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Programa de Refor¢co das Capacidades de GFP

A missdo da Iniciativa Colaborativa para a Reforma Orcamental em Africa (CABRI) é de
reforcar as capacidades dos funcionarios publicos africanos para que estejam a altura de
implementar reformas que assegurem um sistema funcional de gestdo das finangas publicas
(GFP). O programa de Refor¢o das Capacidades de GFP, lancado em 2017 e fundamentado
na abordagem de Adaptacdo Iterativa Centrada nos Problemas (Problem Driven Iterative
Adaptation — PDIA), contribui para a missdo da CABRI através de trabalho orientado
por acg¢oes.

O programa subordinado ao Reforco das Capacidades de GFP foi desenvolvido em
colaboracdo com o programa de Reforco das Capacidades do Estado (Building State
Capability — BSC) do Centro para o Desenvolvimento Internacional da Universidade de
Harvard. Trata-se de um projecto de sete meses, desenvolvido com equipas de paises
africanos com o objectivo de desenvolver as capacidades de um grupo de funcionarios.
O programa consiste em: (i) um curso online sobre a abordagem do PDIA; (ii) um workshop
de enquadramento, durante o qual as equipas aprendem a construir e desconstruir os
seus problemas em matéria de GFP; (iii) um periodo de ac¢do durante o qual as equipas
nacionais interagem periodicamente para resolver os seus problemas com o apoio de um
formador dedicado da CABRI; e (iv) um workshop de encerramento onde as equipas
expdem as acgoes que foram tomadas, avaliam o progresso alcangado e partilham o que
aprenderam com os pares.

No apoio as reformas de GFP, o programa aposta em principios como a apropriacdo pelo
pais, ao desenvolver solugdes locais para problemas locais, na experimentagéo, ao promover
uma abordagem iterativa e adaptativa, bem como na participacdo de multiplos actores, ao
promover a difusdo e a coordenacdo no seio da administracgao.

Sete equipas de paises africanos de expressdo inglesa concluiram com éxito a primeira
edicdo do programa de Reforgo das Capacidades de GFP em Africa em 2017. Uma equipa de
funcionarios do Ministério das Financas e do Planeamento do Desenvolvimento (MFDP) da
Libéria participou no programa para resolver o problema persistente em matéria de GFP,
caracterizado por despesas extraorcamentais e transferéncias orgamentais. Este artigo
narra a trajectdria da equipa, fornecendo evidéncias documentadas do progresso ao longo
do tempo e de como a equipa reforgou as suas proprias capacidades e as divulgou durante
um periodo de sete meses, num momento de transicdo eleitoral na Libéria.
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Prefacio

A experiéncia do programa de Reforco das Capacidades de GFP foi muito reveladora para
mim, enquanto superiora hierarquica da equipa. Desejo aplaudir a perseveranca e a
capacidade da equipa em manter-se motivada. Os esforcos envidados foram inesperados,
ao ponto de se terem apercebido de que os persistentes problemas de GFP que confrontamos
na Libéria podem ser resolvidos por nos.

No contexto da Libéria, o trabalho da equipa decorreu num momento de grande dificuldade,
caracterizado por fortes restricdes orcamentais, em grande parte devido ao nivel de
incerteza gerado pelas eleigdes presidenciais. Constituiu uma Optima experiéncia de
aprendizagem pois desafiou-nos ndo sé a manter o foco, mas também a garantir que fossem
introduzidos mecanismos para gerir as despesas nao previstas no orcamento.

A motivacdo da equipa foi o ambiente orcamental e politico dificil, sobretudo quando as
suas acgOes pareciam ser desafiadoras e sensiveis, do ponto de vista politico. Este nivel de
determinagdo permite a todos quanto queiram introduzir reformas, transformar os desafios
em licdes, e permitiu que a equipa mantivesse as atencgdes viradas para o reforco das suas
capacidades com mais trabalho e sacrificio pessoal. Nés, enquanto liberianos, podemos
resolver os nossos préprios problemas de GFP e acreditamos que a determinagdo é o
elemento-chave para qualquer mudanca efectiva.

O programa de Reforco das Capacidades de GFP foi muito pratico, tendo focado no reforgo
da nossa capacidade de resolver os reais desafios de GFP e a aprender com a pratica. Uma
abordagem semelhante deve ser aplicada nas reformas futuras. Actualmente, a equipa da
Libéria esta a participar no programa de 2018, ao lidar com a questdo de afectagcdo de
recursos reduzidos para projectos de investimento no sector publico.

Em nome do governo e do provo da Libéria, quero manifestar a nossa gratiddo e apreco a
CABRI pela oportunidade de participar no programa de Reforco das Capacidades de GFP

em Africa.

Tanneh G. Brunson, Vice-Ministra das Finan¢as e do Planeamento de Desenvolvimento
da Libéria
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LIBERIA

Uma nova abordagem de reforma
de GFP na Libéria

A Libéria tem beneficiado de um apoio externo substancial no dominio dos seus sistemas
de GFP. O pais desenvolveu um conjunto de ferramentas de melhores praticas, a saber uma
CUT (conta Unica do tesouro) e um IFMIS (sistema integrado de gestdo financeira).! Com o
apoio dos parceiros de desenvolvimento, também aprovou uma estratégia de reforma da
GFP em 2011 e 2017, bem como uma estratégia de gestdo da divida em 2013. Entre 2011 e
2017, o Banco Mundial levou a cabo o Projecto de Reforma da Gestdo Integrada das Finangas
Publicas da Libéria (IPFMRP), uma iniciativa de assisténcia técnica abrangente valorizada em
30,2 milhdes de ddlares, com o intuito de “melhorar a cobertura or¢amental, a gestdo da
politica fiscal, o controlo financeiro e a fiscalizagdo das finangas do governo na Libéria”?

