Estratégias sectoriais que moldam as decisGes or¢gamentais
pelos ministérios e pelo governo central, a fim de definir
objectivos comuns de despesa de capital e corrente.

e  Uma fase de orcamentagdo conjunta que servird de base

para 0s processos posteriores de despesa corrente e
de capital.

e Um processo orcamental devidamente sequenciado e
previsivel, conforme previsto no calendario orcamental
disseminado.

®  Pedidos e propostas integradas de orgamento.

®  Anadlises conjuntas das propostas or¢camentais, audicdes
conjuntas e/ou processos conjuntos de decisdo, sobretudo
em contextos de separagdo institucional.

®  Processos conjuntos dos ministérios.

®  Estruturas orcamentais, PdC e bases de dados conjuntos.

Mecanismos para integrar os aspectos relacionados com os
projectos de capital no ciclo orcamental:

® Harmoniza¢do das informacBes que devem ser
apresentadas com os pedidos de financiamento de
projectos de capital durante o ciclo or¢gamental.

e  Exigir estudos/avaliagbes de viabilidade para garantir
informacdo de qualidade, sobretudo no que respeita a
projectos cujos custos excedem um determinado limiar, e
a apresentacdo desta informagdo durante o ciclo
orgamental.

e Comités de projectos/ investimentos para aprovar
projectos, particularmente em contextos de integragdo
institucional. Onde hda separagdo institucional, esses
Comités devem ser obrigados a usar as estratégias
sectoriais e 0s requisitos relativos aos orgamentos
correntes como critérios fundamentais para a tomada de
decisOes.

®  Acompanhamento dos projectos de capital.

Mecanismos para assegurar que as despesas de capital e
correntes sdo fixadas a niveis apropriados:

® |imiares de despesa fixados do topo para a base, com
sequéncia apropriada no processo or¢camental, a fim que
os niveis de despesa de capital e corrente ndo sejam
fixados sem considerar os objectivos sectoriais.

® Consagrar a despesa de capital de modo a proteger a
despesa de investimento.
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Mecanismos para assegurar a integracdo das despesas
correntes associadas aos projectos de capital nas decisdes de
despesa de capital e nos orgamentos de despesa corrente:

®  Exigir custos de ciclo de vida nas propostas de projectos.

®  Recurso a profissionais para os estudos de viabilidade,
sobretudo para projectos de maior envergadura.

® Aplicagdo de um horizonte de longo prazo para o
orcamento de desenvolvimento, sobretudo se ndo
existirem QDMP.

®  Processos robustos nos ministérios para assegurar uma
boa comunicagdo entre as unidades individuais de
despesas de capital e correntes.

e  Consagrar verbas para assegurar a devida manutengdo
dos activos existentes e novos.

A adopcdo destes mecanismos como estratégias individuais
ndo é suficiente para engendrar a integragdo. Igualmente,
alguns exigem mais atenc¢do, consoante os paises apresentam
instituicGes ou unidades separadas ou conjuntas. A decisdo
sobre quais 0os mecanismos a promover e quais a conjugar
depende do pais. Contudo, a aplicagdo de instrumentos e
processos conjuntos é importante nos contextos de separagdao
institucional; igualmente, o recurso a instrumentos e processos
de capital especificos no ciclo orgamental é importante nos
contextos de integragdo institucional.

O estudo revelou ainda que diferentes problemas de
coordenagdo requerem mecanismos diferentes, embora alguns
sejam menos especificos e possam ser empregados para
responder a maioria dos problemas de coordenagdo. Estes
incluem um calendario orcamental para criar um processo
orgamental previsivel; estratégias, quadros orcamentais e PdC
abrangentes e integrados; e bases de dados comuns.

Todavia, a definicdo destes mecanismos é uma coisa,
implantd-los bem é outra, sobretudo quando orientam as
accBes de outros actores. E aqui que varios factores internos e
externos entram em jogo. Os estudos de caso revelam que a
existéncia da maioria ou de todas as caracteristicas internas
essenciais permite que os mecanismos contribuam para a
integracdo, mesmo quando factores externos obstam os
processos. Porém, as circunstancias nos paises (ou factores
externos) determinam quais sdo as caracteristicas internas mais
importantes a prosseguir. Por exemplo, em paises onde o
orcamento de capital ndo cabe ao ministério das financas, a sua
capacidade de analisar as propostas de despesas de capital e
correntes e de conversar com a instituicdo responsavel é
fundamental.

Os estudos de caso revelam claramente o nivel até ao qual as
capacidades dos ministérios das finangas sdo interdependentes:
por exemplo, a capacidade analitica depende da capacidade de
execucdo de bases de dados robustas sobre informagdes
orcamentais, que por sua vez depende da capacidade

reguladora e de coordenagdo. Em geral, todas dependem de
uma combinagdo apropriada de conhecimentos, e da
organizagdo e cultura internas.

A capacidade de coordenagdo pode tornar-se realidade se as
seguintes condi¢Bes estiverem reunidas nos ministérios das
finangas em relacdo ao sistema orgamental:

®  Os ministérios das financas devem estar dotados de um
nimero adequado de pessoal qualificado, com
capacidades analiticas em particular, para que lhes seja
conferida a autoridade necessdria para coordenar as
decisGes orcamentais de outros actores. O excesso de
pessoal (sem capacidades apropriadas) podera dificultar a
coordenacdo interna.

e  Os ministérios das finangas que organizam as secc¢des
orgamentais por sector revelam uma maior propensdo
para coordenar outros actores, sobretudo os ministérios
de tutela, por estarem em melhores condi¢Bes para
adquirir conhecimentos e experiéncias do sector para
desenvolver relacionamentos e colaborar com outros
actores de forma fidedigna.

®  Uma boa regulamentagdo é importante para orientar as
actividades de outros actores e assinalar quais os
elementos a considerar ao tomar decisdes. Isto depende
das atribuicGes, autoridade politica e conhecimentos do
pessoal (em particular, conhecimentos analiticos, para
assegurar a legitimidade dos pareceres do ministério das
finangas, definir regras correctas em relagdo aos processos
e informacdes, e saber comunica-las da melhor forma).

®  Acapacidade de reforgar as capacidades de outros actores
(com formacgdo e capacitagdo formal e informal) e de
controlar as despesas durante o processo orcamental é
vital. Um ministério das finangas bem informado contribui
para que os actores no seio do governo tomem decisdes
com conhecimento de causa e prestem contas; um
ministério das finangas ndo informado ndo estard em
condi¢Bes de coordenar as actividades e decisdes, nem
podera impor as regras e os regulamentos.

®  Os ministérios de finangas orientados para os resultados,
dispostos a adaptar os processos internos e externos de
modo a ultrapassar os desafios emergentes e colaborar
internamente sdo os que a maior probabilidade revelam
de coordenar outros actores e definir requisitos de
informacdo apropriados. Igualmente, os que capacitam
seus proprios quadros sdo mais propensos a liderar outros
actores.

®  Por Ultimo, é imprescindivel que os ministérios das
finangas gozem do apoio politico por parte do governo. Na
auséncia desse apoio, outros factores como a capacidade
analitica do ministério, as capacidades de monitorizagdo, o
relacionamento e a colaboracdo entre os actores
tornam-se elementos criticos.
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Anexo 1: Contextualizacao dos conceitos
principais aplicados no estudo

Despesas de capital e correntes:
definicdes e consideracoes

Para que a despesa de capital seja considerada como tal (e a
restante despesa seja considerada despesa corrente) deve
reunir trés critérios:

1. Os activos criados pela despesa devem ser utilizados na
producdo e fornecimento de bens e servigos (critério de
produtividade).

2. Avida do activo deve ser superior a um exercicio financeiro
(critério de longevidade).

3. O activo ndo se deve destinar a revenda no decurso normal
do seu funcionamento (Premchand, 2007).

A despesa militar é normalmente excluida das finangas publicas,
embora relina todos os trés critérios.

Mas a distingdo entre o que representa despesa corrente e
de capital coincide com o que representa despesa operacional
e de desenvolvimento, sobretudo em contextos de dupla
orgamentacdo, prevalecentes nos paises em desenvolvimento
(Webber, 2007; Sarraf, 2005). Os governos usam categorias
diferentes para definir o tratamento que se dd a despesa
(Jacobs, 2009). Alguns empregam os termos “investimento
publico” ou “despesas de desenvolvimento” para referir a
despesas em activos previstos para durar vérios anos, entre
eles, bens publicos como estradas e bens intangiveis, como
educagdo e investigacdo (op. cit.). Embora isto possa ser visto
como uma subcategoria de despesas de capital equiparadas a
pequenas despesas de capital em activos de pouca duracdo
(como computadores, mobilia e automdveis), alguns paises
incluem no orcamento de desenvolvimento toda a despesa
financiada por doadores ou contraida no ambito de um projecto
inserido no plano de desenvolvimento nacional, seja ela de
caracter corrente ou de capital.

Diferentes paises empregam terminologias diferentes para
identificar as categorias de despesa como corrente e ndo
corrente; regular e extraordinaria; receita e capital; corrente e
de capital; corrente e de investimento; acima e abaixo da linha;
operacional e de desenvolvimento; e corrente e de
desenvolvimento (Sarraf, 2005).

