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PREFACIO

s gestores do orgamento sdo frequentemente confrontados com novas circunstancias

durante o exercicio, susceptiveis de desestabilizar até os planos de despesa mais bem

formulados. Para lidar com muitas das circunstancias, basta um simples ajustamento
dos planos, mas outras ddo origem a situagGes crénicas com impactos significativos para as
financas publicas. Estas Ultimas sdo comummente designadas de choques extraordindrios, que
sdo subitos e podem prejudicar a estabilidade orcamental e a prestacdo de servicos.

A data da realizacdo da Conferéncia da CABRI em Ouagadougou em Marco de 2017, vérios
paises africanos estavam a emergir de calamidades naturais e emergéncias de saude. A
mais medidtica foi a epidemia do Ebola, que causou mais de 11,000 vitimas e levou a uma
contracgdo significativa do PIB. Burkina Faso recuperava de cheias devastadoras seguidas de
reivindicacdes salariais incomportaveis por parte dos funcionarios publicos; e a Africa do Sul
estava sob pressdo para aumentar os subsidios a instituicdes de ensino superior e empresas
do Estado. Concomitantemente, a Nigéria e o Lesoto deparavam-se com perdas de receitas
provocadas pela queda do preco do petroleo e das receitas aduaneiras, respectivamente.

A conferéncia de Ouagadougou ofereceu uma plataforma para os técnicos de 26 paises africanos
partilharem as suas experiéncias em matéria de varias pressdes orcamentais, e geriram essas
crises, quais as estratégias que aplicaram e o que fariam de diferente numa crise semelhante.

Uma vez mais, a CABRI agradece as contribuicdes dos parceiros para a conferéncia, o apoio
financeiro e os peritos que partilharam os seus conhecimentos de experiéncias africanas e
internacionais. E, por Ultimo, mas ndo menos importante, um obrigado especial a equipa
dindmica da CABRI pela sua prontiddo no sentido de assegurar o sucesso dos programas da
CABRI. O meu muito obrigado.

Neil Cole
Secretario Executivo

GESTAO DAS PRESSOES ORGAMENTAIS - PUBLICAGCAO DA CONFERENCIA DA CABRI DE 2017




 — ¢ e
O e

o =

l< C>» w:-&&\ : X’ N
— £ g i

Q’JQ o, sea heDt

cO - | Rl “
(Y v

Iy — "

e = "

GESTAO DAS PRESSOES ORGAMENTAIS - PUBLICAGCAO DA CONFERENCIA DA CABRI DE 2017




CAPITULO 1: ers7aonas presses ORGAMENTAS - PUBLICAGAD DA CONFERENCIA DA CABRIDE 2017

A CONFERENCIA DA CABRI DE 2017

nona Conferéncia da CABRI foi realizada em Ouagadougou, Burkina Faso, de 7 a 9 de Marco de 2017.
Contando com a participacdo de 69 técnicos de 26 paises africanos, examinou como os governos podem
se preparar e gerir os choques orgcamentais extraordinarios que ameagam a estabilidade orgamental e o

financiamento dos servigos publicos.

As pressGes orcamentais sdo uma consequéncia inevitavel
da afectagdo de recursos escassos entre necessidades sociais
potencialmente ilimitadas. Os ministérios das finangas lidam
rotineiramente com pressdes orgamentais durante a preparagdo e
aprovacgdo dos orcamentos publicos, bem como com a gestdo dos
desvios normais das receitas e despesas previstas durante o ano.
Os paises com instituicdes orgamentais mais fortes apresentam
uma maior capacidade para gerir essa pressdo orgamental
continua do que os paises com sistemas mais fracos - ou seja,
caracterizados por processos orcamentais mais fragmentados e
previsGes de receitas e despesas, gestdo de tesouraria, controlo
durante o exercicio e sistemas de relato menos robustos.

No entanto, a conferéncia ndo se debrugou sobre essas pressdes
rotineiras, nem sobre como criar as instituicGes orcamentais
fortes necessarias para melhor geri-las. Antes, a questdo
fundamental para a Conferéncia da CABRI de 2017 foi a forma

como os governos podem melhor preparar-se e gerir as pressdes
extraordindrias inesperadas ou que se acumulam ao longo de
varios anos, sem assumir dividas insustentaveis ou interromper a
prestacdo de servigos. Visava explorar estratégias bem-sucedidas
aplicadas por ministérios das finangas para gerir essas pressées
e manter a credibilidade orcamental. A elemento-chave para
melhor entender as pressdes é o contexto.

As sessBes foram estruturadas de modo a permitir que os

técnicos superiores do orgamento reflectissem sobre as
pressdes or¢camentais que tém enfrentado, como as geriram e
o que aprenderam. Em quase todas as sessdes da conferéncia
foi apresentado um estudo de caso nacional, seguido de
contribuicGes dos outros paises. As sessdes que adoptaram esta
estrutura centraram-se na gestdo do impacto de calamidades
naturais e causadas pelo homem para as receitas e despesas

dos paises; a gestdo do impacto dos choques macroecondmicos
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nas receitas dos paises; e como gerir as solicitagdes orgamentais
avultadas acumuladas ao longo dos anos. Um quarto conjunto
de pressdes - as pressdes resultantes da realizagdo de passivos
contingentes extraorcamentais - foi discutido como caso ficticio
de um programa de ajuda avultada a uma companhia publica de
abastecimento de dgua. Os participantes tiveram que identificar
como reagiriam e discutir se o caso se reflectia nas experiéncias
em seus paises.

Estas sessGes substanciais foram precedidas por uma mesa
redonda introdutdria que abordou as razdes que levam muitos
paises africanos a sofrer vulnerabilidades a pressdes orcamentais
e a importdncia de as gerir, e seguidas de uma sessdo final que
examinou as respostas e abordagens comuns para uma melhor
preparagdo contra crises. O programa da conferéncia e todos os
materiais estdo disponiveis em www.cabri-sbo.org.



http://www.cabri-sbo.org
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Conferéncia da CABRI 2017

GESTAQ DAS
¥ PRESSOES
ORGAMENTAIS

De 7 a 9 de Marc¢o de 2017
Ouagadougou, Burkina Faso

Esta publicacdo contém os debates e conclusdes da conferéncia.
Estd estruturada em torno dos estudos de caso nacionais que
foram apresentados, e dividida em duas secgdes principais. A
seccdo introdutoria fornece uma panoramica da conferéncia e da
publicagdo, e alude as crises vividas nos paises objecto de estudos
de caso, as semelhangas em relagdo as respostas imediatas, as
medidas tomadas para evitar riscos ou responder melhor no
futuro, e as ilagdes colhidas. O capitulo de sintese (Capitulo 2)
reune as conclusdes do debate decorrido durante a conferéncia
sobre as pressoes de origem ndo orcamental.

A segunda secgdo consiste em trés capitulos, cada qual reflectindo
sobre os estudos de caso relativos a categorias especificas de
pressdes e as ilagbes colhidas dos casos. Os autores desses
capitulos fundamentaram-se nas comunicacdes e nos debates
da conferéncia ao desenvolverem os temas com materiais e
exemplos adicionais.

Estes capitulos sdo:

I CAPITULO 3: Em situagdes de calamidade - respostas
or¢amentais a calamidades naturais e causadas pelo homem,
no qual Michael Castro se debruca sobre a forma como a Libéria
respondeu a crise de Ebola e Madagéscar reagiu a ciclones
de alta intensidade. O capitulo também descreve o impacto
orcamental da crise politica na Republica Centro-Africana e a
resposta desse pais. Contém também as opg¢des que os paises
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devem ponderar quando confrontados com crises causadas
por factores alheios ao seu controlo.

CAPITULO 4: Quando as pressées crénicas se transformam
em crises, no qual Joana Bento discute como a Africa do Sul,
Burkina Faso e Cote d’lvoire reagiram quando a solicitagdo
de despesa de longo prazo e ascendente (o financiamento
do ensino superior na Africa do Sul e dos saldrios publicos
no Burkina Faso e na Cote d’lvoire) atingiu um ponto de
crise, ameagando desestabilizar o orcamento. A exposicdo
contém uma descricdo das opgdes disponiveis para financiar
0s ministérios quando estes se confrontam com a pressdo
ascendente das partes interessadas e a pressdo politica
descendente no sentido de realizar despesas adicionais
significativas que talvez ndo tenham sido orgamentadas e ndo
sejam as melhores opgBes de despesas.

CAPITULO 5: Quando a bolsa estd mais vazia — gestdo do
impacto orcamental dos choques macro-or¢amentais, no qual
Danielle Serebro examina como a Nigéria e o Lesoto lidaram
com redugdes drasticas imprevistas das receitas, causadas
pela volatilidade da sua principal fonte de receitas. O capitulo
pondera a volatilidade fiscal associada a dependéncia numa
Unica fonte de receitas e as reformas de longo prazo que os
paises deveriam considerar para reduzir a vulnerabilidade a
choques externos.




SECGAO 1: INTRODUGAO

CAP"'UL 9- LICOES COLHIDAS DE CRISES - RESPOSTAS AFRICANAS A PRESSOES ORCAMENTAIS

EXTRAORDINARIAS

Por Alta Folscher?

s gestores do orcamento s3o frequentemente

confrontados com mudangas de circunstancias durante

o exercicio fiscal, susceptiveis de perturbar até os
orcamentos mais bem formulados. Para lidar com a maioria
destas pressoes, basta ajustar os planos ao recorrer a mecanismos
de ajustamento rotineiros incorporados no sistema orcamental,
como orgcamentos rectificativos e transferéncias. Mas também
existem choques extraordinarios, por vezes subitos, que ameagcam
significativamente a estabilidade orcamental e a prestacdo de
servigcos. A Conferéncia da CABRI de 2017 examinou como os
governos podem preparar-se e gerir melhor esses choques sem
interromper os servigos prestados nem incorrer em dividas
insustentaveis.

As sessOes da conferéncia basearam-se na experiéncia dos paises
africanos ao responder a pressOes extraordindrias decorrentes de
choques macroecondémicos e calamidades naturais ou causadas
pelo homem, e o resultado de ignorar as pressdes rotineiras por
um periodo prolongado. Os estudos de caso nacionais incluiram a
gestdo do impacto dos choques dos pregos do petrdleo na Nigéria
e no Chade; a crise financeira mundial no Lesoto; o surto do Ebola
na Libéria; ciclones em Madagascar; conflito politico na Republica
Centro-Africana; as crises dos salarios da fungdo publica em Cote
d’lvoire e no Burkina Faso; e a crise do financiamento do ensino
superior na Africa do Sul.

Este capitulo contém uma sintese das ilagdes colhidas dos paises
participantes em matéria da gestdo de pressdes orcamentais
extraordindrias.

Alta Félscher é uma pesquisadora e consultora independente que colabora com a CABRI.
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2: LIOES COLHIDAS DE CRISES - RESPOSTAS AFRICANAS A PRESSOES ORGAMENTAIS EXTRAORDINARIAS

A NATUREZA DA PRESSAQ

6¢

A resposta imediata
dos paises foi menos
influenciada pelo tipo de
crise do que pelas op¢des
de que dispunham em
razdo da sua situacdo
or¢camental no momento
da ocorréncia da crise.

b

A conferéncia examinou um vasto leque de pressGes
extraordinarias, a saber: pressdes continuas (como a massa
salarial, o financiamento do ensino superior, a ocorréncia
frequente de ciclones, e pressdes sobre os pregos dos produtos
de base) e pressGes pontuais (como pressdes decorrentes de
epidemias e crises politicas). Algumas das pressGes examinadas
foram causadas por eventos alheios a vontade dos governos
(eventos externos, como a queda dos pregos dos produtos de
base nos mercados mundiais e calamidades naturais). Outros
resultaram de eventos que os governos poderiam ter acautelado
se tivessem agido mais cedo (pressGes internas, como a massa
salarial e o resgate das empresas publicas). Uns eventos afectam

as receitas (mudangas nos precos dos produtos de base), outros
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contribuem para aumentar a despesa (aumento da massa
salarial), e outros tém um duplo impacto, reduzindo as receitas
ao mesmo tempo que aumentam as despesas (em particular as
catastrofes naturais).

A resposta imediata dos paises foi menos influenciada pelo tipo
de crise do que pelas opgbes de que dispunham em razdo da
sua situacdo orcamental no momento da ocorréncia da crise. E
apenas a nivel das respostas a médio prazo que se observa uma
correlagdo entre a natureza da crise e se 0s governos aproveitam
a crise para introduzir reformas aos seus sistemas orgamentais e
as reformas que escolhem.
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LIQOES COLHIDAS DE CRISES - RESPOSTAS AFRICANAS A PRESSOES ORGAMENTAIS EXTRAORDINARIAS

RESPOSTAS IMEDIATAS: GERINDO O

IMPACTO NO ORCAMENTO

Em todos os casos examinados, a resposta imediata foi de absorver
o impacto da crise no quadro orcamental do pais, face as opgdes
disponiveis e o custo susceptivel de dai advir.

Medidas do lado da despesa

Todos os paises optaram por medidas em matéria da despesa.
Estas passaram pela redugdo das despesas consagradas e a
reducdo das verbas futuras em relagdo as previsdes existentes. Nos
casos em que a crise resultou no aumento da despesa, registou-
se também uma repriorizagdo das despesas remanescentes para
a area prioritaria. Alguns paises, como a Nigéria (ver a pagina 54
a 63), também procuraram obter ganhos imediatos de eficiéncia
através de melhores controlos da despesa e gestdo de tesouraria.

Os estudos de caso permitiram adquirir uma perspectiva do tipo de
despesa almejado pelos governos quando ajustam os orgamentos
na sequéncia de uma crise. A maioria dos governos tentam
reduzir ou adiar as despesas correntes, em particular a despesa
com rubricas orcamentais passiveis de ser adiadas ou cortadas no
curto prazo, como consultores, acgdes de formacgdo, deslocagdes,
transporte e entretenimento. Por exemplo, em resposta a uma
reducdo da receita proveniente do regime aduaneiro comum da
Africa Austral, o Lesoto reduziu as despesas com deslocacdes

internacionais, formacdo e oficinas, equipamentos de escritorio e
manutencdo (ver a pagina 47 a 53). A Republica Centro-Africana
(ver a pagina 19 a 21) e o Chade (ver a pagina 61 a 62) sdo os
Unicos paises objecto de estudo de caso que também fizeram
cortes nas despesas que normalmente sdo consideradas menos
flexiveis, como salarios, subsidios e reformas. Ao contrario da
Republica Centro-Africana, que efectuou cortes em todos esses
tipos de despesa, o Chade optou por reduzir apenas os subsidios
dos funcionarios publicos.

Frequentemente, o peso do impacto orcamental das crises é
suportado pela reducdo e adiamento da despesa de capital. Na
Nigéria, o governo federal aplicou vérios cortes nas despesas de
curto prazo, em particular nas despesas de capital, para fazer face a
redugdo das receitas do petréleo. No Burkina Faso (ver a pagina 37
a 43), para fazer face aos aumentos das despesas salariais e outras
pressdes fiscais, 0 governo cortou substancialmente nas despesas
de investimento. Em 2014, o governo burquinabé executou apenas
dois tercos das despesas consagradas a investimentos, mas 94%
das despesas correntes previstas. Em resposta ao anuncio que
as propinas universitarias n3o seriam aumentadas, a Africa do
Sul reduziu suas despesas em infra-estruturas para fazer face ao
resultante aumento dos subsidios publicos (além dos cortes gerais
a despesa em bens e servigos), embora tivesse optado por proteger
grandes projectos de infra-estruturas e reduzir as transferéncias
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condicionais aos seus governos provinciais para projectos de infra-
estruturas sociais (ver a pagina 32 a 36). Embora possivelmente se
trate de transferir a pressdo para um nivel de governo mais baixo
e auténomo, representa ainda uma escolha entre tipos e sectores
de despesa de capital. A Africa do Sul é o Unico pais que relatou ter
tomado em consideracdo a generalidade das despesas do sector
publico, reduzindo as transferéncias para entidades publicas que
registavam importantes excedentes de caixa.

Ao aumentar significativamente a despesa corrente face a uma
crise, 0s paises procuraram controlar as despesas mais flexiveis,
como a massa salarial, nem que fosse apenas no médio prazo.
Assim, a Africa do Sul suspendeu a expans3o da funcdo publica, a
Cote d’lvoire reduziu as metas de recrutamento (ver a pdagina 37
a 43) e o Lesoto optou pelo congelamento do recrutamento de
funciondrios publicos.

Estes ndo sdo os Unicos exemplos de medidas destinadas a conter
a massa salarial que se inserem nas opgdes de resposta. Uma
resposta comum ¢ procurar poupar na despesa ao eliminar os
funcionarios fantasma da massa salarial, uma medida aplicada
em Burkina Faso, Chade, Céte d’Ivoire e Nigéria. O Burkina Faso
e a Cote d’lvoire também procuraram tornar mais previsiveis as
estimativas futuras da massa salarial ao introduzir novas grelhas
salariais, na esperanca de que regras mais claras em relagdo aos
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saldrios do sector publico estabilizassem as exigéncias do sector
publico.

O Chade é o Unico pais objecto de estudo de caso que relatou ter
reduzido a fungdo publica em resposta a menor disponibilidade
de receitas. Realizou uma auditoria de projectos e programas e
reestruturou os organigramas dos ministérios e instituicoes.