As reformas de GFP apoiadas por doadores resultaram num desequilibrio da funcionalidade
na Libéria. Conforme constatado no relatério de avaliagdo PEFA de 2016 em relagdo a
Libéria,®> embora um quadro de despesas a médio prazo tenha sido adoptado durante o
exercicio de 2012/13 com o apoio do Fundo Monetario Internacional (FMI), este foi
“suspenso desde o exercicio de 2014/15”. Além do mais, conforme destacado no relatério,
“a GFP baseada em tecnologias de informagdo exige uma forte capacidade dos recursos
humanos e uma boa conectividade, condicbes estas que ainda estdo aquém das
necessidades”. Em termos gerais, o relatério refere as efectivas fragilidades funcionais do
sistema de GFP da Libéria: “ajustes orgamentais frequentes durante o exercicio e
cumprimento insuficiente dos compromissos de despesa e de outros controlos internos ndo
salariais que, conjugados, diminuem o ritmo das reformas e atentam contra a credibilidade
do orgamento”. O Banco Mundial classificou o desempenho do IPFMRP como
“moderadamente insatisfatério”, salientando que “ndo teve muito impacto em matéria da
melhoria da cobertura orgamental [e] administragdo da politica fiscal, e teve um impacto
modesto na melhoria dos controlos financeiros, visto que alguns dos resultados permanecem
incompletos ou os sistemas ndo sdo utilizados na sua plenitude”. Quando “as ligdes colhidas,
o Banco Mundial observou que “deviam ser evitados projectos complexos em ambientes de
baixa capacidade .. a responsabilidade pela gestdo de projectos deve ser atribuida a um alto
funciondrio com capacidade para resolver quest&es ao nivel politico”. Nos projectos futuros
na Libéria, o Banco Mundial apostara num melhor sequenciamento, com destaque para as
questdes basicas de GFP antes de avangar para reformas mais avangadas.

Neste contexto, a CABRI, em colaboragdo com o programa de Reforgo das Capacidades do
Estado (BSC) do Centro para o Desenvolvimento Internacional da Universidade de Harvard,
apresentou uma abordagem alternativa em relagdo a reforma da GFP na Libéria através do
programa de Reforgo das Capacidades de GFP em Africa.

1 Além de adoptar o Sistema Integrado Padrdo de Administracio Tributdria, o Sistema Automatizado de Informagao
Alfandegaria, e o Sistema de Gestio da Fungio Publica.

2 Financiada conjuntamente pela Agéncia Sueca de Desenvolvimento, a UE, o Banco Mundial e o Banco Africano de
Desenvolvimento.

3 https://pefa.org/assessments/liberia-2016 [consultado a 7 de Julho de 2018].

4 http://documents.worldbank.org/curated/en/565131514407008744/pdf/ICR00004277-12182017.pdf [consultado a 7 de
Julho de 2018].
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A equipa observou
que a dimensao
deste problema
especifico era
consideravel, uma
vez que mais de
15% do orcamento
consistia em despesas
extraorcamentais e
20% em
transferéncias
orcamentais

Identificacao dos pontos de
entrada para ac¢ao

No workshop de enquadramento, a equipa apercebeu-se de como a procura de solugdes
para o problema os uniu, dadas as suas consequéncias profundas. A equipa observou que
a dimensdo deste problema especifico era considerdvel, uma vez que mais de 15% do
orgamento consistia em despesas extraorgamentais e 20% em transferéncias orgamentais,
o que limitava a incidéncia do orgamento. Esta situacdo implicava que ndo era possivel
assegurar o desembolso oportuno de recursos para os centros de salde ou para as
instalagdes de ensino no pais, assim afectando o funcionamento dos sectores da satide e da
educacdo. Enfrentada com esta situacdo, a equipa sentiu-se impulsionada para resolver o
problema e confiou na sua capacidade para o fazer. Definiu, como meta ambiciosa, o ano de
2018, para reduzir de 15% para 5% e de 20% para 5% do orcamento, o valor das despesas
extraorcamentais e das transferéncias orcamentais, respectivamente.

A equipa passou bastante tempo a ponderar as possiveis causas de os ministérios, agéncias
e comissGes (MAC) ndo executam os seus orgamentos conforme previsto. A composicao
diversificada da equipa, em termos de departamentos e antiguidade, permitiu que a analise
da causa fosse abordada de diferentes angulos, ao considerar a prepara¢do e execugdo do
orcamento, os mecanismos de ajuda, as limitacdes de dados e a interferéncia politica. A
equipa integrava varios departamentos e incluia um ministro adjunto e um director do
departamento dos assuntos fiscais, um director da unidade de gestdo econdmica e dois
altos funcionarios do departamento do orcamento. A equipa foi constituida pelo vice-
ministro do orcamento e do planeamento de desenvolvimento, e foi considerada estar a
altura de debater a questdo em aprego. No fim do workshop, a equipa elaborou o seu
diagrama de causa e efeito (“fishbone”), cuja finalidade era desagregar ou “desconstruir” o
problema em areas que representam as causas subjacentes (ver a Figura 1). As principais
causas identificadas foram: (i) a procura, pelos MAC, de recursos extraorgcamentais ao invés
de se cingirem as despesas orcamentadas; (ii) deficiéncias de acesso a dados durante o
processo de preparacdo do orcamento; (iii) interferéncia politica na execugdo orcamental;
(iv) a revisdo, pelos MAC, dos seus planos orcamentais apds a aprovagdo do orcamento; e
(v) a constante revisdo dos valores das receitas. Num estudo mais profundo das causas do
problema, a equipa identificou 20 sub-causas

A equipa foi mais longe, identificando trés principais sub-causas em relacdo as quais
possuia autoridade, capacidade e aceitagdo suficientes para agir. Os pontos de partida
para comegar a tomar acgées atinentes a ultrapassar o problema geral prendem-se com as
seguintes sub-causas: (i) os departamentos de assuntos fiscais e do orgcamento ndo
colaboram sendo em momentos de crise e ndo partilham informag¢des de forma adequada;
(ii) as acgOes de formacdo promovidas pelo MFDP em matéria dos requisitos de notificacdo
ndo é adequada e limita-se ao elementos de base; e (iii) o MFDP n3o produz relatérios de
analise de contrapartidas em relagdo as solicitacdes extraorcamentais. Embora ndo tenham
sido identificados pontos de partida para as causas (iv) e (v), a equipa achou que deixariam
de representar um entrave se os MAC fossem sujeitos a uma fiscalizagdo mais rigorosa e se
os valores conservadores da autoridade tributaria da Libéria (LRA) relativos as receitas
fossem utilizados consistentemente no processo de preparacdo do orcamento.
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Valores das receitas
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facultar dados tempestivos
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Os tectos ndo se baseiam em
programas planeados