Um grau adequado de integracdo das despesas de capital e
correntes é um critério fundamental da gestdo das finangas
publicas (GFP). Embora seja importante prestar atengdo as
escolhas de investimento em activos de capital, hoje é comum
aceitar que o processo de orgamentagdo das despesas de
capital deve ser parte integrante do sistema geral de GFP
(Dorotinksy, 2008). Em principio, concorrendo os or¢camentos
de capital e correntes para o mesmo objectivo, estes devem ser
elaborados de forma integrada (Premchand, 2007).

No entanto, muitos paises africanos mantém uma ou outra
modalidade de or¢gamentos duplos (ver a Caixa 5). O impacto da
integracdo minima das despesas de capital e correntes na
preparagdo e execugdo do orgamento estd bem documentado
(Sarraf, 2005; Jacobs, 2009; Webber, 2007). Quando a
integracdo é limitada ou esteja ausente, os custos correntes
associados as despesas de capital ndo sdo tomados em
consideragdo, resultando na subutilizagdo dos activos.
Igualmente, o orgamento de capital pode ser aplicado com base
em prioridades diferentes daquelas aplicadas as despesas
correntes, levando a paralisagdo dos servigos publicos e a
subutilizacdo dos insumos correntes, como 0S recursos
humanos. Se as despesas estiverem separadas na sua integra,
corre-se o risco de dupla orgcamentacdo em relacdo a uma
actividade. Esta situacdo pode registar-se também se os
orcamentos de desenvolvimento permitirem despesas
correntes ou se alguns itens de capital forem financiados por
processos ou orgamentos correntes.

No entanto, existem razdes para administrar as despesas de
capital de forma diferente das despesas correntes. Rajaram et
al. (2009) e Premchand (2007) observaram problemas
constantes a nivel dos orcamentos de capital quando as
despesas sdo integradas, pois pode contribuir para uma
aplicacdo altamente ineficiente dos recursos publicos, incluindo
a fraca seleccdo de projectos e fraca mao-de-obra; projectos
incompletos, atrasados e paralisados; subfinanciamento de
projectos; atrasos de pagamento; derrapagem de custos; e
verbas ndo aplicadas no fim do ano. Conforme observado por
Dabla-Norris et al. (2011), “Derrapagens significativas de custos,
beneficios inferiores aos preconizados, desperdicio e obras
incompletas sdo comuns em grandes projectos de infra-
estruturas em paises em desenvolvimento, o que pode ser
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atribuido a deficiéncias a nivel da selec¢do, acompanhamento e
avaliagdo”. Ha que considerar factores especificos em matéria
dos custos de capital ao seleccionar projectos para
financiamento. Igualmente, a necessidade de competéncias
analiticas especificas por parte do governo durante a preparagao
do orgamento, bem como competéncias de gestdo da execugdo,
exige pelo menos algum tratamento diferenciado durante o
ciclo orcamental para despesas de capital em relagdo as
despesas correntes.

Jacobs (2009) resume melhor esta dicotomia.
Em alguns casos, as despesas de capital e correntes merecem
um tratamento diferenciado:

® A despesa de capital no orgamento deve ser claramente
identificada para dar primazia a algumas prioridades do
Estado.

® |gualmente, dado os valores avultados em questdo (e o
caracter pontual dos mesmos), procedimentos especificos
devem ser adoptados para a selec¢do e avaliacdo dos
projectos de capital, aquisicdio de bens e gestdo de
projectos, bem como a posterior gestdo e alienagdo dos
bens de capital.

Mas, por vezes, as despesas de capital e correntes devem ser
consideradas em simultaneo:

®  Paraumamaior eficiéncia do planeamento e da orgamentagdo
(pois contribuem para os mesmos objectivos).

®  Porque as propostas de investimento devem ser avaliadas
em relacdo aos custos de capital e exploragdo.

Em muitos paises membros da CABRI, praticas relacionadas
com a integracdo ou separagdo das despesas de capital e

Caixa 5: Motivos pela prevaléncia dos orgamentos de desenvolvimento em Africa

As praticas de orgamentacdo dupla nos paises africanos sdo um produto do colonialismo: embora os paises fossem permitidos a
administrar as despesas operacionais, as despesas de capital — devido ao seu caracter e dimensdo — exigiam um conjunto diferente de
procedimentos que era administrado a partir das capitais do pais colonizador. Por conseguinte, as despesas eram apresentadas em
documentacdo separada, para aprovagdo separada e seguiam processos de execugdo distintos (Webber, 2007).

No Século XX, as praticas aplicadas aos orgamentos das coldnias foram também aplicadas aos orcamentos nos paises de origem dos
colonizadores. Na sequéncia da Grande Depressado, a Suécia introduziu um orgamento de capital financiado com recursos publicos —uma
modalidade nem sempre aceite para financiar a despesa publica — com o intuito de criar bens publicos duradouros e autofinanciados, e
assim contribuir para a expansdo do patrimonio liquido do Estado (Premchand, 2007). Seguiram-se entdo vdrias ondas de praticas
orgamentais que favoreciam o uso de um orgamento separado para as despesas de capital, impulsionado ao longo do tempo pelo desejo
de reduzir o défice do orgamento principal e reforgar a notagdo de crédito; pela importancia atribuida aos orgamentos de capital como
veiculo para planos de desenvolvimento; e pelo surgimento de técnicas econdmicas para avaliar o valor dos activos de capital assim
criados (op. cit.).

Os paises em desenvolvimento mantiveram o duplo orcamento porque permitiu que separassem os custos correntes do Estado e as
crescentes receitas correntes a eles associadas, provenientes de novos e ambiciosos planos de desenvolvimento e suas necessidades de
financiamento (Webber, 2007). Sarraf (2005) explica que ministérios de finangas inexperientes em paises recém-independentes ndo
apresentavam as condicOes para realizar tarefas de planeamento do desenvolvimento a médio prazo nem avaliagGes de projectos, de
modo que ministérios do planeamento, desenvolvimento ou da economia tiveram de ser criados para esse fim. Esses ministérios eram
também responsaveis por identificar, avaliar, orcar e até mesmo fazer a contabilidade e os relatdrios relativos aos orcamentos de
investimento. Com convites a apresentacdo de propostas de orcamento separadas, surgiram processos separados nos ministérios das
finangas. Essas tendéncias foram reforcadas pelos doadores que forneciam ajuda oficial ao desenvolvimento e estavam preparados a
financiar actividades de desenvolvimento, mas ndo as despesas de consumo.

A resultante criagdo da dupla orcamentagdo — nas dimensdes administrativa, institucional, legal e de apresentagdo — disseminou-se nos
paises africanos. Todavia, na década de 1990, o custo de eficiéncia da total separagdo tornou-se evidente. Juntamente com a introdugdo
de quadros de politicas e orgamentais, como estratégias de reducdo da pobreza e quadros de despesas a médio prazo, os governos foram
instados a eliminar a dupla orcamentacdo e integrar as estruturas e os processos relativos as despesas de capital e correntes.®

Mais recentemente, tem-se registado um renovado foco na importancia da escolha, execugdo e manutengdo de projectos de infra-
estruturas publicas, tendo os governos e os doadores se apercebido do impacto das deficiéncias em infra-estruturas para o crescimento
econdmico e que a despesa no investimento € “um fraco substituto pela acumulagdo de bens produtivos nos paises em desenvolvimento
devido a desperdicios ou corrupgdo” (Dabla-Norris et al., 2011). O contexto institucional em que as decisGes de investimento sdo tomadas
e a qualidade da selecgdo, da gestdo e da execugdo de projectos contribuem sobremaneira para o retorno sobre o investimento e o seu
dividendo de crescimento. Estas observagées levaram a que se optasse pela gestdo e planeamento separados do investimento de capital.

8

Como exemplos, ver o Public Expenditure Management Handbook (1998) do Banco Mundial (1998), as Guidelines on Understanding and Reforming Public

Expenditure Management (2001) do Departamento Britanico para o Desenvolvimento Internacional (2001) e as Guidelines for Public Expenditure Management

(1999) do Fundo Monetario Internacional (FMI) (1999). Os quadros de diagndstico, como as AvaliacGes em matéria de Despesas Publicas e Responsabilidade
Financeira (2003) e o Relatério do FMI sobre o Cumprimento de Padrdes e Cédigos, também levantaram perguntas explicitas sobre o grau de integragdo das
despesas de capital e correntes.
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correntes evoluem consoante os ministérios de planeamento e
das finangas sdo integrados ou separados. Quando os
ministérios sdo separados, as despesas de capital normalmente
sdo integradas num orcamento de desenvolvimento
administrado, no todo ou em parte, pelo ministério do
planeamento, enquanto a responsabilidade pelas despesas
correntes ou o orcamento operacional recai sobre o ministério
das finangas. Quando os paises decidem reintegrar os
ministérios, os processos tornam-se mais integrados. Existem
raz0es histéricas para a separagdo dos orcamentos de
desenvolvimento e os operacionais, conforme exposto na
Caixa 5 abaixo.