Os paises também relataram medidas para proteger certos
sectores de cortes, ou priorizar as despesas dos sectores. Um
exemplo importante é a Libéria, onde a perda de receitas durante e
apds a crise do Ebola e o aumento das exigéncias de despesa foram
atendidas parcialmente por medidas de despesa que afectaram
todos os sectores, excepto aqueles directamente envolvidos na
resposta ao Ebola (ver a pagina 22 a 25). Dada a natureza da crise,
0 governo instruiu que todos os funcionarios publicos, excepto
aqueles envolvidos na resposta, permanecessem em casa, assim
reduzindo os riscos de infeccdo e as despesas ndo salariais para
quase zero. Isto, em conjunto com medidas adicionais em matéria
de receitas e dividas, permitiu despesas muito superiores as
previstas para o sector da saude.

Procurando aumentos or¢amentais adicionais,
aumentando a divida

A capacidade de absorgdo imediata, pelo orgamento, do impacto
das medidas de despesa era reduzida. Na Republica Centro-
Africana, no Lesoto, na Libéria, em Madagdscar e na Nigéria, os
impactos da acumulagdo da perda de receitas e do aumento das

necessidades de despesa na sequéncia da crise foram muitos
significativos, uma vez que uma grande parte do produto interno
bruto (PIB) foi absorvida pelo adiamento, corte ou redefinicdo das
prioridades da despesa. Os governos desses paises, inclusive o de
Burkina Faso, foram forcados a aumentar a taxa de endividamento,
por vezes significativamente. Embora os governos normalmente
previssem que o aumento do endividamento fosse de curto prazo,
seguido de uma nova consolidagdo orgamental, isso nem sempre
ocorreu, pois os anos finais do médio prazo trouxeram as suas
préprias pressdes de despesa. Esta foi a também a situagdo nos
Casos em que 0s governos esperavam que os cortes dos orgamentos
de investimento fossem seguidos de despesas de investimento
adicionais a médio prazo. Em muitos casos, essas pressdes estavam
relacionadas com a massa salarial.

Os governos do Lesoto e da Nigéria ndo sé contrairam mais
divida a curto prazo, como também procuraram, a médio prazo,
reestruturar as suas carteiras de divida, visando reduzir o risco e
reforgar a eficiéncia.

Frequentemente, os paises com reservas, contingéncias e/ou
fundos de estabilizagdo ndo puderam recorrer a esses recursos,
porque ja estavam esgotados e o tempo era insuficiente para
serem reforcados ou ndo foram reforcados em razdo de pressGes
rotineiras de tesouraria ou despesas publicas (ver os estudos de
caso do Madagéscar e da Nigéria).

Se os paises tém ou ndo acesso a financiamento dos doadores
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para preencher as lacunas deixadas por uma crise depende do
tipo de crise. Apenas em dois dos oito estudos de caso foi possivel
recorrer a financiamento dos doadores para dar resposta a novas
obrigacBes de despesa para combater o Ebola (Libéria) e superara
as consequéncias de ciclones (Madagéscar). Em contrapartida, o
défice de financiamento da Republica Centro-Africana aumentou
depois de os doadores terem retirado o financiamento na
sequéncia da crise politica em 2013.

Em geral, as respostas dos paises as crises or¢gamentais foram
multifacetadas, incluindo medidas para aumentar os recursos
disponiveis, cortar noutras despesas e adiar ou reduzir os efeitos
da crise. No curto prazo, os paises encontraram margem de
manobra orgamental - flexibilidade nas escolhas de despesa — ao
reequilibrar as suas carteiras de divida, reduzir a despesa ndo
essencial e absorver saldos de caixa inactivos. A maioria dos paises
conseguiu aproveitar o médio prazo para repartir os custos ou
planear a recuperagdo, embora os planos nem sempre se tenham
materializado. Estas medidas imediatas foram complementadas
por intervengdes de longo prazo para evitar uma recorréncia ou
agravamento da crise, e criar resiliéncia orcamental. Essas medidas
foram mais pronunciadas nos paises expostos a choques externos
com uma elevada hipdtese de recorréncia.

A seccdo seguinte consiste numa analise das reformas comuns
destinadas a reduzir a vulnerabilidade e aumentar a capacidade
de resposta.
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RESPOSTAS A LONGO PRAZO:

REFORMAS PARA REDUZIR A
VULNERABILIDADE E ATENUAR

OS RISCOS

Tém sido avancados fortes argumentos que defendem que os
orcamentos pUblicos em Africa sdo mais vulneraveis a pressées
extraordinarias e menos capazes de responder a essas pressdes.?
Sdo mais vulnerdveis em razdo de contextos macroeconémicos
volateis, fluxos de ajuda pouco fidveis, eventos climaticos
extremos, alta procura por despesa publica e contextos politicos
instaveis. Conjugado a isso, as suas bases tributarias reduzidas,
a dependéncia excessiva sobre direitos aduaneiros volateis,
mercados de capitais subdesenvolvidos, entradas de capitais
privados relativamente baixas e dependéncia em subvencgbes
dos exterior e empréstimos concessionais, tornam-nos menos
capazes de responder a essas crises.?

Os estudos de caso discutidos na Conferéncia da CABRI de
2017 destacaram como a maior vulnerabilidade as crises e
a menor capacidade de resposta se reforcam mutuamente,
frequentemente deixando os paises mais vulneraveis do que
antes da crise. Contudo, apds as crises orgamentais, alguns paises
empreenderam reformas para quebrar esse ciclo.

Reduzindo a vulnerabilidade ao risco

Os estudos de caso contém exemplos interessantes de como paises
com crises mais discretas resultantes de factores externos e crises
continuas resultantes de factores internos, procuraram reduzir sua
vulnerabilidade ao risco.

Em trés dos paises, a crise mostrou que a dependéncia excessiva
numa Unica fonte de receita torna um pais altamente vulneravel
a choques orgamentais. Em cada um dos casos, o choque foi
externo. O capitulo sobre a gestdo do impacto dos choques
macro-or¢amentais aborda as medidas tomadas pelos governos
do Lesoto e da Nigéria para diversificar as suas bases de receitas
ao redireccionar as despesas para a energia e/ou infra-estruturas
de transporte (despesas de investimento) destinadas a apoiar o
desenvolvimento das suas economias. Embora a natureza da crise
na Libéria tenha sido diferente, demonstrou como a excessiva
dependéncia num Unico sector de mdo-de-obra intensiva, a
exploragio mineira, agravou o impacto orcamental do Ebola.
lgualmente, na Libéria, as prioridades apds a crise incluiam despesa
em estradas e energia para reduzir os obstaculos a eficiéncia
dos seus principais sectores econdmicos e, assim, acelerar a
recuperacdo e reduzir a exposi¢do no futuro.

nas suas

Esses pafses também incluiram especificamente,

estratégias de resposta a crises, medidas visando maximizar a

eficiéncia da despesa existente ao reforcar a gestdo das finangas
publicas (por exemplo, a Libéria e a Nigéria) e aumentar os recursos
provenientes de bases orcamentais existentes ao melhorar a
administracdo das receitas (o Lesoto e a Nigéria).

Reconhecendo que a volatilidade das receitas aduaneiras
partilhada constitui um risco perene, o Lesotho introduziu um
saldo orgcamental bdsico no seu planeamento orgamental para
permitir que os formuladores de politicas distinguissem entre a
receita basica ou permanente, e receitas ndo basicas ou volateis
para melhor conhecerem a situagdo orgamental do pais.

Em Burkina Faso e na Cote d’Ivoire, dois dos trés paises onde as
crises eram de caracter interno e continuo, a resposta passou
por reformas significativas para minimizar o risco. Em ambos os
casos, as pressdes estruturais, hd muito diferidas, causadas pela
massa salarial da fungdo publica, atingiram um ponto de crise, que,
em conjugacdo com pressdes ciclicas (ou anuais), prejudicaram
(ainda mais) as finangas publicas. Ambos os paises iniciaram
reformas as modalidades de contratagdo e remuneragdo do sector
publico, incluindo a realizagdo de auditorias da massa salarial e
melhorias aos processos da folha de pagamentos, reestruturaram
a colaboracdo com os sindicatos do sector publico e introduziram
novas grelhas salariais.

2Ver, por exemplo, A Shick (1998) A contemporary approach to public expenditure management. Washington DC: World Bank; e E Gelbard, C Délechat, E Fuly, M Hussain, U Jacoby, D Mulaj, M Pani, G Ramirez, e R Xu (2016) Building
resilience in sub-Saharan Africa’s fragile states. Washington DC: International Monetary Fund.
3Ja em 1980, Caiden e Wildavsky, referiram a “redunddncia funcional”, ou a capacidade das economias ricas de produzir mais que consomem. A auséncia disto “torna a orcamentagdo e o planeamento num caos”. (N Caiden & A
Wildavsky (1980) Planning and budgeting in poor countries. New Brunswick: Transaction Publishers).
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A Africa do Sul, o outro estudo de caso discutido no capitulo sobre
pressdes internas continuas que atingem pontos cruciais, ndo fez
referéncia a medidas significativas de médio prazo para responder
a sua exposicdo a reincidéncia de pressdes em matéria do
financiamento da despesa do ensino superior, talvez em razdo de o
governo encarar a crise como uma pressdo pontual na expectativa
que as futuras pressdes provocadas pelo ensino superior venham a
ser geridas no ambito do processo orgamental anual. No entanto,
o estudo de caso sugere que o Tesouro Nacional se concentrou
demasiado em dar resposta a pressdo especifica (aumentar o
financiamento do ensino superior) e ndo reflectiu sobre como
outras pressGes de natureza politica ascendente semelhantes
poderiam ser geridas no futuro.

Proteccdo contra riscos, transferéncia de riscos

Apenas o Madagascar criou um novo fundo de contingéncia em
resposta a crise que viveu. Nenhum dos outros paises objecto
de estudo de caso optou por recorrer a fundos de estabilizagdo
nacional ou de reserva, nem a margens de planeamento para se
protegerem contra riscos. Contudo, os estudos de caso fornecem
exemplos de ministérios das financas que recorreram a fundos e
reservas existentes (na medida em que sdo financiados no momento
de ocorréncia do risco, como no Lesoto e na Nigéria); margens
de planeamento explicitas e “ocultas” (como a margem explicita
incluida no orcamento de Cote d’Ivoire para fazer face aos aumentos
ciclicos da massa salarial); e subestimacdo deliberada da receita para
amortecer os riscos continuos ao orgamento (como no Burkina Faso
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e na Cote d’Ivoire). Os paises também constataram a necessidade de
assegurar que as regras sobre o reabastecimento e desembolso dos
fundos de amortizagdo deviam ser transparentes e aplicadas através
de uma administragdo mais forte.

O Madagascar, o Unico pais que enfrenta um risco continuo externo,
representa um exemplo interessante de como uma série de medidas
foramimplementadas para desenvolver a sua capacidade de resposta.
Em primeiro lugar, o sistema orgamental vigente do pais aplica
modelos para calcular a probabilidade de ocorréncia de ciclones
e seu provavel impacto, resultando em afectagdes orcamentais
basicas de rotina para cobrir os custos provaveis de ciclones e outras
calamidades naturais. Estes fundos nacionais sdo complementados
por fundos de doadores com acesso rapido a em condi¢Bes especiais,
para assim assegurar que os fundos estejam disponiveis para poder
dar resposta perante a ocorréncia de ciclones. Em segundo lugar,
a estratégia de resposta inclui a participagdo no fundo africano de
Capacidade de Resposta a Riscos (African Risk Capacity facility),
um seguro contra os riscos de calamidades. Os prémios de seguro
estdo contabilizados numa rubrica de despesa no orgamento, e
0s pagamentos complementam o financiamento nacional e dos
doadores para a reconstrugdo apds a ocorréncia de ciclones. Por
ultimo, foram aplicados recursos financeiros no desenvolvimento de
uma estratégia de prevencdo e gestdo de calamidades visando, entre
outros objectivos, garantir que as infra-estruturas publicas e privadas
sejam construidas em conformidade com padrGes destinados a
reduzir os danos causados por tempestades.
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ILAGOES COLHIDAS DAS CRISES

Os estudos de caso e os debates durante a conferéncia de 2017
destacaram vdrias ilagdes colhidas pelos paises africanos das
crises vividas na Ultima década.

Primeiro, os paises relataram que as pressdes normalmente
coincidem, dando aso a uma crise orgamental, a semelhanga da
experiéncia internacional. Um estudo global do Fundo Monetario
Internacional (FMI) em 2016 sobre riscos orcamentais, constatou
uma elevada correlagdo entre os riscos orgamentais. Quando algo
corre mal, raramente se trata de um evento isolado.* Em Burkina
Faso, por exemplo, o custo dos aumentos dos salarios da fungdo
publica coincidiu com a diminuigdo das receitas devido a queda
dos precos do ouro e do algoddo, a instabilidade politica e o
impacto do Ebola sobre o turismo nos paises vizinhos. Na Libéria,
a crise do Ebola coincidiu com a reduco da receita da exploracdo
mineira em razdo da queda global dos precos dos produtos
de base. Na Africa do Sul, a procura por mais financiamento
publico para o ensino superior ocorreu apoés varios anos de baixo
crescimento e aumento da taxa de endividamento apds a crise
financeira de 2009.

Embora os orcamentos frequentemente apresentem a capacidade

de absorver uma série de pressdes, em muitos casos, uma crise
adicional poderepresentarumpontodeviragemeadesestabilizagdo
das finangas publicas. A consolidacdo da capacidade de resiliéncia
deve, portanto, passar pela identificacdo e andlise de fontes de
risco orcamental no momento da preparagdo do or¢camento, e
a introducdo de medidas para mitigar riscos especificos. Esses
riscos devem fazer objecto de um acompanhamento, avaliagdo e
divulgagdo constante.

Em segundo lugar, os paises relataram que as crises orcamentais
resultantes de pressdes extraordinarias expuseram as suas as
fragilidades institucionais. Na Libéria, por exemplo, a crise do
Ebola revelou a dependéncia do apoio dos doadores para os
recursos humanos no sector da salde e uma fraca coordenagdo
entre a administragdo central e as zonas periféricas. Porém, as
crises criam uma oportunidade e espaco politico para responder
a essas fragilidades.

Em terceiro lugar, os paises destacaram a necessidade de dados
e analises fortes para que os ministérios das finangas tenham
opg¢des e possam avalid-las. Na Africa do Sul, por exemplo, o
Tesouro Nacional foi capaz de quantificar o custo para o Estado de

4 IMF (2016) Analyzing and managing fiscal risks: Best practices. Washington DC: IMF.
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ndo aumentar as propinas e identificar diferentes combinagdes de
medidas para poupar um montante correspondente de despesa
noutras areas. Em Burkina Faso e Cote d’lvoire, a informagdo
fidedigna sobre o nimero e a remuneragdo dos funcionarios
publicos teria sido essencial para estimar o custo da reforma das
grelhas salariais e assim estabilizar as press&es ciclicas provocadas
pela massa salarial.

Em quarto lugar, foi sublinhado durante a conferéncia que
bons sistemas de gestdo das finangas publicas, susceptiveis
de contribuir para evitar pressGes extraordinarias, sobretudo
aquelas que, em grande medida, podem ser controladas pelo
pais, sdo essenciais para a gestdo de crises. Um caso especifico € a
prevencdo de crises de origem ndo orcamental através da gestdo
sistematica e transparente dos riscos de passivos contingentes.

Em quinto lugar, a conferéncia considerou os efeitos da gestdo
de crises para a credibilidade do processo or¢camental. Os
estudos de caso revelam que é possivel desviar dos processos
orgamentais normais para fazer face a uma crise sem prejudicar
esses processos se a crise for causada por uma fonte externa e se
for mais discreta. Assim, a Libéria tomou medidas extraordinarias
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A identificagdo e
colaboragéo com os
principais actores permite
aos ministérios das finangas
ponderar o problema na
sua integra, identificar as
opc¢oes disponiveis e reunir
os actores para implementar
uma abordagem unica.
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aquando da crise do Ebola, incluindo a antecipacdo do processo
orcamental e adaptagdo das regras de despesa para o desembolso
rapido de recursos financeiros para onde fossem mais necessarios.
Em contrapartida, sempre que as crises sejam de origem interna
e continua, a tomada de decisGes sem seguir 0S pProcessos
normais leva a que outras partes procurem obter financiamento
para as suas necessidades “pela porta traseira”. Por exemplo,
o estudo de caso sul-africano relata como o financiamento do
ensino superior fora do processo or¢camental contribuiu para
criar a impressdo de que é sempre possivel encontrar os recursos
para financiar exigéncias acompanhadas de pressdo politica bem
dirigida. E os casos de Burkina Faso e Cote d’lvoire destacaram
que as praticas de longa data de aplicagdo de pressdo politica
para o financiamento das exigéncias relativas a remuneragdo da
fungdo publica sdo dificeis de inverter. Uma vez posta em causa,
a credibilidade dos processos e dos compromissos dificilmente
serd recuperada.