Os planos dos MAC sao fracos

Desincentivo para planear

Os MAC revém constantemente
os seus planos ap6s a aprovagao
or¢amental

Os MAC preferem obter
financiamento extraorcamental
ao invés de cumprir os valores
de despesa orcamentados
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oportunamente
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O MFDP néao faculta anélises de
correlagao negativa em relagéo a
despesa extraorcamental a MAC

Os lideres politicos ndo possuem
informagao adequada sobre a
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Periodo de estimulo para ac¢ao

Obtencao da autorizagao inicial e prepara¢ao das ac¢des

JU N No regresso a Monrdvia, a equipa apresentou o resultado das constatagdes emanadas do
workshop de enquadramento ao promotor da equipa, o vice-ministro do orgamento, e ao
director da politica orgamental. Com base no apoio que recebeu durante essas discussoes,
a equipa solicitou uma reunido com o ministro das finangas, que foi recusada, apesar das
repetidas tentativas. A equipa apercebeu-se de que precisava de melhorar o seu nivel de
aceitagdo e autorizagdo para obter a atengdo do ministro. Com esse intuito, decidiu preparar
um ponto de situagdo escrito, que dirigiria ao ministro, informando-o do trabalho que a
equipa previa levar a cabo.

A equipa também compilou uma lista contendo os MAC que apresentaram relatérios
financeiros e os que ndo apresentaram até o fim do exercicio fiscal de 2015/16, bem como
uma lista de agentes nas unidades e divisGes que deviam participar no processo de reforma.
As listas serviram de orientagdo estratégica Util para as consultas da equipa com os agentes
e MAC ao longo nos meses que seguiram. Igualmente, a equipa comegou a preparar um
questionario para um inquérito a ser administrado aos MAC, a fim de conhecer melhor as
praticas de relato e os desafios que enfrentavam.

Embora tenham sido atribuidas tarefas e responsabilidades aos membros (relator, porta-
voz, coordenador, etc.), a equipa enfrentou desafios em relagdo a participagdo nas suas
reunides e ao cumprimento das tarefas atribuidas, o que gerou uma certa tensdo. A equipa
aprendeu com a experiéncia e decidiu criar um comité composto de duas pessoas para
redigir normas abrangentes que regeriam os trabalhos da equipa.

- Impondo a aceitagao e alicer¢cando o trabalho

JU I. A equipa convocou reunides com representantes dos departamentos do orcamento e dos
assuntos fiscais para explicar o objectivo do seu trabalho e obter comentarios, com vista a obter
a aceitagdo do MFDP. Apds estas consultas, a equipa, no seu todo, consultou os vice-ministros
dos assuntos fiscais e do orgamento. A importancia de uma coordenagdo forte entre os dois
departamentos para a resolugdo do problema levou a que os vice-ministros concordassem em
partilhar informagdes, como elemento fundamental para o empenhamento mutuo, que até
entdo ndo havia sido formalizado. Todavia, no decorrer da execugdo das suas tarefas, a equipa
apercebeu-se de que “o sucesso requer o empenhamento dos técnicos ao mais baixo nivel”.

N3o obstante a falta de experiéncia em matéria de formulagdo de inquéritos, os membros
da equipa enfrentaram o desafio de compilar o questionario da pesquisa. Apds discussdes
com seus formadores, os membros da equipa concordaram que testar o questionario com
alguns MAC ajudaria a ajustar e adaptar as perguntas do inquérito de forma a que captassem
melhor as suas preocupagdes. A equipa comegou a contactar cada MAC individualmente
para realizar este exercicio, 0 que era uma pratica invulgar, uma vez que as reunides com os
MAC eram normalmente realizadas num ambiente formal. A par disto, a equipa tomou a
iniciativa de acrescentar uma sessdo a reunido anual sobre a execugdo or¢amental com os
MAC, durante a qual apresentou a sua abordagem como parte do programa de Reforgo das
Capacidades de GFP. Ao preparar este trabalho, a equipa procurou promover duas mudangas
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de caracter legal: (i) uma normativa fiscal revista que incluisse uma disposi¢do proibindo o
pedido de recursos extraorcamentais por parte dos MAC (ver o Anexo 1); e (ii) um novo
regulamento de compensacdo para fortalecer a transparéncia da folha de pagamentos, que
representa aproximadamente 60% do orgamento do Governo da Libéria (GdL). Estas duas
iniciativas visavam criar o fundamento legal para o trabalho da equipa, considerado
necessario para as tarefas que a equipa previa junto dos MAC.

A equipa comecou a ponderar a sub-causa relacionada com a auséncia de um plano de
tesouraria consolidado, ao iniciar discussGes a esse respeito com os colegas do MFDP.
Conseguiram chegar a um acordo inicial, nos termos do qual o departamento de assuntos
fiscais verificaria a qualidade dos planos de despesa apresentados pelos MAC, e o
departamento do orgamento os consolidaria e garantiria que o orgamento permanecesse
equilibrado. Com base neste entendimento, a equipa comegou a desenvolver o primeiro
esbogo de um plano de tesouraria consolidado para o GdL.

As regras destinadas a reger os assuntos da equipa foram elaboradas, distribuidas e
formalmente acordadas pelos membros da equipa (ver o Anexo 5). Essas regras incluem
disposi¢des pelas quais os membros da equipa ficariam sujeitos a imposi¢cdo de san¢des em
caso de incumprimento das regras. O chefe da equipa também se esforcou por dirigir
palavras de motivacdo e encorajamento aos membros da equipa para garantir um
compromisso firme com os esforcos empreendidos.

Na sequéncia da submissdo do memorando, a equipa foi formalmente solicitada a apresentar
a sua abordagem ao Ministro das Financas. Ao preparar-se para esta apresentacao, a equipa
recolheu dados sobre os pedidos de recursos extraorcamentais, despesas pelos sectores
principais (saude e educacdo), e transferéncias. Ao associar o problema de despesas
extraorcamentais e transferéncias orcamentais a questdes politicas delicadas, a equipa
procurava criar um sentido de propdsito em relagdo ao que fazia. A equipa demostrou a
ligacdo entre o problema e a incapacidade dos ministérios de financiar programas criticos nos
dominios da satide e da educacao, atrasos e reducdo dos desembolsos para muitas instituicdes
ao chegar ao fim do exercicio, e a fraca realizacdo dos programas previstos no orcamento. O
ministro comprometeu-se a apoiar uma reforma em matéria do planeamento de tesouraria
que tinha por objectivo reduzir a despesa imprevista no decorrer da execugao do orgamento.