As despesas de capital e recorrentes podem ser separados em
diferentes medidas consoante as dimensdes. Em todo o ciclo
orcamental, as despesas de capital9 e correntes podem ser
planeadas e afectadas separadamente, apresentadas
separadamente ao 6rgdo legislativo, atribuidas separadamente
pelo dérgdo legislativo, executadas e geridas separadamente e
fazerem objecto de relatérios distintos. Esta separagdo do ciclo
orcamental pode ser reforcada pela gestdo das despesas de
capital, no todo ou em parte, por uma entidade governamental
diferente da das despesas correntes.

Webber (2007) refere a quatro dimensdes da integragdo,
sendo elas:

e Adimensdo legislativa. As despesas de capital e correntes
sdo apresentadas e processadas na legislatura de forma
integrada e a dotacgdo é feita em conformidade com uma
Unica lei.

e A dimensdo institucional. A responsabilidade pelas
despesas de capital e correntes estd integrada na entidade
central das finangas (um ministério); no ministério das
finangas, num departamento ou unidade (ou de modo a
que a responsabilidade esteja integrada, caso exista uma
unidade distinta para a despesa de capital); e a nivel dos
respectivos ministérios, departamentos ou agéncias
(MDA). A presenca de unidades de execucdo de projectos
pode contribuir para a separacdo das responsabilidades
em relagdo ao planeamento e execugdo das despesas de
capital, mesmo quando estas despesas estdo integradas a
outro nivel.

e A dimensdo de apresentagdo. As despesas de capital e
correntes sdo apresentadas conjuntamente em todos os
processos de preparacdo, planeamento e relato do
orcamento, nem que haja separagdo a outro nivel. Um
simples quadro de integragdo pode servir de ponto de
partida, nem que sejam apresentados dois documentos
orcamentais, preparados por duas instituicdes distintas e
para aprovagdo separada.

® A dimensdo administrativa. Esta dimensdo refere-se ao
desenvolvimento de um quadro de programas ou de uma
outra modalidade de quadro orientado para os objectivos
que permita integrar a despesa. Também trata dos
processos e quadros necessarios para integrar as despesas
de capital e correntes para efeito de tomada de decisées

em todo o ciclo orgamental, e em diferentes configuragoes
da integracdo legislativa, institucional administrativa.

Este projecto de pesquisa concentra-se na dimensdo
administrativa. Pondera os factores ou instituicdes que
contribuem para a integracdo das despesas de capital e
correntes pelos ministérios das financas nesta dimensdo
sempre gque existam graus de separagdo noutras dimensdes. A
capacidade dos ministérios nesta dimensdo é determinante
para os resultados orcamentais.

Sarraf (2005) identifica quatro dimensdes similares que
podem servir de referéncia para descrever e analisar a
separacdo ou integracdo das despesas de capital e correntes,
embora as organize de forma ligeiramente diferente:
(1) ministérios separados administrando os processos e
tomando diferentes decisGes (a dimensdo institucional);
(2) processos distintos de planeamento e orgamentacdo (esta é
semelhante a dimensdo administrativa de Webber, e também
alude aos quadros e regras para processos orgamentais);
(3) um orcamento separado; e (4) processos separados de
execucdo orgamental, manutencdo de livros de contas, bancos
e relatdrios. As duas Ultimas dimensdes em conjunto equivalem
a dimensdo de apresentacdo de Webber. Em muitos casos, um
orcamento separado ndo soé significa documentos separados,
mas também formatos muito diferentes, sendo a classificacdo
no orcamento feita por rubricas padronizados ou em
conformidade a classificagdo econdmica das estatisticas sobre
as financgas publicas (EFP), enquanto o orgamento de capital é
normalmente apresentado no formato de uma lista
de projectos.

Saber distinguir entre as dimensGes de separagdo ou
integracdo ao longo do ciclo orgamental e como a integracdo
pode também registar-se na dimensdo administrativa de
Webber, é Util para entender se as despesas de capital e
correntes estdo efectivamente integradas e quais sdo os
factores que para isso contribuem. Este tema é abordado em
mais pormenor no enquadramento do estudo.

Competéncia dos ministérios das
financas

A CABRI comegou recentemente a estudar a forma como a
lideranca, os quadros e os factores institucionais ddo forma a
competéncia dos ministérios das finangas, e tem vindo a
trabalhar com os quadros dos ministérios para desenvolver
esses recursos. A gestdo das finangas publicas é fundamental
para a forma como os governos gerem a economia, executam
politicas e dirigem as administra¢Ges. O alcance e o teor da GFP
tém crescido significativamente desde meados do Século XX.
Essa expansdo foi impulsionada ndo sé pelo crescimento das
receitas e despesas publicas, mas também pela expansdo do
papel do Estado e como da efeito a esse papel (Allen et al,,
2015). As exigéncias dos ministérios das finangas — em termos
das suas operagdes e competéncias em matéria regulamentar,
analitica e de supervisdo — tornaram-se muito mais intensas; a
forma como os ministérios das finangas cumprem esses
mandatos determinam em grande parte os resultados das
finangas publicas.
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Esta seccdo define um quadro conceitual com base no
trabalho efectuado por outras organizagBes a respeito das
competéncias dos ministérios das finangas.

Varios autores distinguem entre a competéncia e a capacidade
dos ministérios das finangas (Dressel & Brumby, 2009; Allen et
al.,, 2015; Allen & Grigoli, 2012). A competéncia de um
ministério das finangas equivale a mais do que a sua
capacidade. De acordo com Dressel e Brumby (2009), a
competéncia refere-se ao volume ou ao alcance dos insumos
do ministério de uma qualidade adequada (determinada, por
exemplo pela tecnologia da informagdo (Tl) ou recursos
humanos), enquanto a capacidade consiste na transformagdo
desse volume em desempenho. Dressel e Brumby observam
ainda que, pelo facto de os ministérios das finangas serem tao
fulcrais para o funcionamento do Estado, tém sido envidados
esforcos consideraveis no sentido de desenvolver essa
competéncia, em particular nos paises em desenvolvimento,
através do investimento em recursos humanos, TI,
contabilidade e orgamentagdo. Mas os resultados sdo mistos.
Embora, em alguns paises, as instituicdes tenham sido
transformadas com sucesso, na maioria dos casos, a
transformacdo das agéncias centrais de finangas ndo foi
sustentada ou simplesmente ndo se concretizou apesar de
considerdveis accOes de capacitacdo.

Uma das razoes pela divergéncia destes resultados é que,
em geral, as accOes foram dirigidas ao desenvolvimento de
capacidades, ao contrario do fortalecimento das competéncias
das agéncias centrais de financiamento (op. cit.). Para Dressel
e Brumby, a competéncia traduz-se na capacidade de captar
combinagdes de insumos e influenciar o ambiente externo

Competéncia para: Critérios

para a produgdo. Estes autores baseiam-se no trabalho
anterior de Peter Morgan (Morgan, 2006) para identificar
cinco caracteristicas da competéncia.

Outros autores oferecem diferentes tipologias de
competéncia. Krause (2015) reparte o conceito de
competéncia em quatro categorias — analise, execucdo,
regulamentagdo e coordenagdo — e a cada uma destas
competéncias atribui algumas das principais fungdes inerentes
as finangas publicas do Estado. Allen et al. (2015) também se
referem as fungdes politicas, regulamentares e transaccionais
e discutem varios elementos ligados a organizacdo dos
ministérios das finangas em relagdo a estas fungdes e as
mutac¢des que tém sofrido ao longo do tempo.

Medigdo da competéncia: factores-chave
O nivel até ao qual os ministérios das finangas transformam
competéncias em capacidades depende de factores internos
e externos, além de factores de caracter técnico e politico
(Dressel & Brumby, 2009; Allen & Grigoli, 2012). As estruturas
institucionais, os processos e as fungdes dos ministérios das
finangas, bem como o processo orgamental, sdo considerados
factores de cardcter técnico, sendo que o contexto econémico-
politico dos incentivos institucionais, os actores e as restricées
estruturais que caracterizam os ministérios sdo considerados
factores politicos. Os papéis assumidos por um ministério das
financas (a sua competéncia) sdo determinados pelos
mecanismos técnicos especificos e como a economia politica
permite que esses mecanismos sejam aplicados com eficécia
(Dressel & Brumby, 2009).

Dressel e Brumby também analisam os quadros para avaliar
o0 ambiente econdémico-politico e os incentivos institucionais.
Identificam uma investigacdo das instituicdes, incentivos,

Agir Medida até a qual as prioridades sdo definidas, as decisdes sdo baseadas nas prioridades e as decisdes sdo

implementadas

Grau e aproveitamento da autonomia operacional

Orientacdo para acgdo por parte do sistema

Integridade da organizagdo, dos seus dirigentes e do seu pessoal
Devida mobilizagdo de recursos humanos, institucionais e financeiros

Produzir resultados de
desenvolvimento

Reforgo das instituicdes e servigos publicos
Produgdo de resultados substanciais como melhores servicos de saude e educagdo
Melhorar a sustentabilidade dos resultados do desenvolvimento

Relacionar

Grau de legitimidade nos olhos dos apoiantes e intervenientes
Capacidade para proteger os principais interesses do sistema
Autonomia operacional conjugada a governo conjunto

Adaptar Cultura adaptativa de gestdo

Confiancga para mudar

Capacidade, oportunidade e disciplina para aprender

Capacidade para equilibrar a estabilidade e a transformagdo

Integrar Integrar as estruturas no seio do sistema

Uma lideranca apostada na coesao

Um conjunto bem definido de regras simples pelas quais as operacdes regem

Uma visao partilhada dos designios da organizacdo
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actores individuais e interesses em jogo, internos e externos
ao ministério das finangas, como chaves. A Figura 5 oferece
uma imagem de como identificar esses factores.