Por ultimo, os participantes da conferéncia discutiram o papel
importante dos ministérios das financas na redugdo dos efeitos
das pressGes orgamentais, face a pressdo politica em relacdo
a decisdes orcamentais. Esta situacdo € talvez mais bem
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ilustrada pelos estudos de caso sobre as pressdes internas
e ascendentes de despesa, onde decisdes sdo tomadas por
expediéncia politica e nem sempre podem ser controladas nem
seguem os conselhos técnicos dos ministérios das finangas. Os
participantes concordaram que os tecnocratas das finangas tém
a obrigacdo de comunicar as solu¢des de compromisso para que
os decisores politicos sejam forcados a confrontar as pressdes,
possam fazer escolhas com conhecimento de causa, e possam
ser responsabilizados pelas suas decisdes. Os decisores politicos
s6 podem ser responsabilizados se as solugées de compromisso
e as escolhas também forem comunicadas aqueles a quem
devem prestar contas. Porém, os participantes concordaram
que os ministérios das financas ndo podem agir isoladamente.
A identificagdo e colaboracdo com os principais actores permite
aos ministérios das finangas ponderar o problema na sua
integra, identificar as opgBes disponiveis e reunir os actores para
implementar uma abordagem Uunica. O debate da conferéncia
sobre a gestdo de pressdes extraorgamentais, entre as quais o
resgate de empresas publicas, avangou esses tipos de estratégias
parareduzir oimpacto dessas pressdes na estabilidade orcamental
e credibilidade do processo orcamental.




£o [UDOS DE CASU NAGIONAIS
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CAPITULO 3: £ muacaes DE cALAMDADE - RESPOSTAS ORGAMENTAIS A CALAMDADES

INTRODUGAO

Por Michael Castro®

té os orgamentos mais bem planeados estdo sujeitos a choques externos, por vezes
imprevistos. A gestdo de respostas orgcamentais a esses choques pode ser um desafio,
até para os técnicos superiores de orgamento mais experientes.

Um conjunto de choques externos imprevistos esta relacionado
com uma mudanga subita do nivel de actividade econdmica
e/ou procura de intervengdo publica devido a calamidades
naturais ou causadas pelo homem. A dimensdo desses
incidentes normalmente obriga os governos a fazer ajustamentos
importantes as estruturas fiscais e orcamentais durante o

exercicio.

A Conferéncia da CABRI de 2017 dedicou uma sessdo a discussdo
das escolhas dos paises perante choques orgamentais que
ndo podem controlar. A Libéria, o Madagascar e a Republica
Centro-Africana partilharam as suas experiéncias recentes de
calamidades naturais e causadas pelo homem. Alieu Fuad Nyei,
Ministro Adjunto do Ministério das Finangas e do Planeamento do
Desenvolvimento, apresentou o caso da Libéria; Onintsoa Harilala
Raoilisoa, Directora de Programagdo Orgamental no Ministério
das Finangas e Orcamento, apresentou o caso de Madagdscar; e

Jean Richard Bassanganam, director do orcamento do Ministério
das Finangas e do Orgamento, apresentou o caso da Republica
Centro-Africana.

Na Libéria, o surto do Ebola na Africa Ocidental suspendeu o
crescimento econdmico do pais, liderado pelos produtos de
base, juntamente com grande parte da actividade econdmica.
Os riscos de calamidades naturais em Madagdscar incluem secas
e ciclones que provocam estragos em todos os sectores. Em
contrapartida, a crise na Republica Centro-Africana foi provocada
por um conflito armado interno que exerceu uma forte pressdo
no pequeno espago orcamental do pais.

Quais sdo as abordagens comuns que os técnicos superiores
do orgamento aplicam para lidar com tais imprevistos? Qual a
importancia do contexto para o sucesso da abordagem? Quais
sdo as licBes colhidas e como podem os paises criar resiliéncia

> Michael Castro é o Gestor do Programa: Transparéncia Orcamental e Prestagdo de Contas no Secretariado da CABRI.
5 CABRI (2017) Gestdo das pressdes orgamentais: documento de enquadramento da Conferéncia da CABRI de 2017.
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para superar as calamidades naturais e causadas pelo homem?
Este capitulo centra-se nas pressdes orcamentais enfrentadas
pela Libéria e Madagascar devido a calamidades naturais e a
resposta dos mesmos a essas pressdes.

Principais licdes dos estudos de caso

As calamidades naturais e causadas pelohomem sdoimprevisiveis.
Apds choques nos sectores macroeconémico e financeiro, as
calamidades naturais e causadas pelo homem sdo a pressdo
orcamental mais frequente enfrentada por técnicos superiores
do orgamento.® Esses eventos dividem-se em duas categorias:
eventos discretos externos (eventos raros) e eventos externos
continuos (eventos periédicos). O surto de Ebola na Libéria e o
conflito na Republica Centro-Africana podem ser caracterizados
como eventos discretos, enquanto os ciclones de Madagdscar sdo
eventos periodicos.




SECCAO 2: ESTUDOS DE CASO NACIONAIS

3: EM SITUAGOES DE CALAMDADE - RESPOSTAS ORGAMENTAIS A CALAMIDADES

Os técnicos superiores do orcamento geralmente lidam com as
duas categorias de eventos ao recorrer a fundos de contingéncia,
reservas e reafectacBes orcamentais. A Libéria e Madagdascar
aplicaram uma combinacdo desses mecanismos para gerir as suas
respectivas crises, enquanto a Republica Centro-Africana reduziu
significativamente os pagamentos de reembolso da divida para
poder reafectar fundos ao orgamento de despesas. Os paises que
sofrem eventos continuos externos também podem gerir esses
riscos ao aplicar mecanismos de redugdo de custos em antecipagdo
dos eventuais custos para o orcamento e incluir dotacGes
orgamentais apropriadas. Madagdascar, por exemplo, recorre a
varias técnicas de modelagem durante a formulagdo do orgamento
para integrar o custo das catdstrofes naturais no orgamento.

O contexto é um factor integral na determina¢do dos mecanismos
mais apropriados para um pais. Os principais factores que
determinam as op¢Bes de um pais sdo a situagdo macroecondmica
e 0 espago orcamental no momento da ocorréncia da crise, bem
como a capacidade de trabalhar com parceiros de desenvolvimento
para gerir as crises. Mas também existem semelhangas entre os
paises em como esses factores se desenrolam durante as crises.
Primeiro, as calamidades naturais e causadas pelo homem tém
sérias implicagBes para os pressupostos macroecondmicos que
servem de fundamento na formulagdo do orgamento. A perda de

produtividade nos principais sectores do pais representa uma queda
significativa da receita orgamental. Esta perda de receitas levou a
Republica Centro-Africana, a Libéria e Madagascar a aplicarem
diferentes mecanismos. Em segundo lugar, essas catastrofes
ddo origem a novas exigéncias de despesa. Para gerir a crise do
Ebola na Libéria, o Ministério das Financas e do Planeamento
do Desenvolvimento reduziu o pessoal de servico para controlar
0s custos, e colaborou com autoridades subnacionais, redes
existentes e parceiros de desenvolvimento. O Ministério das
Financas e do Orcamento de Madagascar usou fundos de reserva
para uma resposta de emergéncia aos ciclones. O Ministério das
Finangas e do Orgcamento da Republica Centro-Africana reafectou
fundos aos sectores sociais, justica e seguranca publica, ao reduzir
saldrios, subsidios e pensGes noutras areas.

Embora cada contexto seja diferente, surgem ensinamentos
fundamentais sobre como melhorar as instituicdes e planear
melhor para o futuro em fungdo do tipo de choque e contexto.
As economias caracterizadas por uma forte dependéncia de
produtos de base, como a da Libéria, aprenderam a dura ligao
da necessidade de promover a diversificagdo econdmica para se
protegerem contra esses tipos de choques. A producdo do sector
mineiro equivaliaa 17% do PIB e 56% do global das exportacGes em
2014.7 Em 2015, o Ebola interrompeu subitamente esta principal

actividade econdmica, resultando numa reducéo significativa das
receitas. Isto levou o pais a investir mais noutros sectores, como a
agricultura, para poder gerir melhor tais pressdes fiscais no futuro.
Paises como Madagascar, que registam uma elevada propensdo
para sofrer frequentes catastrofes naturais devem identificar
rotineiramente esses riscos e determinar os seus potenciais
impactos para a conjuntura economica e orcamental. Existem
modelos que podem ser utilizados para definir os parametros
desses riscos e suas implicagdes para o crescimento econémico e a
divida. A definicdo de planos para fazer face a calamidades naturais
ajuda a desenvolver mecanismos susceptiveis de assegurar um
orcamento nacional mais resiliente. InstituicGes, procedimentos
e directrizes permitem aos paises gerir melhor as suas respostas
as calamidades e as implicacoes a nivel do orgamento. Por ultimo,
os conflitos armados normalmente resultam na perda de parceiros
de desenvolvimento, a semelhanca do que aconteceu na Republica
Centro-Africana (ver Caixa 1). A perda de ajuda pode induzir
os dirigentes de um pais a implementar reformas que levem ao

reforgo da gestdo das finangas publicas.

As secgBes que se seguem oferecem uma panoramica das
calamidades na Libéria e Madagdscar, as estratégias de mitigagdo
adequada ao contexto e como agora se preparam melhor para
futuras calamidades.

7 Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (2014) Avaliagdo dos impactos socioecondmicos da doenga do virus Ebola na Guiné, Libéria e Serra Leoa: rumo a recuperagdo.
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CAIXA1 .
DISPAROS: CONFLITO NA REPUBLICA CENTRO-AFRICANA

O conflito no fim de 2013 na Republica Centro-
Africana prejudicou gravemente a economia, a
seguranca e o tecido social do pais. Os conflitos e —
tém um grande impacto na formulagdo e execugdo

do orcamento, e o Ministério das Financas e do _ IMPA'CTOS MASSWOS‘.

Orgamento viu-se a bragos com uma enorme tarefa.

o Minou o FMI

o Plihagens / violagdes

Para resolver os problemas causados pelo conflito
2 2 / roubos

armado, o ministério reafectou os recursos e - / assassinatos
reduziu o reembolso da divida interna em 50%, | REPUBLICA

RIC&N& L] Segumngu
aumentando o déficie por incumprimento em CENTRO‘AF / produtos alimentares

prioridades do pais apos o conflito.

2014. A redugdo dos pagamentos da divida = = = e
permitiu que os recursos fossem alinhados as = CRISE MILITAR 2013

Além de reduzir os reembolsos da divida, o
Ministério das Finangas e do Orgamento da
Republica Centro-Africana cortou os salarios, os
subsidios, as infra-estruturas e as pensdes para

Republica Centro-Africana, a taxa de crescimento
do PIB real prevista para 2013 era de 4,3%.
As estimativas actualizadas do Ministério
da Economia, Planeamento e Cooperagiao
Internacional ajustaram em baixa o crescimento
para -11,1%. A queda do crescimento do PIB real
deveu-se a uma queda na receita dos produtos
exportados, incluindo a suspensao das actividades
de propsecgdo de petréleo e mineragdo. Como
resultado, as receitas de impostos e alfandegas
foram muito inferiores ao que estava previsto,
afectando o fluxo de caixa do governo.

O conflito na Republica Centro-Africana também
pbs termo ao fluxo de ajuda ao desenvolvimento
para o pais. A assisténcia ao desenvolvimento
representara quase 40% das receitas do
or¢amento do pais. Embora o corte na ajuda ao
desenvolvimento tenha condicionado o espago

poder aumentar a despesa nos sectores sociais e na justica e seguranga apos o conflito. de manobra do orcamento do pais, os técnicos superiors do orgamento consideraram isto

uma oportunidade. A perda de ajuda pode motivar os dirigentes a implementar reformas

Essencialmente, o conflito pde termo a toda a actividade econdémica. Os pressupostos conducentes & boa governacdo econdmica. E este o critério-chave para se poder enfrentar

macroecondmicos aplicados na elaboragdo do orgamento deixam de ter validade. Na futuras catdstrofes.
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GESTAO DOS IMPACTOS PARA 0 ORGAMENTO DA CRISE DO EBOLA NA LIBERIA

A ACALMIA QUE ANTECEDE A TEMPESTADE:

O CONTEXTO E O ESPACO ORCAMENTAL NA
LIBERIA

A historia recente da Libéria foi dominada por 14 anos de conflito
civil, deixando no seu rasto infra-estruturas fragilizadas (a saber
instalagbes de salde precdrias), taxas elevadas de pobreza e
deslocamento interno. O governo eleito democraticamente
apo6s o conflito procurou inverter essa tendéncia e superar esses
desafios para o desenvolvimento. Com a ajuda de parceiros de
desenvolvimento, o governo implementou varios programas
destinados a recuperar as infra-estruturas sanitarias na Libéria, os
sistemas de ensino e muitos outros sectores negligenciados durante
o conflito. No entanto, as infra-estruturas de satde no pais careciam
dos insumos necessarios para oferecer os mais bdsicos cuidados de

saude, muito menos gerir uma epidemia.

A estabilidade apds a guerra civil permitiu que a Libéria se
concentrasse na economia, composta principalmente de exploragdo
mineira (minério de ferro, diamantes e ouro), agricultura e
agrossilvopastoria (éleo de palma e borracha) e servigos. O aumento
dos pregos dos produtos de base entre 2010 e 2014 levou ao
crescimento real do PIB da Libéria, que atingiu os 8,7% em 2013.
Essa recuperagdo econdémica aumentou a receita publica e permitiu
ao governo investir em projectos de infraestrutura.

8lbid.

Embora esses investimentos tdo necessarios tenham estimulado
o crescimento econdémico, a Libéria continuou sendo um pais
pobre, dependendo fortemente de parceiros de desenvolvimento
e de remessas. Mais especificamente, os aumentos resultantes da
receita publica ndo foram suficientes para colmatar o fosso de infra-
estruturas, incluindo a reabilitacdo dos hospitais danificados durante
o conflito civil e, mais importante ainda, produzir energia em
guantidade suficiente e fidvel em todo o pais. O sector privado, os
servicos de saude publica e as instalagGes de ensino dependiam de
geradores, aumentando assim os custos operacionais com a subida
dos precos da gasolina. Isto minou sobremaneira a diversificacdo
do sector privado, incluindo a expansdo industrial. Igualmente,
a auséncia de estradas pavimentadas na Libéria afectava um dos
sectores mais promissores — a agricultura e agroflorestacdo -
condicionando o acesso ao mercado local, regional e mundial. Todos
estes factores contribuiram para que, no momento da pandemia,
as receitas do governo ainda dependiam fortemente do sector de
mineragdo.®

MONROVIA: A ACALMIA TRANSFORMA-SE
EM TEMPESTADE

O surto de Ebola na Africa Ocidental comecou em Meliandou,
na Guiné. Os dois primeiros casos de Ebola na Libéria foram
confirmados em Margo de 2014, no distrito de Foya do condado de
Lofa, perto da fronteira com a Guiné.® A medida que os relatos de

casos do virus Ebola foram aumentando em Monrdvia e em outras
partes do pais, os funcionarios viraram-se para o Unico grande
hospital de referéncia do pais: o John F. Kennedy Medical Center.
Infelizmente, este hospital sofreu danos graves durante o conflito
civil e nunca foi reabilitado. O pais ndo possuia as infra-estruturas
necessarias para combater o Ebola. Conforme relatado pela
Organizacdo Mundial da Saude: “Nenhum hospital em qualquer
lugar do pais possuia uma enfermaria de isolamento. Poucos
profissionais de saude possuiam conhecimentos em matéria
dos principios basicos de prevencgdo e controlo de infecgdes. As
instalagdes tinham pouco ou nenhum equipamento de protecgdo
pessoal - nem sequer luvas - e os conhecimentos em relagdo a
correcta utilizagdo deste equipamento eram praticamente nulos”.*

Aauséncia de capacidade de resposta aos primeiros casos relatados
de Ebola deu aso a condicBes propicias a multiplas cadeias de
transmissdo. O pessoal clinico, os doentes, as visitas, os parentes
que cuidavam dos doentes, os condutores de ambuldncias,
os taxistas e os vizinhos tornaram-se alvos na transmissdo de
Ebola, que afectou bairros inteiros. O nimero de casos cresceu
exponencialmente, colocando uma pressdo enorme sobre os
recursos ja parcos. Em Setembro de 2014, o Ebola atingiu um ponto
critico, tendo infectado quase 2.000 pessoas e vitimando mais de 1
000. “Até essa data, 14 dos 15 municipios do pais haviam registado
casos confirmados. Cerca de 152 profissionais de satde foram

9 Organizag¢do Mundial da Satude (2015) One year into the Ebola epidemic: A deadly, tenacious and unforgiving virus, http://www.who.int/csr/disease/ebola/one-year-report/liberia/en/.

0 Ipid.
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infectados e 79 faleceram, representando uma perda significativa
de médicos e enfermeiros talentosos e dedicados num momento
de imensa necessidade”.

Nesas circunstancias, e face as implicagbes para a receita publica e
as exigéncias de despesa, como geriu o governo liberiano a crise?*!

I;STRATEGIA NACIONAL DE RESPOSTA AO
EBOLA: RESPOSTA A CRISE DO EBOLA
A 26 de Julho de 2014, a presidente Ellen Johnson Sirleaf declarou
o Ebola uma emergéncia nacional e criou o Ebola National Task
Force,*> um grupo de trabalho responsavel por dar resposta a
situacdo. O grupo de trabalho integrou representantes do sector
de saude e das forcas nacionais de proteccdo, bem como técnicos
do Ministério das Finangas e do Planeamento de Desenvolvimento.
Para conter o surto, este grupo de trabalho instituiu o seguinte:
e Fecho das fronteiras.
¢ Recolher obrigatdrio das 21h00 até as 06h00.
¢ Introducdo do rastreio obrigatdrio das pessoas ao
entrar e sair do pais.
o As comunidades afectadas pelo Ebola foram colocadas
em quarentena.
e Acremacio de pessoas que falecerem de Ebola foi
tornada obrigatéria em Monrdvia.

O governo abordou a crise de saude publica como questdo de
seguranca nacional. A gestdo do risco da crise era essencial para
proteger o tecido econdmico e social do pais. Quais foram as
medidas orgamentais que o governo liberiano teve de adoptar para
gerir os riscos para as financas publicas em resultado da crise?