Ap0s a apresentacao, foi conferido a equipa um nivel significativo de autorizacdo, que serviu
de base para trabalhar com representantes dos departamentos de assuntos fiscais e do
orcamento, e com a unidade de gestdo da divida e de gestdo da ajuda no sentido de criar um
comité de gestdo de liquidez (CGL). Coube ao CGL conciliar os planos de despesa do
ministério com as projec¢des de receita, com vista a garantir que as dota¢des aos MAC se
baseassem no orcamento real e na disponibilidade de recursos. Os dados de execugao
gerados pelo CGL serdo analisados e submetidos aos quadros superiores para aprovacao
durante a execuc¢do do orcamento.

Tendo finalizado o inquérito, a equipa administrou o questionario a 34 entidades de despesa
para lidar com as questdes da apresenta¢do da despesa no orcamento (ver o Anexo 2).
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Periodo de estimulo para accao

Foram constatados problemas comuns por parte dos MAC, o que levou a equipa a: (i)
elaborar um modelo de relatério simplificado com uma nota explicativa; (ii)
desenvolver um plano de formagdo e coordenagdo continua com os MAC; e
(iii) desenvolver formas que garantam que o CGL possa lidar com questdes
relacionadas com afectagdes extemporaneas.

Recolha de dados e o desafio da desconcentragdao dos actores

A partir do fim de Agosto, a equipa concentrou-se na recolha de informag&es cruciais
dos MAC para que o CGL pudesse produzir o plano consolidado de tesouraria. Para a
equipa, era importante que o CGL recém-criado estivesse em condi¢Ges de cumprir
0S seus compromissos oportunamente; caso contrario, correria o risco de ser visto
como incapaz de realizar a sua tarefa, o que poderia por em causa a sua existéncia e
enfraquecer o seu dinamismo. A equipa enfrentava o desafio classico da
desconcentragdo dos actores, e a fraca vontade da parte dos MAC no sentido de
colaborar plenamente, porque sentiam-se excluidos das discussdes ou por acharem
que as suas preocupagdes tinham sido ignoradas.

A equipa encontrou-se numa situagdo em que tinha de confiar que os demais agentes
iriam facultar a devida informagdo oportunamente para garantir o sucesso da solugdo
que pretendia implementar. Num primeiro tempo, a equipa reforgou a comunicagao
com os MAC, e solicitou que apresentassem antecipadamente os seus planos de
despesa. A par disto, e com o intuito de facilitar o trabalho, foi adoptada uma
abordagem ascendente, de acordo com a qual a equipa comunicou directa e
individualmente com os técnicos responsaveis pelo orcamento nos MAC, procurando
perceber as suas preocupagdes e partilhando o plano que a equipa desenvolvera
apos o inquérito. Conforme comentou um membro da equipa: “apercebemo-nos de
que a obtengdo da informagdo necessaria para realizar o nosso trabalho exige que
nos encontremos com as pessoas responsaveis pela produ¢do dos dados ... o recurso
a autoridade é a opgdo menos indicada para incentivar as pessoas”.

Estas acgOes surtiram efeito, tendo a equipa conseguido obter todas as informag&es
relativas as previsdes da despesa de cada uma das entidades de despesa, situagdo
descrita como “invulgar” por um membro da equipa. A equipa espera que a
necessidade de comunicar individualmente com os MAC venha a diminuir com o
tempo, a medida que se concretizem melhorias na execu¢do do orcamento e as
entidades de despesa se apercebam de que as suas acgbes colectivas tém um impacto
positivo para todas, sobretudo em termos de afectagGes oportunas.

Aprofundamento e institucionalizagao do trabalho

Com base nos planos de despesa apresentados, a equipa, coadjuvada pelo CGL,
finalizou os planos de tesouraria a serem remetidos ao ministro do orgamento. Depois
de analisados os comentarios recebidos, os planos de tesouraria foram apresentados a
equipa de gestdo financeira, que consiste no ministro das finangas, seus adjuntos,
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A equipa do comité de gestdo de liquidez

assistentes e directores. Pela primeira vez na Libéria, foram apresentados ao ministro diferentes
eventuais cendarios para decidir sobre as dotagGes. Esta iniciativa contrasta fortemente com a
pratica anterior, segundo a qual o ministro geralmente aprovava as previsoes de receita sem
adoptar uma abordagem estratégica ao decidir sobre as dotacGes orcamentais. Por
conseguinte, foi concedida uma maior autorizacdo a equipa pelo ministro, que indicou a sua
disposicdo no sentido de reforcar a equipa de apoio para garantir um forte acompanhamento
dos planos de tesouraria. Além disto, foi tomada a medida invulgar de conceder as dotagdes
de compensacgdo antecipadamente com o aval do ministro, o que foi acolhido com agrado
pelos MAC, conforme manifestado durante a reunido de relato financeiro.

Incentivada pelo forte apoio do ministro, a equipa decidiu procurar institucionalizar a
existéncia do CGL ao produzir um documento explicando como funcionava, as unidades que
participavam, as informacgdes que deviam facultar e as tarefas semanais atribuidas a cada
uma (ver o Anexo 4). O documento foi revisto e aprovado por todas as entidades que
compunham o CGL. Os membros do CGL apoiaram a iniciativa, o que Ihes da acesso ao
ministro e, mais importante ainda, lhes concede a capacidade para contribuir para as
decisdes estratégicas relacionadas com as dota¢des orcamentais.