O primeiro passo na identificagdo desses factores passa pela
avaliagdo do contexto administrativo, e da gestdo dos recursos
humanos e processos nos ministérios das finangas. A Tabela 9
contém os critérios a aplicar numa tal avaliagdo.

Elementos associados aos outros factores sdo depois
avaliados, conforme demonstrado na Tabela 10.

Os autores deste relatério basearam-se neste quadro
analitico e nestas tipologias para avaliar com precisdo as
capacidades e analisar os factores que para isso contribuem.

Usando esse quadro para analisar a competéncia dos 10
ministérios financeiros, Allen e Grigoli (2012) identificaram os

Figura 5: O ambiente politico-econdmico das agéncias de finangas centrais

-

Sociedade Civil

(grupos de interesses, Incentivos

media, grupos de
advocacia)

Interesses

.

Incentivos Interesses

Incentivos Interesses

Contexto socioeconémico

Instituigoes poiticas formais

(executivo,
parlamento, ISC)

Agéncia Central de Finangas

Responsabilidades 4*} Funcdes

Lideranca

. Institui¢gdes Administrativas
Incentivos

(ministérios de tutela,

Interesses h )
unidades descentralizadas)

Actores Externos

(mercados de capitais,
doadores, IFI, etc.)

Fonte: Dressel & Brumby (2009)

Tabela 9: Avaliagdo dos factores internos de caracter institucional e politico

Categoria Elementos Avaliagdo

Contexto Ambiente de GFP

administrativo

a nivel central

Clareza sobre as fungdes e responsabilidades na execugdo das tarefas de GFP
Capacidade para coordenar entre as agéncias que contribuem para as fungdes das finangas

RelagGes externas

Capacidade de influenciar ao desenvolver e manter relagdes positivas no seio do governo e
com outras partes interessadas

Gestdo dos processos Planeamento

Capacidade de planear a utilizagdo de recursos e aceder aos mesmos para dar consecugdo as

internos empresarial aspiragdes do negdcio
Estrutura Capacidade de projectar e gerir estruturas para alicergar os objectivos de negdcio
Sistemas Capacidade de mover a informagdo para onde é mais Util para efeitos de acompanhamento
e decisdo
Capacidade de tomar decisGes e implementa-las oportunamente
Gestdo dos recursos Valores Capacidade de promover valores comuns e empenhamento em prol dos objectivos
humanos funcionais

humanos

Aptid8es dos recursos | Capacidade de aceder as aptidSes necessérias para desempenhar as tarefas

Desempenho e
prestagdo de contas

Capacidade de fomentar um melhor desempenho das pessoas

Fonte: Dressel and Brumby (2009)
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Dimensao Elementos a considerar

Instituicdes politicas Tipo de governo: presidencial ou parlamentar

monopolista)

Contexto de acesso limitado (Estado-nacéo onde o sistema politico manipula a economia para criar rendas) ou contexto de
acesso aberto (sustentado pela concorréncia - a concorréncia politica e econdmica atenua os interesses e a procura de renda

Instituicoes
administrativas

Natureza da relacdo principal-agente entre o ministério das financas e os demais ministérios (fun¢des, normas e informacao, e
a estrutura de incentivos que resulta destes trés factores)

Actores externos

sobrecarregamento

Influéncia dos mercados de capital e actores, como os parceiros de desenvolvimento (instituicdes financeiras
internacionais, bancos regionais, e doadores multilaterais e bilaterais), sobretudo no que tange a reformas e capacidade de

Sociedade civil Papel e influéncia dos actores da sociedade civil

Contexto socio-
estrutural

Base econdmica e presenca de oportunidades econdmicas, sistemas sociais para a reparticdo de oportunidades e acesso a
recursos (presenca do neopatrimonialismo), e contexto cultural

Fonte: Dressel and Brumby (2009)

seguintes factores comuns que incidem sobre as func¢des das
financas publicas em varios paises.

e O papelimprevisivel do chefe de Estado, susceptivel de ter
um efeito significativo sobre as competéncias de
coordenagdo do ministério das finangas, sobretudo no
sentido de integrar as despesas de capital e correntes.

® A reparticdo do poder financeiro entre varios ministérios
para evitar depositar uma autoridade excessiva nas maos
de uma pessoa.

®  Aspectos relacionados com as competéncias internas dos
ministérios das finangas no dominio das suas estruturas
organizacionais, de atrair e reter pessoal, gestdo do
desempenho, tomada de decisdo descentralizada, gestdo
de mudanga, e/ou TI.

®  Fraca coordenagdo entre os parceiros de desenvolvimento
e os ministérios das financas, e a fragil apropriacdo das
reformas de GFP.

Allen et al. (2015) afirmam que, embora os poderes formais dos
ministérios das financgas sejam importantes, o dominio técnico
influencia significativamente como esses poderes se
transformam em competéncias reais no sistema. Isto sugere
que a capacidade de coordenagdo que decorre de poderes,
fungdes, normas, processos e informagbes formais pode ser
alavancada ou negada pela capacidade técnica de anélise.
Dressel e Brumby também reconhecem este aspecto.

Allen et al. discutem ainda a tensdo entre os imperativos de
centralizagdo do poder e competéncias (controlo fiscal) e
descentralizagdo, e como as escolhas a este respeito podem
influenciar as competéncias dos ministérios das financas.

Embora a literatura sobre a matéria reconhega a importancia
fundamental das competéncias de coordenagdo para o
financiamento dos ministérios que desempenham fungdes de
finangas publicas, a questdo foi destrincada até certa medida.
Por exemplo, conforme afirmam Dressel e Brumby (2009),
“Visto as agéncias centrais de finangas serem responsaveis
pela robustez do sistema geral de finangas publicas, estas ndo
podem cumprir o seu mandato sem assegurar a colaboragdo

entre vérias fungGes, definir obrigacdes de relato adequados e
conferir transparéncia aos processos internos”.

Dressel e Brumby chamam a atencdo para falhas especificas
de coordenagdo nos ministérios das finangas, incluindo duas
especificamente associadas a coordenagdo entre a despesa
corrente e de capital.

®  Fracacoordenagdo entre as despesas de capital e correntes.
As despesas de capital e correntes sdo preparadas de forma
separada; as implicagdes dos custos correntes associados
aos bens de capital novos e existentes ndo sdo consideradas;
e diferentes prioridades sdo aplicadas na preparagdo dos
orgamentos de capital e correntes.

e  Falha em considerar a capacidade de despesa aquando da
elaboragdo de orgamentos de capital. O orgamento de
capital representa uma lista de pretensGes, sem ter em
conta os aspectos de logistica e outros associados a
execugao.

QOutras falhas referem-se a fraca articulagdo entre o
planeamento e a orcamentagdo e entre as agéncias de receitas
e o0 tesouro. A sobreposi¢do das responsabilidades financeiras
do governo local e a prevaléncia de sistemas informais que
anulam os sistemas GFP formais, causam também problemas.

Todavia, um conjunto de trabalhos sobre a teoria da
coordenagdo tem vindo a ser desenvolvido desde a década de
1990, que tem como objectivo reunir questdes de coordenagdo
em varios dominios — incluindo ciéncias informaticas,
sociologia, ciéncias politicas, ciéncias de gestdo, teoria de
sistemas, economia, linguistica e psicologia — e desenvolver
um conjunto de conceitos e teorias susceptiveis de contribuir
para a uma melhor compreensdo e analise da coordenagdo
em qualquer uma das referidas disciplinas (Malone &
Crowston, 1990). Este estudo baseou-se em conceitos e
abordagens referidas nos materiais para examinar o desafio
da coordenacdo com que se confrontam os ministérios
das financas.

O material define a coordenacdo como “a gestdo das
dependéncias entre actividades”, onde dependéncias
representam as relag@es relevantes para o objectivo entre as
actividades de diferentes actores (op. cit.). De acordo com os

autores, uma simples definicdo de coordenacdo é “trabalhar
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em conjunto de forma harmoniosa”, o que implica que as
actividades (trabalho) sdo direccionadas para fins ou
objectivos comuns e que essas actividades ndo sdo
independentes, dai a necessidade de coordenagdo. Como tal,
as actividades devem ser realizadas de forma a assegurar
resultados “agradaveis” e evitar os “desagradaveis”.

Crowston, Rubleske e Howison (2004) observam que, além
da énfase nas dependéncias, a separacdo de actores,
objectivos e actividades na estrutura de Malone e Crowston é
importante porque permite conceptualizar o que precisa ser
feito separadamente de quem estd a fazé-lo.