1 Ibid.

12 Ministry of Finance and Development Planning (2014) The government of Liberia and development partners’ contributions in response to the Ebola crisis.

O PAPEL DO MINISTERIO DAS FINANGAS NA
GESTAO DA CRISE

As maiores pressdes sobre o orgamento fizeram-se sentir antes de
o Orgcamento Nacional 2014/15 ter sido aprovado. Para assegurar
uma resposta rapida ao surto de Ebola, o Ministério das Financas
e do Planeamento de Desenvolvimento remeteu o Orgamento
para o Exercicio de 2014/15 a Legislatura Nacional muito antes
do que estava previsto. Esse orcamento previa o aumento das
dotacgBes para as areas de salde, infra-estruturas e seguranga,
com vista a responder as exigéncias imediatas de gestdo do surto
do Ebola. O orcamento previa um aumento de 60% da despesa
com pessoal, medicamentos e equipamentos. O governo também

GESTAO DAS PRESSOES ORGAMENTAIS - PUBLICAGCAO DA CONFERENCIA DA CABRI DE 2017

emitiu uma ordem executiva a suprimir os direitos aduaneiros
sobre a importacdo de produtos associados ao combate ao Ebola.
As despesas em infra-estruturas aumentaram em 111% para a
abertura de estradas para os profissionais de saude poderem
chegar as zonas mais remotas do pais. A despesa no sector de
seguranga aumentou em 26% para impor o recolher obrigatério e
proteger as areas em quarentena. No total, as despesas publicas
totais aumentaram em 24% durante o exercicio.

O surto do Ebola na Libéria afectou gravemente as receitas do pais. A
producdo nos sectores de mineragdo, agricultura, agrossilvopastoria
e servicos diminuiu 8%. Como conseguiu o Ministério das Finangas
e do Planeamento de Desenvolvimento manobrar neste espago
orgamental altamente condicionado? Fé-lo ao reduzir a despesa,
suspendendo todos os projectos de investimento de capital,
excepto aqueles directamente associados ao combate ao Ebola.
Visava igualmente evitar o colapso do sector financeiro do pais,
visto que os empreiteiros contratados pelo Estado tinham de
obter o financiamento de instituicdes bancdrias antes de receber o
pagamento do Estado. Se todos os projectos fossem interrompidos,
o risco de os empreiteiros do Estado ndo pagarem as instituicdes
financeiras teria sido elevado: este factor foi considerado
importante para proteger a despesa em infra-estruturas. Em
simultdneo, o ministério reduziu a despesa operacional corrente
dos ministérios, agéncias e comissdes para apenas salarios, ao
pedir que os funciondrios publicos permanecessem em casa.
Os ministérios, agéncias e comissdes envolvidas nas ac¢es de
combate ao surto ndo foram afectados por esta directiva. Embora
essas medidas tivessem compensado um pouco pela perda de

receitas, foram insuficientes face a escala da crise.
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Parafazerface aos custos do combate ao Ebola, o governoliberiano
trabalhou com parceiros de desenvolvimento. A receita externa,
proveniente de subvenc¢des, permitiu ao governo aumentar a
despesa publica associada ao Ebola. O Ministério das Financas e
do Planeamento do Desenvolvimento criou o National Ebola Trust
Fund, o fundo nacional de combate ao Ebola, para “reunir os
recursos do Governo da Libéria, dos parceiros empresariais e de
desenvolvimento, bem como dos cidaddos e amigos da Libéria,
para efectivamente combater o surtode Ebola.”** Noauge dacrise,
o Ministério das Financgas e do Planeamento de Desenvolvimento
desenvolveu as suas actividades junto do Ministério da Saude
para custear a resposta, fazer o acompanhamento das despesas
e poder responder melhor as exigéncias em constante mutacao.
Reunides regulares com o Conselho de Ministros, com a Equipa
de Gestdo Econdmica, bem como com os técnicos do orgamento
e das finangas nos ministérios, agéncias e comissGes permitiram
ao ministério preparar actualizacdes do orcamento, adaptar/
rever as politicas existentes e monitorizar as politicas.

Apesar de estas medidas destinadas a conter despesas ndo
associadas ao combate ao Ebola e a aumentar as receitas
externas para atender as exigéncias especificas do combate ao
Ebola, a divida publica aumentou de 27% para 36% do PIB como
resultado da crise. O governo viu-se obrigado a solicitar recursos
suplementares da Assembleia Nacional, que foram aprovados,
incluindo uma contribuicdo de emergéncia de USS 20 milhdes
em 2014.

3 Ibid.

ILACOES COLHIDAS: COMO MELHOR
PLANEAR PARA CRISES FUTURAS?

Agestdo das pressdes orcamentais, como o surto do Ebola na Libéria,
oferece uma oportunidade para avaliar a melhor forma de mitigar
outros riscos no futuro. O Ministério das Financas e do Planeamento
de Desenvolvimento iniciou esse processo imediatamente apds a
Libéria ter sido declarada livre de Ebola em Junho de 2015. O Plano
de Estabilizagdo e Recuperagdo Econdmica descreve a abordagem
do governo liberiano quanto a uma melhor definicdo de planos para
crises futuras. A abordagem consiste em duas estratégias gerais: a
diversificagdo econdmica para recuperar o crescimento econémico,
fortalecer a resiliéncia e reduzir a vulnerabilidade; e consolidar as
finangas publicas e garantir a prestacdo de servicos.

A Libéria identificou varias formas de diversificar a sua economia e
revitalizar o crescimento econdmico de forma inclusiva e com vista
a criar empregos. Estas incluem a criagdo de um ambiente favoravel
aos sectores agricola e agrossilvopastoral. Embora seja possivel
prever incentivos fiscais nos orgamentos para o sector mineiro com
vista a manter os investimentos existentes, é imprescindivel agregar
valor no sector agricola para reduzir a dependéncia da Libéria das
receitas provenientes do sector mineiro. De modo a estimular a
inovagdo e o crescimento nos sectores de servigos e industria, a
Libéria pretende aumentar a capacidade de producgdo e distribui¢do
de energia eléctrica. Também é imprescindivel dar resposta as
necessidades de infra-estruturas rodovidrias para manter os
investimentos actuais dos investidores no sector mineiro.
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O exercicio de 2015/16 destacou a necessidade de diversificagdo
econdmica para fortalecer a prestacdo de servicos e a resiliéncia
or¢camental para reduzir a vulnerabilidade a factores externos.
Na sequéncia da crise, a Libéria viu-se obrigada a reduzir a sua
despesa em USS 13 milhdes em 2015/16 face as estimativas
anteriores, incluindo a redugdo das despesas correntes em
35%. Esta situacdo ocorreu porque dois factores contribuiram
para os défices das receitas associadas ao Ebola. Em primeiro
lugar, a ajuda externa, tdo crucial para aumentar as despesas
publicas em 2014/15, foi reduzida em metade em 2015/16,
antes de a actividade econdmica atingir a plena recuperagdo, o
que demonstrou que a assisténcia prestada pelos parceiros de
desenvolvimento ndo é permanente e que pode ser considerada
como um fundo de contingéncia ou reserva. Em segundo lugar,
o surto do Ebola na Libéria demonstrou a vulnerabilidade das
receitas provenientes dos produtos de base a mudangas no
mercado global. As mudangas no preco mundial do minério de
ferro e da borracha contribuiram para a reducdo das receitas
provenientes das royalties de minerais em 67% no exercicio
financeiro de 2015/16. Apesar de ter ocorrido muito depois
de a Libéria ter sido declarada livre de Ebola, contribuiu para
agravar o défice de receitas causado pelo Ebola. Isto revela que
as pressdes orcamentais num pais como a Libéria ndo sdo apenas
resultado de eventos externos discretos como um surto de Ebola.
A diversificacdo econdmica representa uma forma de protecgdo
crucial contra tais eventos e outros riscos orgamentais a longo
prazo.
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O governo da Libéria também de apercebeu da importancia
de melhorar o sistema de salde e de dar resposta a outras
necessidades de capital humano também para reduzir os efeitos de
choques como o surto do Ebola. Antes da crise, os profissionais de
salde na Libéria eram financiados principalmente por parceiros de
desenvolvimento. Para proteger os seus interesses a longo prazo,
o governo da Libéria comegou a integrar esses trabalhadores nas
folhas de pagamento da funcdo publica. Emboraisto tenha agravado
a pressdo NOs recursos ja escassos No curto prazo, a intengdo era de
criar sistemas de saude resilientes a longo prazo, assim permitindo
que o governo pudesse controlar melhor o nimero de profissionais
de salde e assim assegurar uma maior estabilidade no sistema.
O governo também se apercebeu que o abastecimento fidvel de
energia e estradas contribuiria para melhorar o acesso a servigos de
salde de qualidade e, assim, contribuir para conter futuros surtos
de virus e conter os custos dos mesmos para os orgamentos publicos.

A melhoria dos sistemas de salde também pode contribuir para
mudar as atitudes e normas culturais. Os enterros tradicionais na
Libéria contribuiram para o contagio pelo virus do Ebola em razdo
de rituais que incluem tocar no cadaver infectado. As campanhas
de sensibilizagdo publica explicando os motivos pelos quais
essas tradicdes ndo podem ser observadas em tempos de crise
contribuiram para mudar as praticas tradicionais.

Para atender adequadamente a essas despesas adicionais, o
governo liberiano procurou reforgar as finangas publicas ao:

o Melhorar a administracdo da receita para promover
o cumprimento das leis tributarias.

e Reforgar a governagdo econdémica para garantir a
prestacdo de contas em matéria da aplicagdo dos
recursos publicos.

e Dar prioridade a despesa publica que promovesse
a eficiéncia na aplicacdo dos parcos recursos.

Estes objectivos ficaram patentes durante o surto de Ebola. De
acordo com Alieu Fuad Nyei, Ministro Adjunto da Despesa no
Departamento do Orgamento do Ministério de das Finangas
e do Planeamento de Desenvolvimento, a necessidade da
descentralizagdo é uma das principais ilagdes colhidas do surto
do Ebola. “Um governo altamente centralizado é ineficiente”,
argumentou ele durante a conferéncia. Também reage com maior
lentiddo. Os servicos descentralizados podem reagir a crises como
um surto de Ebola com mais rapidez do que o governo central,
porque estdo localizados mais perto das necessidades. No futuro,
sera imperativo melhorar a coordenagdo com as autoridades
subnacionais e as redes existentes para preencher as lacunas a nivel
da prestacdo de servicos e enfrentar crises com maior prontidao.

Em resumo, o surto de Ebola na Libéria demonstrou que as falhas na
prestacdo de servicos pelos sectores, que por sua vez contribuem
para o agravamento de crises, ndo resultam de deficiéncias em
apenas um sector. Os servicos de saude ndo afectam apenas a
satde. A crise do Ebola demonstrou que as fragilidades do sistema

GESTAO DAS PRESSOES ORGAMENTAIS - PUBLICAGCAO DA CONFERENCIA DA CABRI DE 2017

de saude foram agravadas pela falta de infra-estruturas (no sector
da salde e outros), capital humano insuficiente, sistemas fracos de
ensino publico e deficiéncias na coordenacgdo entre os niveis central
e regional.

‘ ‘ Os servicos

descentralizados podem
reagir a crises como um
surto de Ebola com mais
rapidez do que o governo
central, porque estdo
localizados mais perto das

necessidades. ’ ’
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FORMULAGAO DE ORGAMENTOS MAIS CAPAZES DE FAZER FACE A CALAMIDADES NATURAIS EM MADAGASCAR

UMA CONSTANTE AMEACA: CICLONES E A
CONJUNTURA ECONOMICA

Madagascar é um pais rico em recursos naturais. A ilha esta dotada
de vastas extensdes de terras araveis, susceptiveis de sustentar
a agricultura, um litoral consideravel para o seu sector pesqueiro
e vastas florestas para sua industria madeireira. Estas indUstrias
representam uma quarta parte do PIB do pais e empregam cerca
de 80% da populagdo, embora o desmatamento e a erosdo do
solo representem uma ameaca crescente para as receitas e os
postos de trabalho na agricultura e na exploragdo madeireira.
Além da agricultura, da pesca e da agrossilvopastoria, a economia
malgaxe é composta por téxteis, exploracdo mineira e turismo.
As exportagBes de téxteis e vestudrio tém vindo a aumentar
depois de o pais ter obtido acesso livre de direitos aduaneiros aos
mercados dos Estados Unidos e da Europa no inicio dos anos 2000.
O aumento dos precos dos produtos de base, como o niquel, o
titanio, o cobalto, o ferro, o carvdo e o uranio, contribuiu para atrair
empresas mineiras estrangeiras, que investiram bilides de ddlares
no pais. O vasto litoral e as florestas de Madagascar atraem turistas,
duplicando a contribuicdo do turismo para o PIB nos ultimos 20 anos.

O golpe de estado em 2009 pds termo ao crescimento econdomico
e produtividade do pais. A saida dos parceiros de desenvolvimento,
empresas mineiras estrangeiras e outros investidores deixaram o

governo destituido de meios financeiros e com poucos recursos
para assegurar o crescimento da economia e responder aos
desafios do desenvolvimento. Esta estagnagdo econdmica agravou
a pobreza e o fosso da pobreza. A pobreza extrema aumentou
de 68,7% em 2001 para 80% em 2010, diminuindo ligeiramente
em 2012 para 77,8%.1* O fosso de pobreza (o défice médio do
limiar da pobreza) é de cerca de 40% (estatisticas de 2010), um
valor consideravelmente superior & média de 16,5% para a Africa
subsaariana. Estas estatisticas sdo reflexo da gravidade da pobreza
em Madagascar.®®

Ainstabilidade politica apds o golpe de estado afectou a capacidade
do pais de promover o continuo crescimento dos seus sectores mais
produtivos. Os cortes de energia incidiram sobre a produtividade
da industria téxtil. Além disso, a incapacidade de Madagascar em
cumprir os requisitos da Lei do Crescimento e Oportunidades para
Africa dos Estados Unidos levou a supressdo do acesso isento
de direitos aduaneiros do pais ao mercado dos Estados Unidos
em Janeiro de 2010. Os atrasos na emissdo de licengas mineiras,
conjugados a queda dos pregos dos produtos de base prejudicou
o sector mineiro. As deficiéncias das infra-estruturas e uma rede
reduzida de aeroportos no pais condicionam o crescimento do
sector turistico. Em geral, os desafios de desenvolvimento a longo
prazo, aliados a instabilidade politica, fragilizaram a economia

4 World Bank (2016) Programme Document for the Madagascar Public Finance Sustainability and Investment Development Policy Financing Operation.

2 Ibid.
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e as finangas publicas do pais, deixando-as pouco resilientes as
calamidades naturais.

Sendo um pais insular, Madagascar é um dos paises africanos
mais expostos a catastrofes naturais, como ciclones e secas. A
sua localizacdo no Oceano indico torna o pafs vulnerdvel n3o
apenas a ciclones frequentes de baixa intensidade, mas também
a ciclones raros e de alta intensidade. Em média, Madagascar é
assolada por trés a quatro ciclones todos os anos. Ademais, entre
o tempo presente e 2100, estd previsto que o niumero de ciclones
intensos venha a aumentar em até 46%, de acordo com os Servicos
Meteoroldgicos de Madagascar, cuja intensificagdo aumenta
a exposicdo de Madagdscar a elevagdo do nivel do mar e marés
de tempestade. Os ciclones também tém um efeito devastador
sobre as infra-estruturas do pafs (como escolas, centros de salude
e estradas), mas o pais ndo pode se dar ao luxo de reconstruir
as infra-estruturas apds cada tempestade. Os cidaddos e as
empresas sao obrigados a recorrer a técnicas de padrdo inferior
na reconstruc¢do, o que agrava a vulnerabilidade a futuros ciclones.
Os ciclones, através do seu impacto directo nas infra-estruturas
e efeitos resultantes para a actividade econdmica, bem como o
custo para o erario publico, impedem o crescimento econdmico,
reduzindo a receita publica e aumentando a vulnerabilidade.
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CICLONES

—

CICLONES SEM FIM: FAME, IVAN,

JOKWE E CHEDZA

A época dos ciclones em Madagascar é de meados de Novembro
até Abril. Em 2008, trés grandes ciclones atingiram Madagdascar
consecutivamente. O ciclone Fame, de categoria 2, atingiu a ilha
em Janeiro de 2008. Este foi seguido do ciclone Ivan, de categoria
4, em Fevereiro de 2008. Logo depois, o ciclone Jokwe, de
categoria 3, assolou Madagéscar em Margo de 2008. Estes ciclones
afectaram 17 das 22 regiSes de Madagascar e causaram danos
e perdas avaliados em cerca de US$ 333 milhSes. Os sectores
agricola, pecuario e pesqueiro, que empregam a maioria do
povo malgaxe, sofreram perdas equivalentes a USS 103 milhdes.
Os sectores da habitacdo e da administragdo publica sofreram
prejuizos e perdas totalizando USS 127,6 milhdes, enquanto os

prejuizos e perdas do sector de transportes rondaram os USS 45,7
milhdes.

O efeito combinado dessas tempestades representou 4% do PIB
em 2008. O crescimento do PIB real caiu 0,3% em 2008. Devido a
reducdo das exportagGes agricolas, a queda da receita do turismo
e 0 aumento de bens importados, a balanga de pagamentos
diminuiu em 38% no mesmo ano. Os danos causados as infra-
estruturas publicas, como escolas, centros de salde e ministérios,
também dificultaram significativamente a capacidade do governo
de responder as tempestades, e as obras de reconstrugdo exigiram
mais recursos do orgcamento. O défice do orcamento geral
aumentou de 4,9% para 5% do PIB em 2008.