Entre o fim de Outubro e Novembro, a equipa, em conjunto com o Director-Geral das Contas
do Estado (DGC), comecou a elaborar um novo modelo de relatério assente nos resultados
do inquérito. A equipa beneficiou dos conhecimentos técnicos do FMI AFRITAC da Africa
Ocidental para levar a cabo a tarefa. Foi convocado um workshop reunindo a equipa, o DGC
e os MAC, onde foi apresentado o novo modelo e incorporadas as sugestdes de melhoria
(ver o Anexo 3). Atendendo as sugestGes avancadas, a equipa procedeu a inclusdo de notas
explicativas directamente no modelo, por razées de conveniéncia. De acordo com as palavras
do membro da equipa mais envolvido nessa tarefa, “a partilha de experiéncias e a revisdo
periddica do nosso trabalho por outros abre espago para novas ideias e uma melhor
compreensdo de perspectivas diferentes”. Posteriormente, o DGC prestou assisténcia aos
MAC na compilacdo dos seus relatdrios financeiros com base no novo modelo. A equipa era
da opinido que a conformidade com o novo modelo na fase de pilotagem era essencial e
decidiu criar um gabinete de apoio e fazer o acompanhamento com MAC individuais. A
equipa também promoveu um encontro pontual com os MAC seleccionados para discutir as
experiéncias dos mesmos em rela¢do a aplicacdo do novo modelo.

O contexto das elei¢Ges presidenciais apresentou um desafio para o processo de reforma,
dado o facto que os técnicos do MFDP se ausentavam do escritorio com mais frequéncia.
Face ao provavel cendrio de uma transicdo politica, a equipa decidiu enraizar as suas
reformas como se de “procedimentos normais” se tratassem. Além da explicacdo sobre o
funcionamento do CGL e as notas explicativas do modelo de relatério, a equipa adoptou a
pratica de convocar reuniées com os MAC duas vezes por trimestre.
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Durante o workshop
de enquadramento, a
equipa apercebeu-se
de quao fracaera a
cooperagao entre os
departamentos e das
vantagens
significativas de uma
maior cooperagao.

Reflexoes sobre as ac¢coes tomadas

A composi¢ao da equipa permitiu formalizar a coordenagdo entre os diversos departamentos
do MFDP. Durante o workshop de enquadramento, a equipa apercebeu-se de quao fraca era
a cooperacdo entre os departamentos e das vantagens significativas de uma maior cooperacao.
Posto isto, a equipa procurou formalizar a colaboracédo interdepartamental no ambito de um
acordo oficial de troca de informacGes, com o aval dos vice-ministros dos assuntos orcamentais
e do fisco, que, posteriormente, foi incluida nos termos de referéncia do CGL. Esse acordo
entre os departamentos contribuiu para uma maior troca da informagdo necessaria para a
producdo de relatérios semanais sobre a situacdo do orcamento do Estado e as opgdes de
despesa disponiveis para aprecia¢do pelos quadros superiores do MFDP.

No ambito dos departamentos, a equipa trabalhou activamente com varias unidades no
MFDP, com o intuito de aprofundar as suas iniciativas de reforma. As vantagens de uma
melhor coordenagdo tornaram-se claras assim que a equipa comegou a trabalhar com as
unidades do MFDP para aprofundar as sinergias. As unidades eram: a de relato financeiro, o
Tesouro, os servicos de contabilidade, e as unidades de normas financeiras e politicas fiscais.
Em todas as interac¢des, a equipa apresentou a sua abordagem as unidades e deu-lhes uma
oportunidade para apresentarem comentarios e criticas, o que permitiu uma apropriagdo
comum do processo de reforma. Ademais, esses compromissos criaram oportunidades para
uma maior colaboragdo entre os departamentos. Tem-se registado um nivel elevadissimo de
colaboracdo entre os analistas orcamentais dos MAC e os técnicos de bases de dados no
ambito da obtencdo de planos de despesa e introdu¢cdo dos mesmos no software de gestdo
do or¢camento.

Com o intuito de aprofundar esta abordagem, a equipa apostou em melhorar a coordenagio
entre o MFDP e os MAC. Trabalhou formalmente com os MAC em workshops periddicos de
coordenacdo: em Julho, no workshop anual de execugdo orcamental, em Outubro, no
workshop sobre a apresentacdo de relatérios financeiros, e em Novembro, num workshop
pontual com MAC seleccionados. Nos workshops, os MAC foram informados da dimensao do
problema e o impacto sobre as dotagGes que recebiam, e serviram de oportunidade para
discutir os desafios por eles enfrentados no que respeita a apresentacdo dos seus relatorios
financeiros. A melhoria da coordenagdo, conjugada a compromissos bilaterais adicionais,
resultou num maior cumprimento por parte dos MAC, com o reforco do fluxo de comunicagdo
e da confianca no MFDP. De igual modo, ao reunir os MAC que normalmente ndo comunicavam
entre si, esses workshops de coordenagdo também podem ter contribuido para melhorar a
coordenacdo e a transparéncia entre os MAC.

A equipa desenvolveu um quadro legal e recolheu dados para apoiar o seu trabalho com os
MAC. O cumprimento dos requisitos de relato por parte dos MAC é um elemento imprescindivel
do processo de preparacdo do orcamento para evitar a ocorréncia de pedidos de recursos
extraorcamentais durante a execucdo do orcamento. As regras fiscais revistas relativas ao
exercicio 2017/18 serviram de fundamento legal para este trabalho (ver o Anexo 1). A par
disto, a equipa recolheu dados relativos aos relatérios financeiros e descobriu que, dos 108
MAC, 45 n3o apresentaram qualquer relatério financeiro durante o exercicio de 2015/16.
Embora alguns desses MAC representem uma pequena propor¢do do orcamento (por
exemplo, a Associacdo de Médicos da Libéria), outros revestem-se de importancia (por
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ApGds discussoes
iniciais com alguns
MAC, a equipa
considerou novas
hipéteses.
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exemplo, o Ministério das Obras Publicas) e outros assumem um caracter politico (por
exemplo, o Ministério de Estado para Assuntos Presidenciais). Podera ser dificil fazer com que
mudem essas suas praticas.

A realizagdo de um inquérito junto dos MAC permitiu a equipa formular um plano de ac¢ao
com conhecimento de causa. Apds discussdes iniciais com alguns MAC, a equipa considerou
novas hipoteses, como a de que o modelo fornecido pelo MFDP era demasiado complexo ou
que o sistema IFMIS sofria deficiéncias. Para obter uma melhor ideia dos factores que
impediam os MAC de submeter os seus relatérios financeiros, a equipa realizou um inquérito
(ver o Anexo 3). Mais de 95 por cento dos 34 MAC que completaram o inquérito consideraram
a falta de apoio do MFDP e a complexidade do modelo de relatério como os principais
impedimentos a apresentacdo de relatdrios. As sugestGes apresentadas com mais frequéncia
para melhorar a situacdo prendem-se com a existéncia de formacéao, a modificagdo do modelo
de relatério, uma melhor coordenacdo por parte do MFDP e o desembolso atempado das
dotacGes aos MAC (ver o Anexo 4).