Num simples quadro, Malone e Crowston especificam os
elementos de coordenagdo e os processos associados que
devem ser implantados, conforme exemplificado na Tabela
11, com identificagdo preliminar de como os conceitos podem
ser aplicados a competéncia de coordenagdo dos ministérios
das financas.

Os autores referem ainda que os recursos necessarios para
uma actividade devem reunir trés requisitos: devem ser
oportunos, acessiveis (no lugar certo) e utilizaveis (da
qualidade certa). As estratégias normalmente empregues

Tabela 11: Elementos da coordenagdo

pelas organizagbes para cumprir estes requisitos sdo:

®  QOportuno: Sistemas de produ¢do mediante pedido, na
hora, e planeamento prévio detalhado.

®  Acessibilidade: Produzir o recurso onde é necessario e
assegurar que possa ser transferido se for produzido em
diferentes sitios (sistemas informaticos para transferir
informacdo).

e  Utilizavel: Harmonizagdo dos requisitos.

A isto é util aplicar as trés alavancas da reforma de sistemas
orgamentais sugeridas por Schick: ajustamento de processos,
regras restritivas e novas informacdes (Schick, 2013).

Este estudo aplica a teoria da coordenacgdo para identificar
os desafios da coordenagdo das despesas de capital e
recorrentes em diferentes situagdes e descreve os mecanismos
utilizados pelos ministérios das finangas nos quatro paises
objecto de estudos de caso para resolver o problema. Esses
mecanismos, e como os incentivos influenciam a eficacia dos
mesmos, sdo fundamentais para entender a capacidade de
coordenagdo dos ministérios das finangas.

Componentes da Aplicagdo do processo Processos de coordenagdo associados

coordenagdo orgamental

Objectivos |dentificacdo dos objectivos Definir os resultados preconizados pelas financas publicas (integracdo dos orcamentos de
capital e correntes para a melhor prestacdo de servicos ou evitar ineficiéncias de despesa)

Actividades Fazer coincidir os objectivos e Fixar, e na auséncia da fixacdo, coordenar o sistema orcamental, incluindo a definicdo das

as actividades actividades (processos), normas e responsabilidades em relacdo as despesas de capital
. ecorrentes

Actores Identificar os actores

Recursos Gerir os recursos Os principais recursos no processo orcamental sdo a informacao, os recursos humanos
e o tempo. Serd que o ministério das financas possui a capacidade para gerir os fluxos da
informacéo, utilizar os recursos humanos (conhecimentos), e o tempo entre as actividades
dos processos de planeamento e execucdo do orcamento?

Fontes: Malone & Crowston (1990) e Malone & Crowston (1994)
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Anexo 2: Quadro consolidado de investigacao

Pergunta 1: Qual o nivel de integragdo ou separagdo da gestdo da despesa de capital e da despesa corrente, nas dimensaes legal,

institucional e de apresentagdo (o enquadramento da despesa de capital (no contexto da despesa de capital)?

Dimensdes contextuais | Abordagem para responder as perguntas

/ critérios de julgamento

Elementos de prova para responder Fontes
a pergunta/avaliar em relagdo aos

critérios

Separagdo a nivel
institucional

Entrevistas
Resultados de BPP CABRI

Relatério PEFA (discussdo dos
resultados a Pl 12 1V, se ainda
vélidos)

Em relagdo, a despesa de capital e
despesa corrente, sera que diferentes
ministérios sdo responsaveis por:

NA —investigador a identificar a
separacdo institucional

e Coordenagdo e supervisdo em todo o
ciclo?

e Dotagdo de verbas entre ministérios,
departamentos e agéncias (MDA)?

e Gestdo da despesa de capital em todo
o ciclo?

Qutros relatérios (PER gerais e
sectoriais, e varios relatorios
de GFP)

Se uma fungdo couber a um mesmo Relatorios da CABRI

ministério, serd que as responsabilidades
recaem sobre duas unidades no mesmo
ministério?

Separacdo a nivel de
apresentacdo e legal

Integracdo/separagdo das despesas de Entrevistas
capital e correntes no orcamento/lei de
finangas, processo legislativo e relatérios

externos

NA —investigador a identificar a
separagdo a nivel da apresentacdo e
legal

Consultar formatos das leis
de finangas, orgamento e
relatérios externos

Resultados de BPP CABRI
Relatérios da CABRI

Grau de
descentralizagdo da
gestdo das finangas
publicas (GFP)

Em geral, as responsabilidades de despesa
sdo descentralizadas (controladas

pelo ministério das finangas) ou
descentralizadas (responsabilidade dos
ministérios de tutela)?

NA —investigador a descrever a
medida até a qual as responsabilidades
de gestdo da despesa sdo
descentralizadas para os MDA

Legislacdo de GFP
Relatorios secunddrios
Entrevistas

Relatdrios da CABRI

Pergunta 2: O que sugerem os resultados da gestdo das finangas publicas a respeito da integracdo das despesas de

capital correntes?

Dimensdes contextuais | Abordagem para responder as perguntas Fontes

/ critérios de julgamento

Elementos de prova

A despesa de capital
ndo estd sub-integrada

Investigar o comportamento dos actores e
resultados da capex para aferir se:

Presenca de: O indicador PEFA 12 (IV,
quadro anterior) fornece uma

fonte secunddria para medir a

e Custos correntes associados aos

¢ Assolugbes de compromisso em projectos de capital incluidos nas

relacdo a despesa sdo normalmente/
ocasionalmente/raramente/nunca
baseadas nos objectivos de politica
para os quais contribuem, de forma
integrada ou em conjunto com a
despesa corrente

e As despesas correntes associadas aos
projectos de capital sdo normalmente/
ocasionalmente/raramente/nunca
incluidas na avaliagdo e selecgdo dos
projectos de capital, e nos orgamentos
de despesa corrente

¢ As estimativas das despesas correntes
sdo realistas e fidveis

propostas de orgamento, dotagdes
e projec¢bes orgamentais
Rigor/eficacia dos mecanismos

de estimativa despesas correntes
associadas aos projectos de capital

Evidéncias que a despesa de capital

é baseada nos objectivos das
politicas sectoriais

Auséncia de:

¢ Os bens existentes utilizados

para a prestacdo de servigos sdo
subutilizados/mal mantidos

integragdo

Outros indicadores PEFA serdo
uteis

Formatos das propostas de
orgamento

Entrevistas

QOutros relatérios (PER gerais e
sectoriais, e varios relatorios
de GFP)

Entrevistas
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Pergunta 2: O que sugerem os resultados da gestdo das finangas publicas a respeito da integracao das despesas de

capital co

rrentes?

Dimensdes contextuais

Abordagem para responder as perguntas
/ critérios de julgamento

Elementos de prova

Fontes

A despesa de

capital ndo esta
excessivamente
integrada;
procedimentos
especificos permitem
que os projectos sejam
bem geridos

Investigar o comportamento dos actores e
resultados da capex para aferir se:

e Existem procedimentos especificos
para projectos de capital para todos/a
maioria/alguns/nenhuns projectos, com
limites méximos apropriados

e Os processos orgamentais ddo um
tratamento apropriado a despesa de
capital, face ao seu carédcter pontual e
de investimento

¢ Fazem sempre/normalmente/
frequentemente objecto de sub-
financiamento ou atrasos devido a
défices de financiamento

e Existem muitos/poucos/quase nenhuns
projectos incompletos e parados

Presencga de:

e Os resultados de capex equivalem
aos orgamentos de capex /o
orcamento de capex utilizado
conforme previsto

e Existem mecanismos para separar a
despesa de capital das informacgdes
de base dos MDA

Auséncia de:

e Projectos supérfluos, tipo “elefante
branco”

e Atrasos na concepgdo e finalizagdo
de projectos

e Subfinanciamento e derrapagens
de custos

* Muitos projectos em aberto/
incompletos e parados

Se fidveis e disponiveis, utilizar
documentos e relatérios do
orgamento publico para calcular
as variagGes. Estar ciente da
fiabilidade dos valores co
orgamento de capex, sobretudo
em relagdo as despesas
financiadas pelos doadores.

QOutros relatérios (PER gerais e
sectoriais, e varios relatorios
de GFP)

Relatérios da CABRI
Entrevistas

Pergunta 3: Que provas existem das capacidades de coordenagdo do Ministério das Finangas e como contribuem para os

resultados observados a respeito da integragdo?

Dimensdes contextuais

Abordagem para responder as perguntas
/ critérios de julgamento

Elementos de prova

Fontes

Etapa 1: Identificar a nec

essidade de coordenagdo para integrar a despesa de capital e corrente

Determinar a
necessidade de
coordenagdo

Identificar o processo de orgamentagdo da
despesa de capital (actividades e recursos)
relativamente ao processo de preparagdo
do orcamento corrente/principal
Identificar pontos principais em que a

integracdo/separacdo deve ocorrer para
atingir a integracdo 6ptima n

Determinar as dependéncias entre as
actividades e os recursos

NA

Investigador deverd criar um mapa
de processos ou ajustar os mapas
existentes

Entrevistas

Documentos orgamentais
(legislagdo, calendario
orgamental e convites a
propostas de orgamentos)
Relatdrios da CABRI

Literatura secundaria

Etapa 2: Reunir indicios da capacidade de coordenagdo do MdF

O MdF definiu um
objectivo comum de
integragdo exequivel?