Em 2015, o ciclone Chedza também teve um impacto econémico
negativo significativo no pais. O turismo foi gravemente afectado,
agravando ainda mais o crescimento econémico ja timido no pafs.
Além do ciclone, a greve da transportadora aérea nacional, Air
Madagascar, travou as actividades do sector. Por conseguinte, o
crescimento real do PIB caiu de 3,3% para 3,1% em 2015. Face ao
espac¢o de manobra orcamental reduzido, o governo malgaxe teve
poucas op¢Oes para responder as constantes ameagas.

PLANO DE REDUGAO DO RISCO DE
CALAMIDADES DE MADAGASCAR: DE
RESPOSTA A PREVENCAO DE CALAMIDADES

O Ministério das Finangas e do Orgamento tinha poucas opgdes
para lidar com o impacto dos ciclones. A medida imediata tomada
pelo governo for a de reafectagdo de recursos do orgamento.
Mas estes estavam longe de serem suficientes para recuperar

6 International Institute for Applied Systems Analysis: http.//www.iiasa.ac.at/web/home/research/researchPrograms/RISK/CATSIM.en.html.
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os danos e as consequéncias das tempestades, e o espacgo
de manobra reduzido do orgamento ndo permitia despesas
adicionais. O auxilio as calamidades por parte dos parceiros
de desenvolvimento ajudou o Ministério das Finangas e do
Orgcamento a prestar assisténcia humanitaria, mas esta limitou-
se a curtos periodos apos as calamidades. Devido as suas fracas
capacidades orgamentais e de avaliar o que constituiria cobertura
adequada, o Ministério das Finangas e do Orgamento ndo
havia incluido a gestdo de calamidades nos orcamentos até as
tempestades de 2014/15.

Para reforcar estas capacidades, o ministério recebeu apoio técnico
de parceiros de desenvolvimento, como o Banco Mundial, o Gabinete
das NagOes Unidas para a Redugdo do Risco de Calamidades, a
Iniciativa Centro-Europeia e a Comissdo do Oceano indico, para
desenvolver e implementar modelos de avaliagdo do impacto das
calamidades naturais de modo a determinar apropriadamente o
custo do risco que representam aquando do processo de formulagdo
do orcamento. Vérios modelos sdo aplicados para conciliar a
complexidade do orcamento e do planeamento para calamidades
naturais. Com a ajuda do Gabinete das Nag¢Oes Unidas para a Reducgdo
do Risco de Desastres, o Ministério das Finangas e do Orgamento
agora utiliza o aplicativo “CATastrophe SIMulation” (CATSIM)*® na
simulagdo dos efeitos de eventuais catastrofes naturais para o pais
e realizar analises custo-beneficio de diferentes respostas e suas
implicagbes para o crescimento econdmico e a divida do pais. O
modelo CIVEMPERT permite ao ministério avaliar o perfil de risco
do pais para elaborar planos melhores para fazer face a calamidades
naturais. Ambos os modelos permitem ao governo considerar
outras catastrofes naturais, como terremotos, cheias e secas.



http://www.iiasa.ac.at/web/home/research/researchPrograms/RISK/CATSIM.en.html.
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Além de investir em melhores modelos de previsdo, o governo
realizou uma extensa Avaliagdo de Risco de Pés Calamidades em
2010. Esta avaliagdo centrou-se na elaboragdo de um cdédigo de
construcdo resistente a ciclones. O pais foi dividido em quatro
zonas em fungdo do nivel de risco a que cada uma estava exposta
(baseado nos codigos em vigor na llhas da Reunido e Tonga) e,
em seguida, foram estudadas as fragilidades dos mecanismos de
resposta a calamidades por zona.

Por Ultimo, com uma doac¢do de USS 1,2 milhdes da Facilidade
mundial para a reducdo de catdstrofes e a reconstrugdo do Banco
Mundial, Madagascar desenvolveu um Plano Nacional de Redugdo
dos Riscos de Calamidades e Adaptagdo as AlteragBes Climaticas.
O plano inclui medidas para aumentar a resiliéncia aos ciclones
nos sectores mais frequentemente afectados, inclusive através da
elaboracdo e implementagdo de cddigos relativos a infra-estruturas
resistentes as alteracGes climaticas, tornando a despesa prevista
no orgamento sensivel ao clima, criando um fundo de contingéncia
para resposta a calamidades e melhorando a capacidade de
elaboracdo de planos para emergéncias.

GARANTIR QUE OS FUNDOS ESTEJAM
DISPONIVEIS AQUANDO DA OCORRENCIA

DE UMA CALAMIDADE

Uma melhor compreensdo dos custos e dos impactos médios
anuais dos ciclones a longo prazo ndo resolveu a questdo da falta
de recursos. Além das ferramentas para definir adequadamente
os custos dos riscos de exposi¢do calamidades, o governo malgaxe
introduziu varios mecanismos para garantir que os fundos estejam
disponiveis quando necessario.

O primeiro mecanismo é um fundo de contingéncia, criado mais
recentemente com o apoio da Global Facility e outros. Substituiu ou
complementou o fundo de reserva geral/margem de planeamento,

que provou ser inadequado ou indisponivel para fazer face as
necessidades de resposta a calamidades quando ocorriam.

CAIXA 2

O USO DE FUNDOS DE CONTINGENCIA E DE RESERVA
NOS ORCAMENTOS

Os fundos de contingéncia e de reserva sdo recursos proprios de um pais, reservados para a gestao de riscos. Normalmente,
um fundo de contingéncia/emergéncia é colocado numa uma conta especial para ser aplicado num conjunto limitado de riscos
pré-identificados, a ser acedido quando esses riscos ocorrem. Geralmente, os fundos de contingéncia ou de emergéncia tém
uma base juridica, quer estejam consagrados nas constituicdes dos paises ou na lei de base das finangas publicas. Isto porque
os fundos sdo afectados a uma conta especifica associada a conta das receitas centrais. Os fundos de contingéncia exigem
planeamento estratégico para garantir que sejam reforcados e/ou financiados: efectivamente, tém que ver com o “poupar
para os dias dificeis”. Exigem um compromisso da parte do Ministério das Financas, do executivo, e da legislatura, no sentido
de garantir que sejam aplicados apenas para as finalidades preconizadas. Podem ser acumulados ao longo de muitos anos.
Os ministérios das financas devem estabelecer instituicdes, procedimentos e directrizes relativamente a aplicagdo desses
recursos, caso a lei ndo o especifique.

Os fundos de reserva (ou margens de planeamento) representam uma margem reservada no momento do planeamento do
orgamento para gerir riscos externos, défices de receita e/ou exigéncias de despesas inevitaveis e imprevistas ndo identificados,
susceptiveis de surgir durante o periodo de planeamento (ou exercicio orcamental). Trata-se de uma alternativa ao planeamento
para “os tempos dificeis”. A semelhanca dos fundos de contingéncia, os fundos de reserva exigem disciplina do executivo e da
legislatura para que ndo sejam aplicados sem razdo plausivel, abrindo espago orcamental para os anos vindouros.

Embora os fundos de contingéncia e de reserva possam ajudar os paises a reduzir os efeitos das catdstrofes naturais, na
maioria dos casos sao insuficientes para fazer face os impactos de uma catdstrofe natural.
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O fundo de contingéncia, uma conta especial de tesouraria, é
administrado pelo Escritério Nacional de Gestdo de Riscos e
Calamidades, subordinado ao Gabinete do Primeiro Ministro e
responsavel por coordenar a gestdo dos riscos e das respostas em
nome do governo. Trata-se de uma pratica de gestdo de calamidades
aplicada em todo o mundo (ver o exemplo de Mogambique na
Caixa 3).

Na pratica, os fundos nesta conta sdo aplicados principalmente
para financiar subsidios e garantir a seguranca alimentar durante
periodos de calamidades naturais.

Qutro factor caracteristico de Madagascar € que, embora os fundos
estejam previstos no orcamento, a transferéncia efectiva dos fundos
para a conta especial junto do tesouro nacional da-se somente no
fim do ano. O exercicio orcamental em Madagascar é de Janeiro a
Dezembro. Durante o primeiro trimestre de cada exercicio, a receita
publica é baixa. O primeiro trimestre do ano também coincide
com o periodo dos ciclones. Assim, é possivel que, aquando da
ocorréncia de um ciclone, ndo existam ainda recursos suficientes
disponiveis para financiar as ac¢Ges de resposta. A boa gestdo de
caixa do fundo é uma aspecto imprescindivel para assegurar a
disponibilidade de recursos a serem aplicados nos fundos especiais
de contingéncia e de reserva gerais.

E possivel que ndo existam recursos financeiros porque o fundo ndo
é reabastecido pelo orgamento nos anos sem calamidades, embora
o orcamento contenha essa rubrica. Isto significa que o fundo deixa
de desempenhar a sua funcdo, ou seja, deixa de criar poupancgas
para o momento da ocorréncia de uma calamidade.

Um segundo mecanismo é o Mecanismo de Resposta Imediata
do Banco Mundial, tratando-se de uma concessdo concedida a
determinados paises para aceder a US$ 5 milhdes ou 5% do apoio ao
Banco Mundial acordado, mas ndo desembolsado (o que for maior)
para financiar as ac¢des de emergéncia em resposta a calamidades.
Permite o desembolso de recursos umas semanas, em vez de meses,
apds uma emergéncia.

Um terceiro mecanismo é o fundo africano de Capacidade de
Resposta a Riscos, que oferece seguros contra riscos de calamidades.
O governo malgaxe pediu a agéncia para preparar apdlices de
seguro especificas para o pais para cobrir perdas e danos causados
por catastrofes naturais. O perfil de risco do pais desenvolvido
pelo ministério permite ao governo incluir os prémios de seguro
nas rubricas de despesas no orgamento. A boa pratica também
sugere que, além de incluir os custos dos prémios de seguro, sejam
igualmente incluidas no orgcamento informacgdes sobre a finalidade
do passivo contingente e a exposi¢ado global do passivo contingente.

ILAC@ES,COLHII?AS: RESPOSTA DE
MADAGASCAR AS CALAMIDADES NATURAIS
FREQUENTES

Vivendo em constante ameaca, o governo de Madagascar fez um
esforco significativo para incluir os riscos decorrentes de catastrofes
naturais no seu processo de formulagdo dos orcamentos. Percebeu
qgue ndo podia se concentrar apenas na resposta a calamidades,
mas também precisava de planear melhor para o futuro. Dado os
multiplos riscos de calamidades naturais que Madagéscar enfrenta
ao longo do exercicio fiscal, seria imperioso identificar os riscos
e 0s seus potenciais impactos na economia e no orgamento. O
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governo desenvolveu modelos para definir os parametros dos
eventuais efeitos negativos e realizou uma andlise custo-beneficio de
diferentes estratégias de mitigagdo e adaptagdo, como também das
respectivas implicagdes para o crescimento econémico e a divida. O
Plano Nacional de Redugdo dos Riscos de Calamidades e Adaptacdo
as AlteragOes Climaticas contém estratégias para tornar as despesas
orcamentais existentes sensiveis as alteracBes climaticas, tendo
o pais implementado trés mecanismos principais para financiar as
acgdes de resposta, na eventualidade de ocorrer uma catastrofe.

CAIXA 3

INSTITUTO MOCAMBICANO
PARA A GESTAO DE
CALAMIDADES

Mecanismos de reacgao rapida sdo fundamentais para
a gestdo de calamidades naturais. Normalmente, os
paises africanos criam um orgdo central responsavel
pela gestdo e coordenagdo da resposta do governo a
uma calamidade natural. Em Mogambique, o Instituto
Nacional de Gestdo de Calamidades gere a resposta
do pais as calamidades naturais. Os recursos sdo
centralizados para assegurar uma reacgdo rapida a tais
calamidades. Porém, o instituto nem sempre dispoe
de recursos financeiros adequados para responder a
calamidade em todas as suas vertentes.




PARTIE 2 : ETUDE DE CAS DE PAYS

CAPITULO 4: quanno AS PRESSTES CRONGAS SE TRANSFORMAM EM CRISES

INTRODUCAO

Por Joana Bento'’

orgamento equipara-se a uma declaragdo politica que descreve como os governos visam cumprir os

seus objectivos politicos. Durante o processo orgamental, as decisdes de ordem técnica e politica

normalmente seguem um processo iterativo, onde ministérios, departamentos e agéncias negociam
os seus envelopes e defendem o que acham ser as afectagdes mais eficientes.

Por vezes, durante o processo orgamental, é dificil contabilizar os
impactos de choques imprevistos no orgamento anual. A Ultima
década foi caracterizada por uma série de choques imprevistos,
nomeadamente a crise financeira mundial e o colapso dos
precos dos produtos de base, que levaram os governos a
reduzir o investimento publico e aumentar as suas taxas de
endividamento. Porém, muitos dos choques foram causados por
pressdes resultantes de decisGes em grande parte sob o controlo
do governo, como resgates pelo tesouro nacional e o custo dos
subsidios de segurancga social. Nesses casos, as decisdes eram
previsiveis, mas o orgamento ndo fazia previsdo suficiente pelo
risco que representavam.

Além das escolhas de ordem técnica, o equilibrio politico do poder
pode também afectar as decisGes orcamentais. Normalmente,
os técnicos do orcamento desempenham o papel de arbitros
entre as exigéncias infinitas e os recursos limitados, orientados
pelas preferéncias politicas do governo entdo no poder. Os dois

estudos de caso nesta seccdo destacam os desafios Unicos que
representam as exigéncias de aumento de despesas. Em ambos os
casos, as pressdes orgamentais cronicas - presentes no momento
de formulagdo do orcamento, mas ndo priorizadas — acabam por
se transformar em crises.

O primeiro estudo de caso explora a forma como o movimento
que visava a supressdo das propinas no ensino superior “fees must
fall” na Africa do Sul, uma contestagdo publica contra o aumento
das propinas universitarias, afectou o orgamento. Baseia-se na
apresentagdo feita por Michael Sachs, Director-Geral Adjunto
do Tesouro Nacional da Africa do Sul, encarregado do Gabinete
do Orgcamento’®, na Conferéncia da CABRI. O segundo estudo de
caso examina as pressdes decorrentes da gestdo dos salarios da
funcdo publica em Céte d’lvoire e Burkina Faso. Estes casos foram
apresentados por Traore Tiede, Director do Orgamento Nacional
no Ministério da Economia e das Finangas em Cote d’lvoire, e
Vieux Abdoul Rachid Soulama, Director Geral de Orcamento do

6¢

As expostas a esses
tipos de pressoes exigem
esforcos redobrados de
comunicac@o estratégica
para explicar os
COmMpromissos e exigir
a prestagdo de contas
dos decisores.

¥ Joana Bento é perita em matéria da gestdo das finangas publicas no Secretariado da CABRI, responsdvel pela transparéncia orcamental e prestagcdo de contas.
8 Na data da publicagéo, Michael Sachs havia demititido-se deste cargo no Tesouro Nacional.
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Ministério da Economia, Finangas e Desenvolvimento no Burkina
Faso. Os choques, embora distintos em termos do seu cardcter e
contexto, revelam padrdes similares.

Normalmente, estes choques comegam com exigéncias sociais
que ndo sdo tidas em consideragdo no processo de formulagao
do orgamento, mas merecem a atencdo dos governos para
promover o capital politico. O espago complexo entre pressdes
ascendentes e descendentes é o que torna esses tipos de choques
particularmente dificeis de gerir.

Primeiro, o processo de tomada de decisdo é em grande parte
afastado do gabinete do orcamento, dando-se uma importancia
secundaria aos critérios de eficiéncia. Nesta situacdo, a
comunicagdo efectiva dos custos e dos beneficios das escolhas
politicas aos formuladores de politicas reveste-se de suma
importancia. De igual modo, as expostas a esses tipos de pressées
exigem esforcos redobrados de comunicagdo estratégica com
actores e agentes externos - para explicar os compromissos
politicos e exigir a prestagdo de contas pelas decisdes tomadas.
No entanto, a transparéncia ndo garante que 0s COmpromissos
sejam efectivamente entendidos. Os paises precisam também
de instituicGes e de grupos de reflexdo com conhecimentos
profundos dessas questdes sociais para enriquecer o debate
publico e esclarecer o cidaddo comum.

Em segundo lugar, embora ocorram durante um exercicio fiscal,

 https://www.oecd.org/gov/budgeting/43494591.pdf

os choques sdo o resultado de pressdes que tém vindo a ser
exercidas ao longo do tempo. Frequentemente, apontam para
fragilidades institucionais no dominio da gestdo das financas
publicas e/ou pressbes politicas que ndo foram atendidas.
Sdo precisamente estes aspectos que dificultam a sua gestdo:
quando os governos chegam a reconhecer esses choques, a
credibilidade das instituicdes ja estd comprometida, o que agrava
o descontentamento social e reduz o poder do executivo para
apresentar alternativas politicas crediveis.