O nivel de conformidade registou melhoras significativas, com apenas 31,8% dos MAC n3o
submetendo relatérios no primeiro trimestre de 2017/18, face a 60,4% nos dois trimestres
anteriores. As accOes de colaboragdo entre a equipa e o DGC, no sentido de elaborar um
modelo simplificado com explica¢des claras, aprovado pelos MAC durante o workshop de
coordenacdo em Outubro, bem como as diversas modalidades de apoio directo (por exemplo,
formacdo e linha de apoio), parecem ter surtido efeito. O modelo alterado, aplicado na recolha
dos dados relativos ao primeiro trimestre de 2017/18, também continha mudancas de caracter
técnico destinadas a melhorar a relevancia e a funcionalidade do mesmo (ver o Anexo 4).

A equipa criou o CGL, um comité misto integrando os diversos departamentos do MFDP que
produz relatérios semanais de fluxo de tesouraria. O CGL foi aprovado pelo ministro das
financas e inclui representantes da autoridade tributaria e unidade de politica fiscal, o
departamento do orcamento, a unidade de reconciliacdo e relato, a unidade de gestdo da
divida, a unidade de gestdo da ajuda e a unidade de gestdo de tesouraria. Produz um relatério
semanal sobre os saldos de tesouraria reais e previstos do GdL. O funcionamento do CGL
encontra-se descrito nos termos de referéncia acordados por cada departamento participante
(ver o Anexo 5).

Ao contrario da pratica anterior, o CGL permite a tomada de decisGes informadas e oportunas
sobre a gestao de tesouraria. Antes de existir o CGL, as autorizagdes de despesa baseavam-se
em projec¢Oes da receita, sem ter em conta os saldos de tesouraria ou o cronograma previsto
para os desembolsos de ajuda. Com o relatério semanal de fluxo de tesouraria, o CGL conseguiu
apresentar diferentes cendrios de dotagdes orcamentais aos quadros superiores,
acompanhados de recomendacdes devidamente fundamentadas sobre as despesas
prioritarias, que foram devidamente apreciados. Conforme afirmou um membro da CGL: “a
nossa reunido semanal sobre a gestdo de liquidez estd a surtir dptimos efeitos ... a presenca de
representantes dos servicos de previsdo de receitas, do orcamento e dos assuntos fiscais na
mesma sala permitiu-nos tomar consciéncia do que enfrentamos e ajudou-nos a definir as
prioridades e as nossas recomendacgdes”. Os relatérios produzidos permitem aos quadros
superiores realizar uma andlise oportuna das ac¢bes que podem ser tomadas para evitar
pedidos insustentdveis de recursos extraorcamentais.

Reforgo das Capacidades de GFP — Notas sobre praticas | 11



Os compromissos
individuais foram
reforcados quando
“comegamos a vermo-
nos como reformistas
trabalhando para
ultrapassar um
desafio, ao contrario
de anteriormente,
quando nos viamos em
fungdo dos nossos
departamentos.

LicOes colhidas do processo

Apds um arranque promissor, a equipa enfrentou desafios de coordenagdo e realizagdo.
Conforme apontado por um membro da equipa passado um més: “a parte mais dificil foi
conseguir que os membros da equipa realizassem as tarefas atribuidas dentro do prazo... o
comprometimento dos membros da equipa por vezes é instavel ... é mais dificil manter o
empenhamento dos membros para com a equipa do que convocar reunides e atribuir tarefas”.
Um més apos o inicio do processo, a equipa chegou a uma fase de “tempestade” onde os
membros comecgaram a aperceber-se do estilo de trabalho de cada um, o que suscitou alguma
tensdo e males-entendidos. Face a esta situacdo, a equipa viu-se obrigada a fazer ajustes
criticos para garantir o bom desempenho nos seis meses seguintes.

Em resposta a esses desafios, a equipa tomou a iniciativa de estabelecer normas para a
equipa e definir o propdsito do trabalho, ac¢oes fundamentais para assegurar o bom
desempenho da equipa. A equipa adoptou normas que definiam, entre outros aspectos, as
presencas (horario da reunido, frequéncia e localizagao), as responsabilidades dos membros
da equipa e as penalidades no caso de ma conduta (ver o Anexo 5). Este cédigo de conduta
garantiu que todos estivessem presentes nas reunides semanais, o que foi fundamental
para o sucesso da equipa: “por nos reunirmos com regularidade, sabiamos quando as coisas
estavam a afrouxar ou quando as tarefas ndo eram realizadas e discutiamos estratégias para
manter a equipa focada na tarefa para alcancarmos os nossos objectivos”. Além disso, a
equipa debrucava-se repetidamente sobre o propdsito do trabalho e a sua visdo comum do
problema durante as suas reunides. Conforme referido, os compromissos individuais foram
reforcados quando “comegamos a vermo-nos como reformistas trabalhando para ultrapassar
um desafio, ao contrario de anteriormente, quando nos viamos em func¢do dos nossos
departamentos”.

A equipa certificou-se de que as unidades com as quais cooperava assumissem a
responsabilidade pelo processo de reforma e seus resultados. Com a introducdo de um
periodo de transicdo politica em Junho de 2017 na Libéria, a equipa estava ciente dos
desafios que enfrentaria para obter o apoio necessario das autoridades com as quais
cooperava: “devido as elei¢Ges, funcionarios-chave dos departamentos as vezes ndo
estavam disponiveis para facultar informacdes cruciais”. Neste contexto, e depois de se
perceber que a autoridade de que dispunha era insuficiente para garantir a colaboracdo, a
equipa dirigiu-se directamente aos técnicos em questdo, com vista a criar um sentimento de
propdsito comum e submetendo a sua abordagem a criticas e comentdrios. A equipa
esforcou-se por incutir o habito de colaboracdo no seio do MFDP, na expectativa de que, a
medida que as medidas de reforma fossem surtindo efeito, os agentes envolvidos se
convencessem dos beneficios do seu trabalho: “esperdvamos que, com o tempo, a frequéncia
dos nossos lembretes diminuisse a medida que os proprios funciondrios conseguissem
melhorias na execug¢ao do orcamento devido a essas mudangas no processo.