A autoridade do ministério das finangas
é aceite para fixar o objectivo e definir os
mecanismos

Actores relevantes (internos e externos)
concordam que a integragdo é importante

Empenamento em relagdo a

integragdo medido por:

e Compromissos discursivos

¢ Afirmagdes politicas

¢ Disposi¢des nos instrumentos
juridicos

¢ Comportamentos e procedimentos
aplicados

Documentos nacionais (Planos
de reforma de GFP, legislagdo,
calenddrio orgamental e convites
a propostas de orgamentos)

Literatura secundaria, incluindo
os relatérios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatdrios da CABRI
Entrevistas

Que mecanismos
foram introduzidos
pelo MdF para gerir as
dependéncias entre as
actividades?

Em relagdo as dependéncias identificadas
no processo, foram feitas tentativas

de atribuir responsabilidades aos

actores e especificar requisitos de
informacdo. Ademais, mecanismos

como calendarizagdo/sequenciamento,
comunicag¢do e acompanhamento, dotagdo
de verbas, normalizagdo, sistemas de
transferéncia de verbas, negociacdo, regras
para tomada de decisdo, ou outras, sdo
aplicados pelo ministério das finangas

Evidéncias de:

e Tentativas de introduzir mecanismos
para gerir as dependéncias

e Actores cumprem as tarefas
atribuidas, processos, normas
e necessidades de informacédo
definidos nos mecanismo

Calendério orgamental e
convites a propostas de
orgamentos)

Literatura secundaria, incluindo
os relatérios PEFA (se ainda
relevantes)

Entrevistas

Relatdrios da CABRI—
consultar estudos de OPP e de
optimizagdo dos custos, e outros

Etapa 3: Defesa da contri

bui¢do

Serd que os indicios de
integragdo bem ou mal-
sucedida podem ser
parcialmente atribuidos
as tentativas de
coordenagdo do MdF?

Contribui¢do ou ndo contribuicdo

de tentativas de coordenacgdo para a
consecucgdo dos resultados preconizados
Outros processos e mecanismos

susceptiveis de explicar as evidéncias de
integragdo bem ou mal-sucedida

AcgOes de outros actores confirmando
a experiéncia observada

Literatura secundaria, incluindo
os relatoérios PEFA (se ainda
relevantes)

Entrevistas
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Pergunta 4: Que factores — sejam eles internos ou externos, técnicos ou incentivos politicos/institucionais — definem a capacidade

do Ministério das Finangas no sentido de coordenar a integragdo da despesa de capital e a despesa corrente?

Dimensdes de
avaliagdo

Abordagem para responder as perguntas
/ critérios de julgamento

Elementos de prova

Fontes

Como tem o MdF
contribuido para
acoordenagdo—a
capacidade de resolver
as dependéncias

na integragdo das
despesas de capital

e correntes —em
termos de capacidades
de regulamentagdo,
analise e execugdo?

Capacidades analiticas, reguladoras, de
execugdo contribuem para:

¢ A aceitagdo da autoridade/legitimidade
do ministério das finangas para
coordenar

e Qualidade das actividades do ministério
das finangas e dos recursos empregues
e produzidos

e Capacidade de agir

e Outros

Outros actores referem-se a estas
capacidades ao explicar porque
cumprem tarefas atribuidas, processos,
normas de necessidades de informagdo
Reconhecimento da autoridade do
ministério das finangas

Evidéncia que o ministério das finangas
pode fazer aplicar as regras decididas
para a integragdo

Literatura secundaria, incluindo
os relatorios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatérios da CABRI
Entrevistas

Como é que a
capacidade do MdF
(factores que pode
controlar) contribui
para, ou reduz a
sua capacidade de
coordenagdo?

Quantidade de quadros, aptiddes,
recursos financeiros e sistemas
informaticos (TI) tém um impacto positivo
ou negativo sobre a capacidade de
coordenagdo

Ver anterior
E ainda:

e Capacidade dos funcionarios do
ministério das finangas no sentido de
cumprir e fazer o acompanhamento
dos mecanismos de coordenagdo

e Capacidade dos sistemas
informaticos de gerir os requisitos
de informac3o (acessibilidade,
pontualidade e utilidade da
informacdo)

e Capacidade de financiar os seus
recursos humanos, espago e
necessidades de Tl

Literatura secundaria, incluindo
os relatdrios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatérios da CABRI e CABRI
BPP

Entrevistas

Factores politicos/
institucionais internos

A organizagdo do ministério das finangas
apoia a coordenacdo para a integragdo
Os dirigentes, os papéis informais e as
acgdes de colaboragdo (positivas ou
negativas), e a cultura no ministério das
finangas promovem a sua capacidade de
coordenar a integragdo

O mandato do ministério das financas
apoia a integragdo

Os dirigentes do ministério das
finangas reconhecem o propdsito da
integragdo e apoiam 0s processos

Os processos internos de integragdo
sdo regidos por um conjunto de regras
bem definidas (gestdo dos processos
internos)

Ministério capaz de aceder aos
conhecimentos necessarios para
executar as fungdes

Integridade e cultura da organizagdo
apoiam mecanismos eficazes de
implementacdo (valores comuns

e empenhamento em relagdo aos
objectivos)

Gestdo do desempenho em prol da
integracdo

Literatura secundaria, incluindo
os relatdrios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatérios da CABRI
Entrevistas

Factores técnicos
externos

As capacidades e os sistemas de outros
actores contribuem para o sucesso dos
mecanismos de coordenagdo

Por exemplo, evidéncias que os
outros actores/instituicBes possuem
ou ndo capacidades e sistemas

que contribuem para informagdo
oportuna, util e disponivel para as
actividades de integragdo

Literatura secundaria, incluindo
os relatorios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatérios da CABRI
Entrevistas

Factores politicos
externos

As instituigdes politicas formais e
informais, a influéncia dos actores
externos (doadores) e sociedade civil, e
contexto cultural alavancam as tentativas
de coordenacdo do ministério das
finangas

Por exemplo, evidéncia de actores
politicos fortes

Reparti¢do (ou ndo) do poder politico
do Estado
Evidéncia de acesso limitado ou acesso

aberto pelo Estado e impactos sobre
os incentivos de coordenagido

Evidéncias do impacto do contexto
socio-cultural sobre os incentivos de
integragcdo

Literatura secundaria, incluindo
os relatoérios PEFA (se ainda
relevantes)

Relatérios da CABRI
Entrevistas
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Pergunta 5: Como é que o Ministério das Finangas ajustou os factores sob o seu controlo para reforgar a sua capacidade de

coordenar a despesa de capital e corrente em diferentes circunstancias? Quais sao as licoes? Que conselhos de
politica podem ser obtidos do estudo?

Dimensdes de avaliagdo Abordagem para responder as perguntas / critérios de julgamento
Que acgdes foram tomadas pelo ministério para reforcar a sua Resumir os factores principais a partir das evidéncias colhidas e
capacidade de coordenar a despesa? constatagOes em relagdo a pergunta anterior

¢ Refor¢o das suas capacidades (pessoal/conhecimentos, recursos,
sistemas informaticos)

¢ Ao reforgar outras competéncias

e Acgdes para definir os objectivos de integracdo, coordenagdo
de actores e recursos, e mecanismos para gerir as dependéncias
entre acgdes e recursos no processo orgamental

¢ Ao influenciar as capacidades, sistemas e factores politicos
externos

Que provas de sucesso/barreiras foram observadas?

Quais sdo os vinculos entre os resultados observados e os
mecanismos?

Quiais sdo as ilagdes tiradas?

Quiais sdo os factores contextuais pertinentes que tornam estas Identificar em que circunstancias estas licGes poderiam aplicar-se a
accdes bem/mal-sucedidas; quais influenciardo a validade externa outros paises
das ilagBes tiradas?
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Anexo 3: Avaliacao da integracao

Indicador de integracdo
As solucBes de compromisso em relagdo a despesa de capital assentam nos objectivos politicos para os quais a despesa deve contribuir,

de forma integrada ou conjuntamente com a despesa corrente.

Botswana

As praticas do Botswana em
relagdo a este critério revelam
uma integragdo muito fraca. As
solugBes de compromisso em
relagdo a despesa de capital
fundamentam-se nos objectivos
politicos definidos no Plano
Nacional de Desenvolvimento
(PND), elaborado por sector.

Mas ndo esta claro se isto

é feito de forma a integrar

as despesas correntes. As
solugBes de compromisso em
relagdo a despesa de capital

sdo negociadas nos Grupos

de Trabalho Tematicos, que

se concentram apenas nas
despesas de desenvolvimento.
As solugdes de compromisso em
relagdo as despesas correntes
sdo formuladas numa vertente
diferente, com base em
projecgdes de base desenvolvidas
sob a orientagdo de uma unidade
diferente do Ministério das
Finangas e Planeamento do
Desenvolvimento. O sistema
baseia-se na integragdo a nivel
dos ministérios, sem que devam
ser seguidas medidas especificas,
com base na comunicagdo

entre os técnicos das finangas

e os técnicos do planeamento,
conforme determinado pela
institui¢do. A partir do orgamento
de 2017, o ministério das finangas
iniciou a implementacdo de
reformas visando uma maior
integragdo.