A gestdo dos riscos ndo depende apenas dos processos, das
praticas e dos instrumentos aplicados pelos ministérios das
finangas. Por exemplo, muitos paises africanos introduziram
regras orcamentais para fazer frente a agendas politicas
susceptiveis de influenciar o orgcamento, e para assegurar que
0 governo ndo contraia divida além das suas capacidades. As
regras protegem os politicos que encaram o orgamento com
prudéncia, mas ndo impedem aqueles que estdo determinados
a gastar mais ou a tributar menos do que as regras permitem
(Schick, 2003).* Os
orcamentais, e a pressdo social subjacente aos choques serve de

politicos influenciam as decisdes
poderoso incentivo politico. A boa gestdo das exigéncias sobre
o orcamento depende ndo s6 da credibilidade das institui¢Ges
gue regem o processo or¢gamental, mas também da capacidade
do ministério das financas de comunicar devidamente - aos
cidaddos e aos decisores politicos - os custos das escolhas

politicas.
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SUPRESSAO DE PROPINAS: GESTAO DO CUSTO DO AUMENTO DO FINANCIAMENTO
PUBLICO PARA O ENSINO SUPERIOR NA AFRICA DO SUL

EXIGENCIA DE EDUCACAO SUPERIOR MAIS
ACESSIVEL: O CHOQUE EM CONTEXTO

Em Outubro de 2015, o Ministro das Finangas da Africa do Sul
apresentou a declaragdo de politica or¢amental de médio prazo -
que continha as previsGes da conjuntura econémica e os objectivos
da politica orcamental para os préximos trés anos - ao Parlamento,
enquanto decorriam manifestagdes no exterior das instalagdes.

Os alunos universitarios protestavam contra o aumento das
propinas no ensino superior. As universidades da Africa do Sul
gozam de autonomia; fixam as suas propinas, e o governo contribui
com cerca de 30% do seu financiamento. Em Outubro, quando a
Universidade do Witwatersrand anunciou um aumento de 10%
das propinas para o ano seguinte, irromperam protestos no
campus. O campus foi encerrado, mas os protestos espalharam-
se rapidamente por todo o pais quando as outras universidades
anunciaram o aumento de propinas. Isso marcou o inicio do
movimento “fees must fall” na Africa do Sul.

Na altura, a Africa do Sul deparava-se com uma perspectiva
econémica preocupante, caracterizada por baixos niveis de
crescimento do PIB desde 2013, o que colocou o défice orgamental
sob pressdo e enfragueceu sua situacdo de endividamento. O
crescimento baixo e fragil também levou a que o governo fosse

confrontado com escolhas dificeis entre gerir os desequilibrios
orcamentais e externos e atender aos desafios sociais (desemprego,
pobreza e desigualdade). Concomitantemente, os acordos
colectivos com a fungdo publica em relagdo aos salarios superaram
a taxa de inflagdo, colocando mais pressdo sobre a capacidade de

contabilizar a despesa das acg¢bes sociais no orgamento.

A declaragdo de politica orgamental de médio prazo é um evento
importante na Africa do Sul. Delineia as expectativas para o
orgamento e apoia a previsibilidade na orientagdo politica e
orcamental do governo a médio prazo. Em 2015, revestia-se de
particular importancia: os investidores internacionais esperavam
uma forte orientacdo politicaem relagdo a consolidagdo orcamental,

e as agéncias de notagdo avaliavam a credibilidade da divida sul-
africana. A partir de 2012, o quadro de despesa de médio prazo
(QDbMP) fundamentava-se em critérios de consolidagdo or¢camental
e o Tesouro Nacional estava empenhado em utilizar este quadro
como um limite fixo para os seguintes trés anos. Qualquer nova
politica a médio prazo ndo deveria exceder esses limites maximos.

No dia 23 de Outubro, dois dias depois de o Ministro das Finangas
ter comunicado a declaragdo de politica orgamental de médio prazo,
o presidente anunciou congelamento das propinas universitarias.
Esta decisdo exigiu que o Tesouro Nacional encontrasse forma de
absorver uma despesa adicional estimada em USS 1 bilido nos trés
anos seguintes.

‘ ‘ Na Africa do Sul, temos a sorte de ter um quadro de

despesa de médio prazo bem formulado e robusto que
fundamenta o nosso orcamento e, embora essas instituicoes
sejam fortes, estdo constantemente a ser desfiadas.

- Michael Sachs na Conferéncia da CABRI.
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RESPOSTA: PONDERANDO A DISCIPLINA
ORCAMENTAL FACE AS REIVINDICAGCOES
SOCIAIS

A 9 de Dezembro, uma equipa do Tesouro Nacional reuniu-se com o
Conselho de Ministros para apresentar toda a amplitude de opgSes de
resposta e respectivas implicagdes. Os gestores do orgamento tiveram
de apresentar uma estratégia para financiar o valor de USS 1 bilido n3o
orcamentado nos proximos trés anos. Podiam optar por ndo exceder
os limites do QDMP ao reestruturar a despesa existente ou aumentar a
receita ao aumentar os impostos, ou contrair empréstimos adicionais,
ou uma ou outra combinagdo destas opgdes.

As perspectivas econémicas reduziam as opg¢des disponiveis para
combater esse choque orcamental. O reforco das receitas pelo
aumento dos impostos prejudicaria ainda mais o crescimento
econdmico. Um maior endividamento colocaria a sustentabilidade
orcamental a médio prazo da Africa do Sul sob pressdo e possivelmente
levaria a que as agéncias de notagdo baixassem o pais para a categoria
de investimento especulativo (“junk”). A possibilidade de expandir
a despesa global dissipou ainda mais com a destituicdo subita do
ministro das financas, que contribuiu para agravar a incerteza sobre
as perspectivas econdmicas e a pressdo sobre o orgamento de 2016, a
ser apresentado em Fevereiro. Nos dias que se seguiram a destituicdo
do ministro, o rand desvalorizou em 10,5%, eliminando meio trilido de
randes do valor dos titulos e obrigacdes sul-africanos e causando a fuga
dos investidores. Embora o rand e os mercados tivessem recuperado
em 2016, o evento contribuiu, indubitavelmente, para desacelerar
o crescimento econdmico, resultando num espago orgcamental ainda
mais constrangido e um orgamento mais imprevisivel.
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Nesse contexto, o Tesouro Nacional optou por repriorizar a despesa,
reconhecendo a importdncia de reduzir ao maximo os impactos
nos projectos sociais. Adoptando, um processo transparente,
apresentou aos dirigentes politicos as opg¢des e as solugbes de
compromisso para que a despesa pudesse ser repriorizada dentro
dos limites existentes. Formas em que o financiamento poderia ser
feito sem exceder os limites orgamentais incluiam:

e Encerrar programas publicos de fraco desempenho.

e Reduzir as verbas atribuidas a grandes projectos de
infra-estruturas publicas.

e Adiar os programas de infra-estruturas sociais do governo.

e Transferir recursos das instituicdes de formagdo
sectorial - financiadas por impostos consagrados distintos
aos do ensino universitario — que, na altura, registavam
um excedente.

e Reduzir os orgamentos administrativos, impondo um
corte em todos os programas e congelando os salarios
em todo o sector publico.

Embora procurasse aderir aos limites, o governo reduziu as
respostas possiveis. O corte em grandes projectos de infra-
estruturas ou o congelamento dos salarios da fungdo publica ndo
eram opgoes viaveis. No fim, foram feitos cortes ao orgamento do
governo nacional a nivel de todas as rubricas, sobretudo a expanséo
de postos de trabalho na fungdo publica e as transferéncias para
entidades publicas com excedentes substanciais. Os orgamentos

provinciais também foram afectados, sobretudo as subvencgdes
condicionais a projectos de infraestrutura social nas provincias.

Para compensar o aumento de 0% das propinas para o ano lectivo
de 2016, o governo aumentou os subsidios as universidades. As
previsdes eram que os subsidios crescessem a uma taxa média anual
de 10,9% nos trés anos seguintes, e as dota¢des para o Sistema
Nacional de Ajuda Financeira aos Estudantes, que presta apoio a
alunos universitarios com dificuldades financeiras, aumentaram
18,5%. No orcamento de 2016, foram adicionados RS 6 bilides para
os subsidios universitarios, dos quais 2,5 biliGes foram afectados
ao sistema de ajuda financeira. Outros RS 6 bilides foram afectados
para novos alunos com dificuldades financeiras para o ano lectivo
de 2016 e anos posteriores. Porém, na data da implementacgdo da
politica, o pressuposto era que as propinas seriam aumentadas
como habitual nos anos seguintes.

ILAC@ES COLHIDAS: DAR PRIORIDADE A
SOLUCOES DE CURTO PRAZO AO DESCURAR
O MEDIO PRAZO

A combinac¢do de pressdes ascendentes e descendentes tornou
a questdo das propinas do ensino superior dificeis de gerir.
A ampla cobertura dos protestos dos alunos pelos meios de
comunicagdo social gerou simpatia pelas reivindicagbes dos
alunos. Em simultaneo, varios niveis de governo tiravam partido
dessas pressdes da base para promover as suas agendas politicas
e financeiras. Seguem-se as licGes que podem ser extraidas deste
estudo de caso.
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Manutencao da credibilidade do orgamento

No curto prazo, o Tesouro Nacional conseguiu responder ao
choque, demonstrar flexibilidade no sistema orgamental e manter
a confianca dos investidores. As op¢Oes de resposta agradaram
as agéncias de notagdo de crédito e os investidores estrangeiros,
que viram a decisdo politica como um compromisso continuo
para com a consolidacdo fiscal. No entanto, a escolha da resposta
teve um efeito diferente nas contas publicas e na credibilidade
or¢amental a médio prazo.
Inadvertidamente, o Tesouro Nacional havia transmitido a
mensagem que o orgamento era um pote de recursos sem fim,
desde que fosse exercida pressdo social e politica suficiente. O
governo demonstrou que é possivel atender as reivindicacoes -
mesmo fora do processo orcamental - se essas fossem promovidas
com forga suficiente. Os departamentos e agéncias aproveitaram
a oportunidade para exigir o aumento das verbas orcamentais
para politicas que tinham estado a desenvolver nos ultimos 10
anos para atender a pressées sociais especificas. Ademais, no ano
seguinte, quando comegaram as discussdes sobre os aumentos
das propinas universitarias para 2017, reiniciaram, e agravaram-
se significativamente, as manifestacdes reivindicando um ensino
superior totalmente gratuito. O mesmo exercicio de priorizagdo
teve de ser efectuado em relagdo ao orgamento de 2017. Assim,
a Africa do Sul, ao demonstrar flexibilidade quando respondeu
ao problema de imediato, comprometeu a credibilidade e a
eficiéncia do processo orgamental alocativo futuro.
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Comunicagdo das implicagbes para as politicas/custos

Perante a conjugacao de pressdes ascendentes e descendentes, o
gabinete do orgamente fica destituido do poder de tomar decisGes
sobre escolhas de politicas. Nesta situagdo, o Tesouro Nacional
limitou-se a informar os decisores sobre as op¢Ges politicas e as
implicacdes das suas escolhas. Embora as instituicdes orcamentais
tenham respondido com eficacia ao choque sem prejudicar a
situacdo orgamental, ndo conseguiram sensibilizar os decisores e
os dirigentes politicos em relagdo as consequéncias a longo prazo.

O Tesouro Nacional encontrou-se numa posicdo fragilizada,
em parte porque os custos dessa escolha politica ndo foram
devidamente comunicados ou entendidos, ndo obstante um
processo or¢camental transparente. Os protestos estudantis
na Africa do Sul foram relatados extensivamente nos meios de
comunicagdo, suscitando um debate publico generalizado sobre
a reorientagdo de recursos e reformas no sistema educacional.
No entanto, os perigos do financiamento adicional para o ensino
superior foram dificeis de comunicar aos sul-africanos.

O acesso e a participacdo no ensino superior na Africa do Sul,
como em muitos outros paises, é dominado por pessoas mais
abastadas. O principal problema para os pobres na Africa do Sul
ndo é que ndo dispdem dos meios financeiros para aceder ao

ensino superior. O problema reside no facto que menos de 5%
deles tém notas suficientes para ingressar no ensino universitario.

Os exemplos de outras partes do mundo revelam que o ensino
superior gratuito em sociedades altamente desiguais beneficia
principalmente as camadas mais privilegiadas (elite politica e
empresarial), que possuem o capital social, cultural e econémico
necessario para aceder, participar e serem bem-sucedidos nos
estudos.” Isto é particularmente relevante em paises onde se
registam disparidades significativas na qualidade do ensino
primdrio e secundario entre as comunidades mais pobres e
as mais abastadas, como na Africa do Sul. Efectivamente, a
redugdo das propinas no ensino superior contribui para ampliar,
ao contrdrio de reduzir, a desigualdade em todo o sistema,
excepto quando as préprias universidades introduzem medidas
internas para o subsidio cruzado de alunos. Ao concordar em
financiar propinas universitarias mais baixas, o governo sul-
africano efectivamente pds em xeque as suas politicas pro-
pobres - incluindo a nivel do ensino primario e subsidios sociais
- para alargar o acesso ao ensino superior, a um custo reduzido,
a cidaddos predominantemente mais ricos. Ficamos sem saber
se o desfecho teria sido outro se as dificuldades tivessem sido
mais bem comunicadas ao publico, assim aliviando a pressdo e

permitido uma solugdo mais sustentdvel a crise.

20 p Langa, G Wangenge-Ouma, J Jungblut e N Cloete (2016) “South Africa and the illusion of free higher education” in University World News, Issue 402.
21 Council for Higher Education (2015) Vital Statistics Public Higher Education 2015. Council for Higher Education: Pretoria.
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Um nexo politico-orgamental desafiador

Ndo era primeira vez que se registavam manifestagBes contra
o aumento das propinas na Africa do Sul: as universidades das
comunidades desfavorecidas do pais ha muito que tinham vindo a
contestar os custos do ensino superior, embora, em grande parte,
tenham sido ignoradas pelos meios de comunicagdo. A pressdo em
torno do financiamento do ensino superior tinha vindo a agravar-
se ha muitos anos antes dos eventos de 2015. Desde o inicio do
processo democratico na Africa do Sul em 1994, as universidades
registaram um aumento considerdvel no nimero de alunos, sem
o0 aumento de financiamento dessas instituicGes correspondente
a procura no ensino superior que abriu o acesso a todos os
membros da sociedade. Face ao financiamento inadequado das
universidades por parte do governo, estas viram-se obrigadas
a procurar financiamento proprio, principalmente através das
propinas cobradas dos alunos.

Apesar do aumento das subvencbes e subsidios para o ensino

superior, em particular programas de ajuda financeira, a
proporgdo de grupos historicamente desfavorecidos no sistema
de ensino superior continua desproporcional a sua representacgdo
demogréfica.’r  Além disso, ha uma maior hipdtese de ndo
concluirem os cursos - um legado da desigualdade na educagdo

durante o periodo do apartheid.
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As manifestagdes também levantaram a questdo da classe omissa,
consistindo nos alunos habilitados a ingressar no ensino superior,
mas sem meios financeiros para pagar as propinas universitarias e
que ndo podem aceder aos subsidios dirigidos aos membros mais
pobres da sociedade. O desafio para o planeamento de politicas
na era pos-apartheid é alcancgar o nivel certo de priorizagdo entre
programas e politicas pro-pobres e politicas que respondem ao
legado dos desequilibrios gerados pelo apartheid para aqueles
que ndo sdo necessariamente pobres. De igual modo, essa
priorizacdo deve ponderar os resultados de investimento a curto
e longo prazo em todo o sistema de ensino.

Respondendo ao choque especifico versus gerindo

a pressao

A resposta do Tesouro Nacional reagiu ao choque de forma
eficaz, mas ndo deu resposta as quest&es politicas e orcamentais
subjacentes que deram origem a pressdao. Ademais, a resposta
poderd ter enfraquecido o processo or¢camental ao prejudicar
a capacidade do Tesouro Nacional para financiar objectivos e
planos politicos a longo prazo. O movimento “fees must fall”,
destacou a questdo da prestacdo de contas a nivel do nexo
entre os objectivos politicos de longo prazo e o planeamento
orcamental. As pressGes cronicas exigem instituicdes fortes que
ponderem factores de caracter técnico e pressdes politicas para
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atender proactivamente as necessidades de desenvolvimento, ao
promover a transformacdo social, dentro de limites orgamentais
sustentaveis. Perante a auséncia de tais institui¢cdes, as pressdes
orcamentais articuladas por certos grupos de cidaddos podem
facilmente prejudicar as necessidades de desenvolvimento
de todos. O movimento “fees must fall” também revelou a
preponderancia paraatomada de decisGes destinadas a promover
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interesses politicos sem consideracdo pela sustentabilidade
das dotagBes. Por muito que os técnicos do orgamento adiram
rigorosamente aos devidos processos em cumprimento do seu
mandato técnico, em Ultima analise, sdo orientados por objectivos
politicos. Contudo, sdo eventos como estes que oferecem uma
oportunidade para reconhecer e enfrentar estas fragilidades
institucionais.
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REIVINDICANDO O AUMENTO DE SALARIOS NA FUNGAO PUBLICA: 0S CASOS DE BURKINA FASO E COTE D'IVOIRE

Em muitos paises em desenvolvimento, o governo é o maior
empregador. A literatura sugere que a dimensdo e o alcance do
sector publico tem vindo a aumentar consideravelmente desde o
inicio da décadade 1970 e que a estabilizacdo da massa salarial nas
economias avangadas tem sido acompanhada por um crescimento
nas economias de baixo rendimento.?
registado uma expansdo das fungbes administrativas, conjugada

Nestes paises, tem-se

ao aumento da capacidade de prestagdo de servigos para fazer
face as necessidades de cardcter social, particularmente nos
dominios da saude, da educagdo, do saneamento e da seguranca.
De igual modo, as pressdes de ordem social e politica, como o
desemprego juvenil, frequentemente obrigam os governos
a implementar programas alargados de recrutamento sem
considerar as reais necessidades, inflacionando assim a massa
salarial e pondo em risco a sustentabilidade orgamental.