Estas ac¢Oes sistematicas suscitaram uma melhor colaboragao e um maior alcance para o
trabalho da equipa. Em primeiro lugar, a equipa procurou promover uma aceitagdo mais
alargada das suas de reformas além do MFDP, o que, por sua vez, melhorou a tdo necessaria
coordenacdo e intercambio de informacg&o. Ao contrario do processo habitual, o facto de uma
equipa local ter assumido a responsabilidade pelas reformas no pais serviu de incentivo para
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uma maior cooperacdo com as autoridades liberianas. Em segundo lugar, a equipa poderia
criar uma organiza¢do descentralizada, delegando e partilhando tanto as responsabilidades
como as recompensas. Um membro da CGL revelou que se sentia empoderada pelo processo,
pelo facto de poder fornecer dados para a tomada de decisGes: “o mais importante é que as
informacgdes sdo usadas para a tomada de decisGes, o que é um grande incentivo e nos
impulsiona a fazer mais”. Um membro da equipa comentou que: “aprendi muito sobre o
MFDP. Agora apercebo-me da importancia da interligacdo com outras unidades e gabinetes
para a implementacdo bem-sucedida de reformas”. Em terceiro lugar, a equipa acredita que
promoveu um comportamento mais colaborativo no seio do MFDP: “as dotagdes de
compensacgdo no segundo trimestre foram efectuadas em estreita colabora¢do com a unidade
de gestdao de tesouraria. Muitos aceitaram que estamos a prosseguir no caminho certo e,
como tal, ddo dando o seu apoio ao nosso trabalho”.

Os interesses adquiridos em relagdo ao problema que a equipa procurava combater
exigiram um apoio significativo do promotor da equipa. O problema consistia em reduzir
as despesas extraorgamentais e as transferéncias orgamentais, o que, por sua vez, impunha
a reducdo dos poderes discriciondrios dos ministros do GdL. A existéncia de tais interesses
levou a que a questdo permanecesse estagnada durante muitos anos. O periodo de transicdo
eleitoral na Libéria constituiu um outro desafio, acompanhado de um fraco incentivo para
iniciar a reforma ou para correr o risco de que as ac¢des de reforma ndo fossem mantidas

A existéncia de tais durante o periodo de transic3o.

interesses levou a

que a questdo O trabalho persuasivo e persistente permitiu que a equipa conseguisse superar os
permanecesse contratempos iniciais e gozar de uma autoriza¢do robusta. A equipa viu-se confrontada

com o desafio de, em vdrias ocasides, o seu roteiro de reformas ndo ter sido aproveito pelo
ministro das financas até o final de Julho de 2017: “uma situagdo particular que ameagou o
moral da equipa foi quando o Ministro das Finangas cancelou nosso encontro planejado no
ultimo minuto”. Mesmo assim, todas as semanas, a equipa actualizava o seu promotor, o
vice-ministro das Financas, sobre o progresso da equipa, os desafios e 0s passos seguintes.
Essas discussdes regulares levaram a equipa a enviar um ponto de situagdo pormenorizado
ao ministro das finangas, o que chamou a sua atengdo. O encontro com o ministro acabou
por realizar-se e levou a aprovagdo completa e duradoura do trabalho da equipa.

estagnada durante
muitos anos

Oficina de coordenagdo
com MAC seleccionados
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Conclusoes: aprofundando
o trabalho

A equipa envidou esfor¢os no sentido de assegurar que as reformas fossem sustentadas
durante a transigdo politica. O partido Coalition for Democratic Change ganhou as elei¢des
gerais de 2017 na Libéria, frente ao Unity Party, partido no poder até entdo. Uma vez
instalado o novo governo, a equipa preparara um documento de politica, apresentando a
importancia de resolver o problema dos niveis elevados da despesa extraorgamental, o
progresso logrado, e a relevancia da abordagem PDIA para lidar com os problemas em
matéria da GFP na Libéria. Conforme comentou o promotor da equipa: “hd que manter o
impeto”.

Como eventual passo seguinte, a equipa esta a considerar reprimir a interferéncia politica
no processo orcamental. Os resultados das reformas ficardo patentes em 2018, apds o qual
a equipa poderad identificar se os seus esforgos permitiram atingir os objectivos ambiciosos
definidos no workshop de enquadramento. A equipa opina que a identificagdo, pelo
executivo, de novos projectos para execugdo durante o préximo or¢gamento poderd ser um
factor importante impulsionador das transferéncias extraorgamentais. Neste contexto, a
equipa pretende obter uma maior autoridade para lidar com esta sub-causa, com base nos
éxitos obtidos em relagdo a resolugdo dos problemas de GFP.

Hding PFW
ailities

A equipa da Libéria no encontro de encerramento do programa de reforco das Capacidades em Africa
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Notas
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ANEXOS

ANEXO 1: Aditamento a norma fiscal relativa ao pedido de recursos
extraorcamentais

Extracto

Pedidos extraor¢camentais

Todas as entidades de despesa sGo aconselhadas a evitar dirigir pedidos de recursos extraorcamentais ao
Ministério das Finangas e Planeamento do Desenvolvimento (MFDP). Constituem pedidos de recursos
extraorcamentais todos os pedidos de despesa que ndo figura no orcamento aprovado. Esses pedidos serdo
sumariamente rejeitados pelo MFDP.

Todas as entidades de despesa sdo fortemente aconselhadas a planear todas as suas despesas em
conformidade com o or¢amento aprovado.