Namibia

As praticas da Namibia revelam
uma integragdo fraca. As
solugBes de compromisso em
relagdo a despesa de capital

sdo formuladas pela Comissdo
Nacional de Planeamento (CNP).
O alinhamento com o PND, a
viabilidade e a comportabilidade
(dentro do limite das despesas
de capital a médio prazo) sdo
critérios fundamentais. O
Ministério das Finangas (MdF)
formula solugdes de compromisso
separadamente em relagdo as
despesas correntes, adoptando,
como principal critério, a
eficiéncia e comportabilidade em
relagdo ao orgamento corrente.
Todavia, esta reparticdo das
decisOes em relagdo as solugbes
de compromisso € atenuada
pelos mecanismos instituidos
pelo MdF para coordenar a
tomada de decisdo pelas equipes
da NPC e do MdF. Para além
destes mecanismos, o sistema
assenta na integragdo no ambito
das estratégias sectoriais, caso
existam; a nivel do ministério de
tutela/ sector quando os pedidos
sdo apresentados.

Ruanda

As praticas do Ruanda revelam
uma forte integragdo. As solugdes
de compromisso em relagdo a
despesa de capital baseiam-se,
regra geral, nos objectivos politicos
para os quais contribuem, de
forma integrada ou em conjunto
com despesas correntes. Existe
um processo altamente interactivo
para a elaboracdo e revisdo dos
planos das agéncias de despesa

e dos investimentos durante o
processo de planeamento. Isto é
caracterizado por consultas tanto
nos ministérios, departamentos e
agéncias (MDA) quanto no governo
local e no Ministério das Finangas
e Planeamento Econémico
(MINECOFIN). Durante este
processo, as despesas correntes

e de capital sdo consideradas

lado a lado. Em resposta ao
primeiro convite a apresentagdo
de propostas de orgamento (de
planeamento), os MDA podem
propor novas despesas de capital
através do documento de perfil
de projectos. No segundo convite
a apresentagdo de propostas

de orgamento, as despesas de
capital sdo discriminadas um
pouco, uma vez que os ministérios
recebem um limite maximo de
capital separado do limite maximo
relativo aos custos de pessoal e
de bens e servigos, sendo que

as solugGes de compromisso da
despesa de capital devem cumprir
este limite maximo.

No Ruanda existe um Comité de
Investimento Publico (PIC), ao

qual compete a aprovagdo de

um projecto antes que possa ser
considerado para financiamento,
sendo que este Comité deve tomar
em consideragdo as estratégias
sectoriais antes de aprovar um
projecto

Africa do Sul

As préaticas da Africa do Sul
revelam uma integragdo muito
forte. As agéncias de despesa
podem propor despesas de capita
e correntes que melhor acharem,
com base na combinagdo ideal de
insumos para atingir os objectivos
prioritarios dos MDA/sectores.
Um limite maximo global de
despesas € definido pelo Tesouro
Nacional, que depois ouve
submissdes e recebe propostas
de or¢camento dos MDA como
parte do processo do Comité de
Despesas de Médio Prazo. Tanto
as despesas de capital como

as correntes sdo discutidas e
integradas em todo o processo.

Este processo integrado é
adoptado aos niveis nacional e
provincial de governo.
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As despesas correntes associadas aos projectos de capital — consistindo nos custos de manutencgdo do bem resultante e os insumos
correntes, como pessoal e servigos operacionais — sdo considerados na avaliagdo e selec¢do de projectos de capital e nos orcamentos

correntes.

As praticas do Botswana em
relagdo a este critério revelam
uma integragdo fraca. Existem
mecanismos para integrar os
custos correntes associados aos
projectos de capital nas propostas
e decisGes orgamentais, mas estes
nem sempre sdo uniformemente
aplicados. A informagdo
necessaria sobre os custos
corrente nem sempre é fornecida
nas propostas de orgamento ou
ndo é tomada em consideragdo
nas decisOes. Assegurar que 0s
custos operacionais correntes
dos projectos de capital sejam
incluidos no orgamento exige
que os técnicos de planeamento
informem os de finangas no
momento certo. Os mecanismos
para estimar os custos correntes
dos projectos de capital limitam-
se a pressupostos generalizados,
sem evidéncias claras de que

sdo aplicados, e cada um dos
ministérios aplica as suas proprias
praticas.

A Revisdo das Despesas Publicas
de 2010 no Botswana identificou
a exclusdo dos custos de
manutencgdo da infra-estrutura
existente, a favor de novas
despesas de capital.’ Os inquiridos
na unidade do orgamento
corrente confirmaram que esta
situagdo persiste, adiantando
que um impulso nos ultimos
anos no sentido de implementar
novos projectos levou a que os
custos correntes da manutengdo
fossem descurados. Isto resultou
na acumulagdo de caréncias de
manutencao.

As praticas da Namibia revelam
uma integracgado fraca. A longa
duragdo do ciclo de projectos
da Namibia (superior ao médio
prazo) significa que os custos
correntes das despesas de
capital ndo sdo rotineiramente
considerados na dotagdo

das verbas para projectos de
capital. No inicio, o formulario
da NPC para a identificagdo de
projectos incluia uma secgdo
para a definicdo das despesas
correntes. Mas, de acordo com
os entrevistados, essa secgdo foi
descartada porque os ministérios
ndo a completavam quando
preenchiam os formuldrios. A
inclusdo dos custos correntes
durante o planeamento de
investimentos de capital de
grande porte esta vinculada ao
planeamento e determinagdo
de custos a longo prazo pelos
sectores. De acordo com a
revisdo da despesa publica no
sector da educagdo, realizada em
2011, a defini¢do destes custos
alongo prazo continua fraca. As
informacgdes recolhidas durante
o trabalho de campo sugerem
que ndo tem havido evolugdo
desde entdo. Uma complicagdo
no sistema da Namibia é que a
despesa de manutencdo é dotada
no orgamento ao Ministério

das Obras e Transportes e esta
completamente separada das
decisdes sobre as despesas de
capital.

As praticas do Ruanda revelam
uma integragdo um tanto ou
quanto fraca. Os projectos novos
e existentes sdo submetidos a
unidade nacional de planeamento
de investimentos num documento
de perfil de projectos que requer
estimativas de custos relativos

a operagdo e manutencgao.

Além disso, o PIC, a nivel

nacional possui o mandato para
aprovar novos projectos para
implementagdo no ambito do
orgamento anual; rever todos os
projectos de capital apresentados
pelos MDA, e incluir, nos critérios
de priorizagdo e selecgdo, os
custos do projecto e viabilidade
financeira (além da conveniéncia
e exequibilidade dos mesmos).
Isto indica um acompanhamento
rigoroso dos beneficios e dos
riscos das grandes despesas de
capital no médio prazo e sua
sustentabilidade financeira.

No entanto, ndo estd claro se as
estimativas de custos correntes
sdo realistas e fidveis. Quanto as
despesas correntes relacionadas
com os salarios, os custos sdo
mais fidveis e realistas (uma
constatacdo extraida do relatorio
PEFA 2010 PI-12, p.60). Os custos
de manutengdo ndo seguem esta
tendéncia.

As préaticas da Africa do Sul
revelam uma integragao
bastante forte. Historicamente,
as propostas de orgamento
apresentavam algumas
deficiéncias quanto as estimativas
dos custos correntes dos
projectos de capital, sobretudo
porque frequentemente ndo
correspondiam ao periodo
orgamental de médio prazo.
Mais recentemente, o Tesouro
Nacional comegou a exigir que
todas as propostas de projectos
de capital incluissem uma anélise
do custo financeiro com os
custos do ciclo de vida do activo
proposto, incluindo os custos

de manutencgado exploracgdo.

O fluxo de caixa liquido deve ser
apresentado (tendo em conta as
receitas que o activo pode gerar,
se for caso disso) para determinar
a exigéncias futuras sobre o
orgamento corrente para manter
o projecto em funcionamento.
Vdrios factores enfraquecem os
efeitos dessa medida, resultando
nos custos de manutengdo
disponiveis nos orgamentos.
Estes incluem as duplas pressdes
sobre o orcamento para a
consolidagdo fiscal apds a crise
financeira e a expansdo das
infra-estruturas fisicas para
estimular o crescimento. Isto
significa que as despesas de
manutencdo sdo suprimidas.
QOutros factores incluem o facto
que o Tesouro Nacional ndo pode
controlar como as subvengdes
incondicionais sdo utilizadas,
incluindo se as despesas de
manutencdo foram planeadas e
a possibilidade de as verbas para
manutengdo serem aplicadas para
outros propdsitos de caracter
corrente, mesmo que estejam
previstos no orgamento. Em
alguns casos, o Departamento
de Obras Publicas é responsavel
pelas despesas de manutencao,
0 que o separa do planeamento
do orgamento de capital dos
ministérios de tutela.