A gestdo da massa salarial tem importantes implicagGes
or¢camentais e macroecondmicas. O aumento dos saldrios da
fungdo publica pode estimular a inflagdo, possivelmente pondo
em causa o papel estabilizador da politica orcamental e provocar
niveis crescentes de divida publica durante periodos de recessdo
econdmica. A despesa elevada em remuneragdes também pode
agir como factor condicionador das despesas prioritarias em
infra-estruturas publicas e de protecgdo social, cruciais para o
crescimento econdmico e a reducdo da pobreza.?* Porém, a massa
salarial é uma forma rdpida e facil para os governos assegurarem
capital politico, a detrimento das consideracGes de ordem técnica
e desafios no médio a longo prazo.

As pressdes associadas a massa salarial fazem-se sentir a
varios niveis. As pressdes ciclicas, como as reivindicagdes de
aumentos salariais por parte dos sindicatos, podem contribuir
para aumentar de forma imprevista a massa salarial e exercer
pressdo sobre o orgamento no decorrer de um exercicio
orcamental. Existem ainda pressGes de ordem estrutural, como
progressBes salariais normais ou programas de recrutamento,
que contribuem para inflacionar a massa salarial. Embora essas
pressdes ndo afectem necessariamente os orgamentos de um
exercicio, afectam os quadros de médio prazo em detrimento das
afectagOes complementares destinadas a prestagdo de servigos
publicos, como infra-estruturas publicas, manutengdo, ou até
manuais escolares.

A massa salarial do sector publico na Africa Ocidental sempre foi
elevada, apesardoaumento dos défices orcamentais, resultando
em taxas elevadas de divida publica. A massa salarial foi um
dos factores que contribuiram para os fortes desequilibrios
orcamentais registados antes de 1994, contribuindo para as
elevadas taxas de inflagdo, o que levou a desvalorizagdo do
franco CFA em 50%. Em conformidade com os seus objectivos
de convergéncia, em 1994, a Unido Econdmica e Monetaria da
Africa Ocidental (UEMOA) tomou uma posi¢do forte contra o
fardo pesado da massa salarial nos seus paises membros. De
acordo com as suas regras orgamentais, a proporgdo da massa
salarial em relagdo a receita fiscal total ndo deve ultrapassar
0s 35%.

22 IMF (2016) Managing government compensation and employment — Institutions, policies and reform challenges.

Z |bid.
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Historicamente, o Burkina Faso e a Cote d’lvoire sdo os paises
que registam a maior propor¢do de remuneracgdo publica face
ao orgamento total, em comparagdo com o resto da regido,
registando valores de 40 e 45%. Os dois paises nunca conseguiram
atingir um valor inferior ao limiar de 35%, apesar das medidas
envidadas para conter e reduzir a massa salarial. As directrizes
da UEMOA também estabelecem uma regra relativa aos niveis do
défice orgamental, que deve ser inferior a 3% do PIB de um pais
em qualquer exercicio. Essas regras orcamentais condicionam a
possibilidade de recorrer a empréstimos adicionais como resposta
as pressdes salariais, pelo que as reivindica¢des sdo geralmente
atendidas pela reduc¢do das despesas de capital.

As politicas de remuneragdo e recrutamento tém sido objecto de
escrutinio nos ultimos anos, apds a introducdo das regras fiscais
em 1994, particularmente porque os desequilibrios orcamentais
gue suscitaram essas regras foram em parte causados pela elevada
massa salarial. Conforme revelado nos dois estudos de caso, as
questdes mais prementes sdo o realinhamento continuo dos
saldrios reais entre sectores ou com escalas prescritas; aumento das
taxas de emprego; e ajustamentos para recuperar o congelamento
prolongado dos saldrios da funcdo publica. Embora as pressdes
associadas a massa salarial possam ocorrer durante um determinado
exercicio, as reivindicagdes dos sindicatos e dos funcionarios
publicos sdo frequentemente resultado de uma acumulagdo de anos
de pressdo. Normalmente, devem ser abordadas por intervengGes
plurianuais, frequentemente em contextos macro-orcamentais
caracterizados por elevados niveis de incerteza.
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Neste contexto, as pressOes exercidas em diferentes frentes
tém impedido o Burkina Faso e a Cote d’lvoire de dar pleno
prosseguimento as suas estratégias de contengdo da massa
salarial. As duas secg¢Bes seguintes explicam como os dois paises
tém procurado gerir as pressOes associadas a massa salarial do
sector publico ao longo dos anos.

COTE D’IVOIRE: ACUMULACAO DAS
PRESSOES ASSOCIADAS A MASSA SALARIAL
Apesar da situacdo incerta da economia mundial, a Cote d’lvoire
registou um crescimento econémico notavel desde 2011. Em 2015,
o PIB real cresceu 8,6%, impulsionado pelo forte investimento
e consumo dos agentes econdmicos.?* O Plano Nacional de
Desenvolvimento para o periodo 2016-2020 focou no crescimento
forte e inclusivo, em particular através do desenvolvimento privado
estimulado por projectos de infra-estruturas publicas e melhoria
dos servigos publicos. Contudo, a capacidade orcamental para
promover projectos de investimento de capital tem sofrido uma
corrosdo gradual em razdo do aumento das despesas operacionais,
sobretudo a nivel da massa salarial.

Nas ultimas duas décadas, a massa salarial da Cote d’lvoire sofreu
um aumento notavel, aumentando as pressdes de ordem estrutural
e ciclica exercidas sobre o orgamento. As presses ciclicas
associadas a massa salarial foram provocadas pelas reivindicagGes
de aumento de saldrios por parte dos sindicatos, aumentos
dos subsidios e regalias concedidos a varias esferas do governo
(como bolsas de estudo ou tempo de trabalho adicional), bem
como recrutamento excepcional (programa de desarmamento,
desmobilizacdo e reintegragdo).

24 Relatdrio do FMI (2016) Céte d’lvoire Artigo IV.

Os resultados das negociagdes salariais anuais divergiam
significativamente de um sector para outro, e até no seio dos
préprios sectores, principalmente porque o governo nao seguiu
uma politica de remuneragdo rigorosa. A disparidade entre o saldrio
dos funciondrios publicos era patente: funcionarios publicos com
0s mesmos anos de servico, habilitagdes literdrias e grau estavam
inseridos em escalBes salariais diferentes.

Ao longo dos anos, o governo viu-se confrontado com
reivindicagGes salariais inesperadas, frequentemente em razdo
da crescente frustragdo com as disparidades salariais. Estas
reivindicacGes, dificeis de prever e cujos resultados eram dificeis
de quantificar, geralmente ndo sdo contabilizadas aquando da
preparacao do orgamento. Os acordos salariais eram precedidos de
negociacGes dificeis com professores, enfermeiros, médicos ou as
forcas armadas, enquanto o pais sofria uma paralisagdo completa.
Para atender as pressdes ciclicas, o governo da Céte d’lvoire teve
que recorrer a mecanismos de ajustamento or¢gamental. Mas isto
representa apenas uma pequena parte das pressdes exercidas

sobre a massa salarial.

As pressGes ciclicas ocorreram frequentemente em combinagdo
com a pressdo mais estrutural resultante da progressdo salarial
automatica. Até 1988, os funcionarios publicos em Cote d’lvoire
recebiam um aumento salarial base por cada dois anos de servico.
No entanto, devido a pressdo da massa salarial sobre o orgamento,
todos os aumentos foram congelados até o antigo governo se
ter comprometido a um descongelamento gradual (conforme
explicado no paragrafo abaixo). Mesmo assim, entre 2000 e 2013, a
despesa com saldrios aumentou em 129%, principalmente devido
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a forte expansdo da fungdo publica, bem como ao estatuto especial
e vantagens concedidas a certas empresas publicas e aos sectores
de saude e educacgao.

O desafio da Céte d’Ivoire foi de encontrar um equilibrio entre
a melhoria do poder de compra dos funcionarios publicos ao
assegurar que a massa salarial ndo exercesse uma pressao excessiva
sobre o orcamento - incluindo receitas fiscais e endividamento —
nem prejudicasse as despesas de capital previstas no orgamento.
Em 2009, o antigo governo prometeu o descongelamento
retroactivo e gradual dos salarios, a partir de 2014. A consequéncia
disto foi que, a partir de 2014, o governo precisava de encontrar
forma de contabilizar nos orgamentos futuros, a acumulagdo de
26 anos de prémios salariais na massa salarial, estimada em 125
bilides de francos CFA.

Resposta a acumulagao de pressdes associadas a massa
salarial em Cote d’lvoire

O governo de Cote d’lvoire desenvolveu um amplo conjunto de
respostas as pressdes exercidas pela massa salarial. Em relagdo as
pressdes de ordem ciclica, as respostas mais frequentes passavam
pela inclusdo de uma provisdo de 3% para fazer face as despesas
ndo previstas na proposta de orgcamento. Qualquer outra pressdo
teria de ser coberta pelas receitas que ultrapassassem as projec¢oes
or¢amentais. Historicamente, o total das receitas em Cote d’lvoire
excediam as expectativas, assim contribuindo para reduzir os
choques e permitir que o governo respondesse sem grandes cortes
nas despesas sociais ou no agravamento dos niveis de endividamento.
Porém, a resposta as pressdes pontuais deu origem a uma mudanca
pronunciada do equilibrio entre as despesas correntes e de capital.
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S FORCAS
A RMADES EXIGEN

No que respeita as pressdes estruturais, o governo deu ao custo
futuro dos ajustamentos um tratamento diferente do pagamento
pontual de retroactivos. Em resposta as pressGes estruturais
a nivel da massa salarial, o governo centrou as suas respostas
em politicas de remuneragdo e recrutamento de médio prazo.
Adoptou uma estratégia 2014-2020 para reduzir a massa salarial
para 35%, de acordo com as directrizes da UEMOA. A estratégia
visa transformar a resposta consistindo em intervengdes de curto
prazo para uma abordagem sustentavel a médio prazo, norteada
pela reducdo do recrutamento e uma nova grelha salarial para
responder a questdes de equidade, assim assegurando que as
pressdes ciclicas salariais sejam mais previsiveis.

A estratégia de médio prazo também tinha como objectivo
absorver a pressdo orgamental causada pelo pagamento pontual
dos retroactivos salariais. Em 2014, o impacto financeiro das

promoc¢bes na funcdo publica, incluindo as promogbes que
haviam sido congeladas em 1988, foi contabilizado no orcamento.
O governo negociou caso a caso e adoptou diferentes estratégias
dependendo do sector. A principal preocupagdo era negociar
o reembolso de modo a ndo sobrecarregar um Unico exercicio
orcamental, mas sim faze-lo de forma escalonada ao longo de
um periodo de tempo. Com esta finalidade, foram realizadas
multiplas simulagGes de opc¢Ges de resposta para definir toda a
gama de opgdes e suas implicagdes financeiras. No orgamento de
2014, foram incluidos 78,9 biliGes de francos CFA, ou 63% do total
dos saldrios em atraso. Grande parte deste valor era representado
por pagamentos de bonificagdes ao sector de educagdo e salude.

Em Dezembro de 2016, a Assembleia Nacional aprovou um
orcamento total de 6 501 bilides de francos CFA (equivalente a
USS 11 bilides) para 2017, maioritariamente financiado a partir
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de recursos nacionais. A massa salarial representava 24% do
orcamento, uma reducdo da participacdo da massa salarial no
orcamento global, embora ndo deixasse de perfazer 38% do
total da receita tributaria - ligeiramente acima do limite de 35%
imposto pelas directrizes da UEMOA. Apesar disso, o governo
estava empenhado em cumprir as suas promessas, enquanto se
ajustava gradualmente as novas directrizes.

Assegurar que as negociagdes salariais em curso ndo desviassem
da estratégia e do orgamento do governo, particularmente
no que diz respeito ao descongelamento gradual dos salérios
em atraso desde 1988, revelou ser uma tarefa dificil porque
as negociacOes decorreram no foro publico. Os funcionarios
publicos acompanhavam de perto as concessdes feitas pelo
executivo a diferentes sectores da fun¢do publica. Como tal, os
acordos salariais negociados anteriormente com os sindicatos
foram comprometidos porque os politicos foram vistos a aceder
de forma mais favoravel a umas reivindica¢des do que a outras.

Em Maio de 2017, o exército levou as suas reivindicagdes as
ruas, paralisando grande parte do pais, para exigir maiores
bonificacdes e melhores pensdes de reforma do que havia sido
prometido pelo presidente no inicio desse ano. Prestes a invadir
o palacio presidencial, o governo ndo teve outra opg¢do senao
aceder as reivindicagGes do exército. A médio prazo, isto teve
um impacto considerdvel na credibilidade da estratégia relativa a
massa salarial e enfraqueceu a posicdo de negociagdo do governo
para o futuro.
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BURKINA FASO: PRESSOES SALARIAIS

CONJUGADAS A INCERTEZA POLITICA

Entre 2014 e 2016, Burkina Faso enfrentou uma tempestade
de pressGes orgamentais provocadas por eventos politicos,
mudangas nos mercados mundiais e uma pandemia regional.
Enquanto decorriam estes eventos, surgiu uma série de
reivindicages relacionadas com os saldrios da fungdo publica, o

que veio a exercer ainda mais pressdo sobre o orgamento.

Em 2014, apds 25 anos no cargo, o presidente Compaoré tentou
mudar a Constituicdo para permanecer no poder. Isso provocou
a indignagdo publica entre a populagdo do pais. Compaoré foi
forcado a demitir-se, e um governo de transi¢cdo foi instalado
apesar das tentativas da guarda presidencial no sentido de
realizar um golpe militar a favor do presidente deposto. Embora
a transicdo tivesse sido relativamente pacifica, a economia era
registava uma volatilidade muito maior.

Em 2014 e 2015, o crescimento econémico abrandou para 4%,
face a média de 7% entre 2010 e 2013. O custo econdmico
da agitacdo politica foi agravado pela queda dos pregos dos
produtos de base, mais especificamente o ouro e o algodao - as
duas principais exportaces do pais. O surto do Ebola na Africa
Ocidental também prejudicou o turismo e os servicos na regido.
A queda do preco do ouro afectou negativamente as royalties
provenientes da exploragdo mineira, enquanto a insurrei¢do
popular resultou numa prolongada paralisagdo das autoridades
tributdrias e aduaneiras, e deu aso a praticas generalizadas de

2 Relatério do FMI (2016) Burquina Faso Artigo IV.
2 Ibid.
27 IMF (2016) Artigo IV.

evasdo fiscal.® Por conseguinte, Burkina Faso viveu uma queda
do crescimento das receitas internas de 12,1% em 2014, seguida
de um ligeiro aumento de 2,2% em 2015. Em 2014, as receitas
internas atingiram 17,3% do PIB, 2 pontos percentuais do PIB
abaixo dos niveis inicialmente projectados, para cair mais 1,2%
do PIB em 2015.2°

Evolugao da massa salarial em Burkina Faso

O pais sofreu também crescentes pressGes para aumentar a
despesa com saldrios. A massa salarial publica tinha estado
a aumentar mais acentuadamente do que o PIB desde o ano
2000, impulsionada por um acentuado aumento da fungdo
publica, embora os niveis de remuneragdo neste sector tivessem
diminuido. Desde 2012, os custos com pessoal haviam aumentado
consideravelmente e desproporcionalmente face ao rendimento
nacional, em média 14,5% ao ano, a medida que o governo
estava a ser pressionado para compensar os anos de aumentos
abaixo da inflacdo aos funciondrios existentes. Os acordos
sobre a compensagdo dos funciondrios publicos firmados pelo
governo anterior incluiram um aumento de 25% dos saldrios dos
funcionarios publicos, aumentos dos subsidios de professores e
profissionais de salide e aumentos dos subsidios de habitagdo
dos funcionarios publicos. Por conseguinte, e conjugado ao baixo
crescimento apds a transicdo politica, a massa salarial exerceu
uma pressdo consideravel sobre o orcamento do Estado.

Apesar dessas pressdes, a partir de 2012, Burkina Faso comegou
a aplicar um conjunto de estratégias para conter a massa salarial.
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Comegou com a pré-aprovagdo de novos recrutamentos pelo
governo central, com particular atengdo para os sectores ndo
prioritarios. Em 2012, também efectuou um censo da funcdo
publica com vista a poder efectuar a auditoria da massa salarial;
em 2013 adoptou o registo biométrico; reforcou as capacidades
de tecnologia da informagdo para permitir processos mais
automatizados de acompanhamento e gestdo da folha de
pagamento; em 2015, implementou mecanismos de controlo
de pagamentos em numerario para identificar funcionarios
fantasmas e outros pagamentos irregulares; e, no mesmo ano,
adoptou legislagdo para tornar obrigatdria a identificacdo formal
dos funciondrios que entravam e saiam da funcdo publica
nos documentos de contratagdo para permitir a actualizagdo
automatica da sua situacdo salarial.?’

Em Novembro de 2015, o novo governo concordou em adoptar
um novo codigo da fungdo publica, que introduziu uma grelha
salarial revista, e integrou os funcionarios em contrato no
quadro dos funcionarios permanentes da fungdo publica. A
implementacdo do novo cddigo e de outros acordos salariais
sectoriais (por exemplo, com o sector judicial) deu origem ao
aumento permanente da massa salarial em aproximadamente
0,4% do PIB em 2016.