ANEXO 2: Resultados do inquérito
Extracto

Desadfios enfrentados pelos MAC em Sugestoes avancgadas pelas entidades
matéria da preparagdo de relatorios de despesa para melhoria

@ Fraca capacidade dos recursos humanos @ Coordenagdo adequada pelo MFDP
@ Modelos de relato complexos @ O processo de afectagdo deve ser coerente com o plano de trabalho
@ Apoio fraco do MFDP @ Workshop de capacitacio

@ Accio de capacitagio sobre os modelos de relato

@ Reforcar a articulagio com o IFMIS

@ 0 MFDP deve desenvolver/elaborar modelos de relato

@ 0 MFDP deve resolver as avarias constantes do sistema (IFMIS)
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ANEXO 3: Diferencas principais entre os modelos de relatério antigo e novo

MODELO ANTIGO MODELO NOVO

Apresentacgdo da
demonstragao
financeira

Notas e divulgacdo

Requisitos gerais

A demonstracdo dos recebimentos e
pagamentos de caixa apresenta apenas as
transacgdes e movimentos do exercicio
em curso

A demonstracdo dos recebimentos e
pagamentos de caixa conjuga as operagdes
de fundos de desenvolvimento de capital

Demonstragdo de comparagdes entre os
valores orcamentados e reais
¢ Os valores orcamentados originais
e finais
e Os valores reais numa base comparavel
apenas para 0 ano em curso

Ndo contém demonstragdo da situagdo
de tesouraria

As notas ficam como anexo das
demonstragdes financeiras principais, sem
qualquer explicagdo das diferengas entre os
valores orcamentados e reais

Nenhumas divulgagdes suplementares

A demonstracdo dos recebimentos e
pagamentos de caixa apresenta as
transacgOes do exercicio em curso e do
exercicio transacto

A demonstracdo dos recebimentos e
pagamentos de caixa distingue as operacdes
de fundos de desenvolvimento de capital

Demonstragdo de comparagdes entre os
valores orcamentados e reais
¢ Os valores orgamentados originais
e finais
e Os valores reais numa base comparavel
para o ano em curso e transacto

Acréscimo da demonstragdo da situagdo de
tesouraria; revela a situagdo de liquidez na
data de relato

Para efeitos de divulgacdo, uma explicacdo
das diferencas significativas entre o
orcamento, pelas quais a entidade é
responsavel e os valores reais é apresentada
nos relatdrios anuais/trimestrais

Promove divulgacGes suplementares
e Compromissos pendentes
e Passivos contingentes
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ANEXOS

ANEXO 4: Termos de referéncia do Comité de Gestdo
da Liquidez

e Trabalhar em todo o MFDP para apresentar a situagao actual e projec¢des de
tesouraria do GdL

e O relatdrio de tesouraria deve ser produzido semanalmente

e Reunido de verificagdo pelo CGL: Sexta-feira, as 15h30. Todos os membros devem
participar

Os presentes termos de referéncia contém:
¢ Ainformacao que deve ser facultada aos membros do CGL
¢ A frequéncia da apresentagdo de relatérios

e Receitas do ano até a data, efectivas e diarias da ATL, previsao actualizada

Prazo: Sexta-feira, 10h00 — relatdrio das actividades da semana anterior

Saldo das afectag@es relativas ao ultimo trimestre
o Afectagdes actuais em relagdo ao plano

Actual (IFMIS)

e Relatdrio especial sobre adiantamentos

Prazo: Sexta-feira, 10h00 — relatdrio das actividades da semana anterior

e Caixa em bancos, cheques emitidos e por liquidar

Prazo: Sexta-feira, 12h00 — relatdrio das actividades da semana

¢ Verificagdo dos reembolsos previstos

Prazo: Sexta-feira, 10h00 — relatdrio abrangendo as actividades do ano até a data e
previsoes

¢ Verificagdo de projeccGes de apoio ao orgamento e outras subvengées

Prazo: Sexta-feira, 10h00 — relatdrio abrangendo as actividades do ano até a data e
previsoes

e Consolidagdo dos relatérios de todo o MFDP
¢ Andlise dos recursos disponiveis para os desembolsos da semana seguinte

Prazo: Sexta-Feira, 14h30
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ANEXO 5: Normas para os trabalhos da equipa

Todos os membros da equipa devem chegar pontualmente as reuniées, todas
as tercas-feiras as 10h00, e devem reunir-se preparados e com uma atitude
positiva para contribuir para atingir os objectivos da equipa. As auséncias
devem ser comunicadas antes do dia da reunido.

Todos os membros da equipa devem estar presentes em todas as reunides e
ndo estdo permitidos a realizar tarefas ndo relacionadas com a reunido
enquanto esta estd a decorrer.

E interdito interromper qualquer membro enquanto este estd a fazer uso da
palavra. Cada membro da equipa deve ser paciente, prestar atengdéo aos outros
e ndo interromper nem encetar conversas proprias durante as reunioes.

O computador portdtil do relator serd utilizado para o trabalho dos membros.
Toda a nova informag¢do acrescentada ao trabalho da equipa deve ser
comunicada a todos os membros.

Actas das reunibes serdo preparadas e comunicadas aos membros da equipa
até ao fim do dia de trabalho no dia da reunido.

Nenhum membro da equipa pode atender chamadas ndo relacionadas com a
reuni@io, enquanto a mesma estd a decorrer. Todos os telefones, tablets e outros
dispositivos electrénicos néo necessdrios para os propdsitos da reunido devem
ser colocados no siléncio ou guardados.

Todos os membros da equipa devem respeitar o hordrio da reuniéo. Durante a
reunido, os comentdrios e observagées devem ser breves e claros.

O relator dever registar os assuntos discutidos, as decisbes tomadas e as
tarefas atribuidas, e distribuir estes apontamentos aos membros da equipa
antes do fim do dia em que a reuniéo se realizou, concedendo um dia para
comentdrios e correcgoes.

O ministro adjunto dos assuntos fiscais serd o porta-voz da equipa em todas as
reunibes formais e de acompanhamento. Todos os membros da equipa devem
cumprir as tarefas que lhes foram atribuidas dentro do prazo estipulado. Todas as
informagdes dirigidas a equipa devem ser enviadas ao relator.
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Acronimos e abreviaturas

AFRITAC West  Centro Regional de Assisténcia Técnica, Africa Ocidental

BSC Reforgo da Capacidade do Estado (programa)

CABRI Iniciativa Colaborativa para a Reforma Orcamental em Africa
DGC Director-Geral das Contas do Estado

GdL Governo da Libéria

IFMIS Sistema Integrado de Gestdo Financeira

FMI Fundo Monetario Internacional

CGL Comité de Gestdo de Liquidez

ATL Autoridade Tributaria da Libéria

MAC Ministérios, Agéncias e Comissdes

MFDP Ministério das Finangas e do Planeamento do Desenvolvimento
PDIA Adaptacdo Iterativa Centrada nos Problemas

GFP Gestdo das Financas Publicas

YTD Exercicio até a data

20 I Reduzindo as despesas extraorcamentais e as transferéncias orgamentais na Libéria
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