9  World Bank, 2010
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Existem procedimentos especificos relativos a projectos de capital para garantir uma gestdo efectiva do investimento publico e uma boa

relagdo custo / beneficio das despesas de capital. Isso inclui, por exemplo, processos apropriados de determinacdo de custos e de

avaliacdo, e que o caracter pontual das despesas de capital é reconhecido nas dotagdes orcamentais e na gestdo do orgamento.

As praticas do Botswana em
relagdo a este critério revelam
uma separagdo apropriada.
Devido a dupla natureza do
sistema de orgamentacdo,
existem processos orgamentais
que ddo o tratamento adequado
as despesas de capital,
considerando o seu cardcter
pontual e o investimento. Estes
incluem o Comité de Revisdo de
Projectos e do Orgamento, que
avalia os projectos novos e em
curso antes de os aprovar para
o orgamento anual. Ademais,
embora o exercicio de definicdo
dos custos correntes tenha

sido identificado como uma
area para reforma, o processo
de defini¢do dos custos de
capital é claro. Igualmente, por
vezes, 0s projectos de capital

de grande envergadura fazem
objecto de estudos de viabilidade
econdmica ou andlises de custo-
beneficio, embora sé depois de o
projecto ter sido aprovado para
inclusdo no Programa Nacional
de Desenvolvimento. N&o é
especificado um limite para o
que representa um projecto “de
grande envergadura”.

As praticas da Namibia revelam
uma separagao apropriada. Os
processos orgamentais para as
despesas de desenvolvimento
sdo separados e conduzidos por
propostas, custos e dotagbes
para projectos individuais.
Existem processos rigorosos de
avaliacdo de viabilidade, entre
eles, a avaliagdo dos custos dos
projectos, especificamente para
o tipo de despesa que constitui
o foco deste estudo. O ciclo de
projectos esta integralmente
desenvolvido e captado

num conjunto de directrizes
administradas pelo ministério
das obras, e inclui uma fase de
estudo de viabilidade para todos
os projectos. As directrizes sdo
amplamente cumpridas.

Visto as dotagBes para o
desenvolvimento serem feitas
por projecto, existem medidas
adequadas para remover as
despesas de capital das linhas
de base depois da finalizagdo do
mesmo.

As praticas de Ruanda revelam
uma separacgao apropriada.
Existe um forte grau de
escrutinio e priorizagdo de
potenciais projectos de capital
antes de serem incluidos no
orgamento anual. Através do
PIC, cada projecto é avaliado de
acordo com sua conveniéncia,
exequibilidade e viabilidade face
a um conjunto claro de critérios.
Além disso, qualquer projecto
que exija um empréstimo, a
participagdo de uma parceria
publico-privada ou custe mais
de USS 1 milhdo deve passar
por andlises de custo-beneficio
e custo-eficacia antes de ser
remetido ao MINECOFIN para
financiamento. Como parte do
primeiro convite a apresentar
propostas orgamentais, 0s

MDA sdo obrigados a enviar
documentos de perfil de projecto
(em relagdo a todos os novos
projectos) e formularios de
avaliagdo dos projectos em curso
(para projectos em curso) a
apreciacdo do PIC. Os projectos
em curso sdo reenviados para
retengdo e sdo removidos

das dotagdes dos MDA apds a
finalizagdo

As praticas da Africa do Sul
revelam uma separagao
apropriada. As directrizes

de planeamento de capital

sdo emitidas anualmente,
juntamente com as directrizes
relativas ao quadro de médio
prazo. Constituem os moldes

para o devido planeamento

e avaliacdo dos projectos de
capital. Ainformacgdo obtida
desses processos é submetida

ao Tesouro Nacional, juntamente
com propostas de orgamento de
capital parainclusdo no processo
orgamental. Os departamentos
devem financiar os custos de
avaliagdo a partir das suas

verbas existentes para despesas
correntes. Visto as despesas

de capital serem afectadas
separadamente, o plano de contas
permite que as despesas reais por
projecto sejam registadas. Uma
vez que existem mecanismos de
acompanhamento de projectos de
capital para as despesas de capital
a nivel nacional e provincial, o
sistema permite que os projectos
sejam identificados por linhas

de base e despesas, e que as
dotagBes sejam removidas apds

a finalizagdo. Por ultimo, uma
unidade especifica do Tesouro
Nacional avalia a qualidade das
propostas relativas a mega-
projectos, incluindo a avaliagdo
de viabilidade e exequibilidade.
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Os orgamentos de capital sdo aplicados oportunamente e sdo crediveis — as escolhas de despesas de capital consideram a capacidade

de despesa dos sectores (determinadas por despesas correntes) e sdo baseadas numa defini¢do sélida dos custos dos projectos..

As praticas do Botswana em
relagdo a este critério revelam
uma separagdo apropriada.
Devido a duplicagdo do sistema
orgamental, existem processos
orgamentais que lidam
apropriadamente com a despesa
de capital, dado o caracter
pontual controlo das despesas

de capital parece ser esporadico,
revelando discrepancias
significativas (despesa excessiva e
subutilizagdo) entre as estimativas
e a despesa efectiva. Contudo,
esta situagdo estd relacionada
com a capacidade e os incentivos
para calcular os custos com
exactiddo e evitar alteragdes
importantes no ambito dos
projectos de desenvolvimento.

A fraca execugdo do orgamento
de desenvolvimento foi
identificada como uma
preocupacdo fundamental para o
Botswana na Revisdo da Despesa
Publica de 2010

As praticas da Namibia

revelam uma forte integragdo.
O orgamento de capital é
altamente credivel, sugerindo
que o planeamento de projectos
de investimento é realista em
relacdo a execugdo e/ou que 0s
mecanismos de reafectagdo de
verbas ndo utilizadas durante o
ano no orgamento sdo eficazes.
E pouco frequente registarem-
se derrapagens de custos em
projectos de desenvolvimento,
uma vez que estudos de
viabilidade foram realizados com
o devido rigor. Mas derrapagens
de custos podem surgir em
projectos aprovados “do topo
para a base”, ou seja, de cardcter
politico.

Embora ocorram atrasos na
concepgdo e implementagdo de
projectos, os projectos deixados
em aberto ou paralisados ndo
sdo comuns. Os atrasos sao
causados por deficiéncias no
ciclo de implementagdo de
projectos, incluindo o facto que
é prolongado e a demora entre
a aprovagdo de um projecto pela
NPC e a dotagdo de verbas pela
legislatura, o que ocorre apds

o inicio do ano fiscal. Outros
atrasos podem ocorrer apods

a aprovagdo de um projecto,
indicando fragilidades na area
da coordenagdo. Isto inclui o
facto que o ministério das obras
—responsavel por projectos de
capital —sé entra em jogo neste
ponto, identificando fragilidades
de concepgdo na fase inicial.
Sendo excluido das fases iniciais
de aprovagdo do projecto resulta
em que o departamento nao
pode planear as suas capacidades
de forma adequada, levando a
estrangulamentos. Isto pode ser
um sinal de separagdo e de falta
de coordenagdo.

As praticas do Ruanda revelam
uma integragdo bastante forte.
Uma andlise dos resultados da
execucdo das despesas de capital,
de acordo com os relatérios

de execugdo orgamental
publicados por trés exercicios
consecutivos (2012/13, 2013/14
e 2014/15) e divulgados no
portal do ministério, revela um
subdesempenho constante

das verbas de capital, em 94%

do orgamento ao longo dos

trés anos. Especificamente,

as despesas de investimento
financiadas internamente
representaram uma execugao de
90% em relagdo ao orgamento. O
subdesempenho das despesas de
capital financiadas no mercado
interno pode ser atribuido,
conforme os relatérios de
execucdo do orgamento indicam,
aos estrangulamentos de ordem
técnica e administrativa.

As evidéncias do MINECOFIN

e das agéncias indicam que,

por vezes, ha atrasos na
conclusdo de projectos devido
a indisponibilidade de verbas,
capacidades das agéncias,
contratagdo publica, recursos
humanos e factores externos
relacionados com alguns
parceiros de desenvolvimento.
Aintroducdo das Unidades de
Implementac¢do de Projectos
Unicos nos MDA tem contribuido
para melhorar a concepgdo e
execucdo de projectos porque
as responsabilidades e linhas de
comunicagdo com os parceiros
de desenvolvimento e de
implementacgdo sdo muito mais
claras.

As praticas da Africa do Sul
revelam uma integragdo
bastante forte. O sistema sul-
africano aposta fortemente no
acompanhamento da execuc¢do
de projecto de capital como um
sistema de alerta precoce para
garantir que os projectos sejam
concluidos conforme previsto. O
acompanhamento da execugdo
de projecto de capital a nivel
provincial é realizado através

do modelo de relatérios de
infra-estruturas da divisdo de
Relagdes Intergovernamentais,
que alerta os tesouros provinciais
e os dirigentes politicos para a
execugdo lenta de um projecto.
O Gabinete do Or¢amento
(responsavel pela gestdo do
orgamento nacional) também
mantém uma base de dados
sobre as despesas de capital
dos departamentos nacionais.

O Tesouro Nacional informou
que a execugdo do orgamento
de capital melhorou para mais
de 90 por cento do orgamento e
que os atrasos mais significativos
se registam principalmente

em mega- projectos, que sdo
frequentemente executados por
empresas estatais.
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