A crescente massa salarial do Burkina Faso também se deve
principalmente as elevadas indemnizagdes e subsidios concedidos
a determinados sectores publicos (subsidios de habitacdo e de
transporte). Estes sdo frequentemente apresentados como
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6¢

No meu pais ouco as pessoas reclamando, dizendo:

Néo podemos comer estradas! Mas o facto é que, se nGo
houver estradas para transportar a comida, entdo
o de se come?

— Vieux Abdoul Rachid Soulama, Director-Geral do Orgamento no Ministério
da Economia, das Finangas e do Desenvolvimento de Burkina Faso.

uma estratégia para a reten¢do de funciondrios altamente
qualificados que de outra forma se mudariam para o sector
privado. A semelhanca da Cdte d’lvoire, o desafio para o
Burkina Faso residia em expandir os tdo necessarios servicos
publicos, sobretudo nos sectores da saude e da educagdo, ao
procurar conter a massa salarial dentro de limites orcamentais
sustentaveis.

A resposta de Burkina Faso a crescentes pressoes
Normalmente, regulamentos existem para evitar mudancas
nas dotacGes, incluindo na massa salarial. Nesta esteira, o
governo burquinabé sempre procurou antecipar e prever nos
seus orcamentos tanto as pressdes estruturais quanto ciclicas,
incluindo os aumentos salariais. As exigéncias imprevistas sdo
frequentemente proteladas para os anos externos do quadro de
médio prazo.

Mesmo assim, essas exigéncias sdo frequentemente imprevisiveis,
e em Burkina Faso coincidiram com choques macro-orgamentais
que afectaram a execugdo do orgamento. No passado, o impacto
dessas pressdes foi amortecido parcialmente por previsdes
conservadoras de receita, frequentemente inferiores a receita
efectivamente colhida nos anos que antecederam os choques
economicos (em até 30%). A situagdo, em 2014, foi diferente,
tendo a receita real ndo excedido 86% da receita prevista, mas
a situagdo poderia ter sido muito pior se as previsdes de receita
tivessem sido mais optimistas.®

Para fazer face ao choque exercido pela massa salarial, o
governo de Burkina Faso aprovou um orgamento rectificativo.
Embora tivessem sido adoptadas medidas com vista a reduzir
as despesas correntes excedentdrias (por exemplo, reduzindo
as deslocagGes ao exterior, reduzindo a frota de automdveis do

280Dl (2017) Under pressure: Executing the budget in an uncertain world, relatdrio preparado para a Conferéncia da CABRI de 2017.

299.1% do PIB, face a uma projecgéo de 13.7% do PIB.

Estado e reestruturando alguns itens de custo com pessoal em
relacdo a outros) e ao permitir que os atrasos se acumulassem,
o 6nus do ajustamento foi suportado por uma grande redugdo
da despesa de investimento. Além das pressGes exercidas
pela massa salarial, a despesa com a seguranga aumentou
consideravelmente a partir de 2014, tendo em conta a agitacdo
social e os ataques militantes. Isso levou a que a despesa de
investimento fosse substituida por despesa corrente no saldo
orcamental. Durante o exercicio de 2014, o governo executou
94% da despesa corrente prevista, mas apenas dois tercos da
despesa de investimento.?

A transicdo politica aumentou as expectativas quanto ao ritmo de
desenvolvimento do pais e criou pressdes significativas no sentido
de aumentar as despesas correntes, em particular como forma de
combater o subemprego entre a juventude nas zonas urbanas.®
Embora a actividade econdmica tenha comecado a registar
uma recuperagdo em 2016, apds dois anos de crescimento
fraco, continuam a existir pressdes orcamentais de ordem vdria.
Enquanto os sindicatos continuam a defender futuros aumentos
salariais, os investimentos previstos para os sectores sociais e
infra-estruturas, irdo gerar custos correntes significativos ao
longo do tempo. A implementagdo dos préximos orcamentos
estd associada a um maior risco de tensdo e reivindicagbes
sociais. Concomitantemente, a expansdo dos servigos publicos
é fundamental para conseguir as tdo necessarias melhorias dos
servicos publicos.

30 Quase 65% da populagdo de Burkina Faso tem uma idade inferior aos 25 anos, e os jovens representam uma for¢a motriz de mudanga no processo que culminou na revolta popular.
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31 IMF (2016) Managing government compensation and employment.
3 Ibid.

ILACOES COLHIDAS COM AS PRESSOES
SALARIAIS EM BURKINA FASO E COTE
D’IVOIRE

E particularmente dificil gerir a massa salarial porque
frequentemente é alvo de pressdo ascendente e também
descendente. A despesa com os salarios da func¢do publica é, em
larga medida, influenciada por ciclos politicos, onde sdo feitas
concessGes em alturas de baixo capital politico e os governos
ndo tém nada a perder. Os paises em desenvolvimento de baixo
rendimento parecem ser mais susceptiveis a este fendmeno.
Durante os anos em que se realizam elei¢Ges, a diferencga entre
os saldrios publicos e privados nestes paises aumenta, em média,
quase 3%.3! Os ministérios das finangas funcionam num espacgo
complexo, conciliando pressdes estruturais a longo prazo com
choques ciclicos a curto prazo. E dificil implementar as estratégias
a longo prazo uma vez que frequentemente ndo levam em linha
de conta os incentivos politicos para se afastarem do planeado.

Documentar a informagao sobre a remuneragao da
fungao publica

Os dados sobre o valor total e a composi¢cdo da massa salarial ndo
sdo suficientes.? As informagBes incompletas ou fragmentadas
sobre a remuneragdo e folhas de pagamento muitas vezes
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limitam o ambito das interveng¢des governamentais. Havia falta
de informagdes adequadas tanto no Burkina Faso como na Cote
d’Ivoire sobre os saldrios da fungdo publica, em termos do valor
do saldrio e a quem o mesmo era pago. Este facto reduziu a
capacidade destes paises para identificar medidas de redugdo de
custos, por exemplo, eliminando os trabalhadores “fantasma”,
forma facil e apolitica de diminuir a carga da massa salarial. A
obtencdo de informacgbes desagregadas sobre saldrios permite
aos governos repartir os custos e identificar intervengdes politicas
que limitam o impacto da pressdo salarial ciclica e estrutural sobre
o fisco, proporcionando flexibilidade adicional para responder a
pressdes or¢gamentais.

Uma vez que a massa salarial representa uma pressdo tanto
ascendente como descendente, a fungdo mais importante do
ministério das finangas é comunicar os custos das opgdes politicas
aos decisores. Os governos precisam de uma discriminagdo
exacta e pormenorizada dos custos laborais para comunicarem
as implicagBes orcamentais das suas opg¢des politicas. A
disponibilizacdo de informacgdes fidveis e atempadas sobre
estas opgdes politicas e sobre custos é crucial para sensibilizar e
responsabilizar os decisores pelas decisdes politicas com impacto
financeiro no orgamento.
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Negocia¢cdao com base em factos fidveis

Os factos/dados justificativos também podem reforgar a posi¢do
do governo durante as negociagdes com os sindicatos. Muitas
vezes os sindicatos publicitam os seus diferendos para mobilizar
apoios para os seus membros. Durante esses diferendos, os
governos navegam uma rede complexa de interacgdes entre os
funcionarios publicos e a comunicagdo social, exigindo habeis
estratégias para preservar a credibilidade das instituicGes. Uma
estratégia de negociagdo eficaz, apoiada em dados fidveis, inclui
também a comunicacgdo eficaz dos factos, gerindo desse modo as
exigéncias dos funcionarios e definindo as suas expectativas de
forma pré-activa para o futuro.

Politicas de remuneracao justas, coerentes e
transparentes

Uma politica de remuneragdo coerente pode ajudar a garantir
que ndo ha discrepancias nos pacotes de remuneragdo entre
funcionarios publicos com estatuto semelhante. A politica deve
ser clara quanto as habilitagdes, experiéncia e localizagdo, e ter
instrugBes rigorosas para a progressdo salarial. As exigéncias
dos diferentes sindicatos sdo muitas vezes exacerbadas porque
os salarios foram negociados sem atender aos resultados de
negociagGes anteriores com outros sindicatos ou grupos, mesmo
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para o mesmo sector e fungdo. Os governos podem facilmente
perder credibilidade na sua posi¢ao negocial quando sdo vistos a
aceitar algumas das exigéncias dos sindicatos em detrimento de
outras. Embora possa ser tentador absorver o custo Unico destas
concessGes em antecipacdo de novas greves, isso pée em perigo
os calendarios de execugdo dos anteriores acordos salariais, assim
como os futuros planos de conten¢do do governo. Embora uma
politica de remuneracdo clara ndo evite que os trabalhadores do
sector publico exijam saldrios mais elevados, ela pode reforgar a
posicdo do governo durante a negociagdo com os sindicatos.

Margem de manobra orgamental para aplicar as
politicas salariais e de emprego do governo

Os calenddrios de execugdo das medidas salariais a médio prazo
oferecem alivio das pressées imediatas no caso de margem de
manobra orcamental limitada para agir apds um choque subito.
Sdoigualmente prudentes, uma vez que limitar saldrios e trabalho
dentro de limites fiscais a curto prazo normalmente traduz-se
em novas crises posteriormente. Contudo, as medidas salariais
a curto prazo também precisam de ser apoiadas por estratégias
visando aumentar as despesas internas de governos com
flexibilidade limitada para cortar as despesas, condi¢do essencial
para assegurar que qualquer aumento na massa salarial ndo pde

em causa despesas sociais essenciais e gastos de investimento
publico. Os paises da Unido Econémica e Monetaria da Africa
Ocidental (UEMOA), em particular, ndo podem reduzir apenas as
despesas visto que sdo condicionados pela regra salarial de 35% e
regras sobre o défice. A fim de preservar a dimensdo de governo
necessaria para aplicar politicas de desenvolvimento, e pagar aos
funcionarios publicos de forma adequada, os governos precisam
de fortalecer a mobilizagdo de recursos internos, particularmente
as receitas tributarias, ao mesmo tempo que diminuem a sua
dependéncia da ajuda externa.
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CAPITULO 5:

QUADO A BOLSA ESTA MAIS VAZIA - GESTAO DO IMPACTO ORGAMENTAL DOS CHOQUES
MACRO-ORCAMENTAIS

INTRODUCAO

Por Danielle Serebro3

historia da modelizagdo da crise no contexto

macroeconémico internacional revela que cada

onda sucessiva de crises exp6e possibilidades de
crise que foram ignoradas em analise anterior.3*

O Chade, Lesoto e Nigéria ndo sdo paises que normalmente sejam
agupados pelas suas semelhancas a nivel socioeconémico. Mas,
apesar dos diferentes contextos macroecondmicos, sofreram
contracgBes notdveis em matéria de receitas associadas a sua
integracdo na economia mundial e dependéncia do comércio
internacional. A globalizagdo tem o potencial para aumentar
o desempenho econdmico dos paises africanos. Contudo, a
dependéncia associada de fontes de receita volateis acarreta um
elevado risco de instabilidade fiscal.

Na nona Conferéncia da CABRI, técnicos superiores do orgamento
do Chade, Lesoto e Nigéria discutiram as medidas que tomaram
quando se concretizou este risco apos a crise financeira mundial.

Motena Tsolo (Director Executivo da Politica econdmica, Ministério
das Financas e do Planeamento do Desenvolvimento do Lesoto)
discutiu o impacto da crise econdmica global nas receitas do Lesoto
provenientes da Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU). Ben

Akabueze da Nigéria (Director do Orgcamento junto do Gabinete
do Orgamento, Ministério das Finangas Federal) e Alain Mahamat
Kimto do Chade (Director do Or¢camento, Ministério das Financas
do Chade) explicaram como a reducdo do preco do petréleo a partir
de 2014 exerceu forte pressdo nos seus respectivos orgamentos.
Estes eventos foram suficientemente perturbadores para obrigar
0s respectivos Ministérios das Financas a adoptar importantes
ajustamentos nos seus orcamentos e situacdo fiscal. O Ministério
das Finangas do Lesoto procurou mobilizar recursos internos,
diversificar a economia para além dos produtos téxteis e reduzir
as despesas supérfluas. A resposta da Nigéria a deterioracdo da
sua base de receitas envolveu o controlo da despesa, reformas
estruturais tendentes a promover a diversificagdo econémica e
melhor gestdo dos recursos limitados do pais. O Chade deu inicio
a importantes cortes na despesa e procurou aumentar as receitas
tributarias.

Embora certos choques externos, como algumas catdstrofes
naturais ou de origem humana, sejam inesperados, os choques
discutidos neste capitulo eram previsiveis, atendendo ao ciclo
econdmico global e, em certa medida, inevitaveis. A dependéncia
excessiva de fontes de receitas externas individuais tornaram o
Chade, o Lesoto e a Nigéria vulneraveis as flutuagdes na economia

3 Danielle Serebro é a colaboradora responsdvel pela gestdo da divida publica no Secretariado da CABRI, responsdvel pelos mercados de divida publica e obrigagdes.
34 Krugman P (2006). Will there be a dollar crisis? Disponivel em: http://www.econ.princeton.edu/seminars/WEEKLY%20SEMINAR%20SCHEDULE/SPRING_05-06/April_24/Krugman.pdf
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A medida que o mundo
se torna cada vez mais
interligado e globalizado,
alguém que assine uma folha
de papel em Washington
ou Beijing pode enviar ondas
de choque para todo o mundo,
tornando o trabalho dos
[técnicos do orcamento
em Africa] mais dificeis
do que devia ser.

— Paulo de Renzio, , ,
Parceria Internacional Orcamental
na Conferéncia da CABRI

mundial. Apesar da natureza inevitavel das pressGes exercidas,
nenhum destes paises tinha adoptado medidas adequadas para
reduzir o seu impacto orgamental.

Nos paises dependentes de fontes de receitas volateis, os fundos de
estabilizacdo representam uma valiosa ferramenta de mitigacdo de
riscos. Estes fundos tiram partido das receitas excepcionais durante
os periodos de bonanga para facilitar os gastos e tomam medidas
para as inevitaveis depressdes econdmicas. Na altura da crise de
2014, a conta de contingéncia do petréleo bruto da Nigéria estava,
em larga medida, esgotada, dificultando ainda mais a retoma em
relacdo as quedas anteriores do preco do petréleo. Reconhecendo
a importancia de medidas de mitigagdo, o Chade tentou introduzir
um fundo de poupanga, mas ndo foi bem-sucedido devido a
receitas insuficientes. O caso da Nigéria mostra que é importante
deixar claro o objectivo destes fundos — sejam eles constituidos
para estabilizacdo a curto prazo ou para investimento a longo prazo
para as geragGes futuras.®

A diversificagdo de receita é igualmente crucial para reduzir o
impacto das flutuacdes econdmicas. Desde as suas crises recentes,
o Lesoto, a Nigéria e o Chade tém centrado a sua atengdo
na diversificagdo das respectivas economias. Antes da crise
internacional, o Lesoto tinha alcancado poucos progressos quanto
ao desenvolvimento de fontes de receitas independentes da SACU

e da sua indUstria téxtil. Subsequentemente, o Lesoto chamou a
atencdo para a infraestrutura industrial para diversificar a produgédo
e as exportagdes, e identificou o turismo, agricultura e mineragdo
como sectores fundamentais para estimular a diversificagdo. O
Governo Federal da Nigéria (GFN) estd centrado na diversificagcdo
da economia através da industrializagdo avancada e do aumento
da produtividade dos sectores agricola e dos minerais. O GFN é de
opinido que o investimento conduzird a diversificagdo e trabalha no
sentido de atrair investidores estrangeiros e nacionais e fomentar
a confianga do mercado. O governo do Chade também trabalha
em prol da diversificagdo da sua economia e do aumento do
financiamento interno e em condi¢des especiais.

Considerou-se importante aumentar as receitas tributdrias na
Nigéria e no Lesoto para reduzir a vulnerabilidade. O GFD esta
empenhado em melhorar a receita dos sectores ndo petroliferos,
objectivo que serd alcangado com um maior cumprimento das
obrigacGes fiscais e o alargamento da base tributavel mediante
0 aumento do registo de empresas e da criagdo de um ambiente
propicio as pequenas e médias empresas. Desde a crise financeira
mundial, o Lesoto procedeu a revisdo e reestruturacdo dos seus
métodos de colecta de receitas para reduzir a perda de receitas.
Foram introduzidas medidas visando o alargamento da base
tributavel e o reforgo de sistemas e capacidade.

350 Lesoto ndo dispunha de um fundo de contingéncia na altura da crise. Procurou constituir as suas reservas internacionais além do nivel prometido no
acordo da SACU. Contudo, isso ndo constitui um tampdo contra as contracgées das receitas internas.
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A contencdo de custos, particularmente custos correntes, e o
convencimento dos agentes econdmicos quanto a importancia
das medidas de redugdo de custos, foram fundamentais
nas estratégias de resposta destes trés paises. No Lesoto, o

Ministério das Finangas recorreu ao Parlamento para comunicar a

. —N

importancia de reduzir as despesas correntes e permanecer dentro
dos limites fixados no orgamento. O GFN priorizou a sensibilizagdo
de ministérios, departamentos, agéncias e autoridades estaduais
relativamente aos constrangimentos fiscais do pais. Para a Nigéria,
também tem sido importante comunicar aos seus governos

autonomos subnacionais a importdncia da aplicagdo de medidas
de mitigacdo para limitar futuras pressoes fiscais.

Estes choques externos exerceram uma forte pressdo sobre as
economias dos trés paises, mas também proporcionaram uma
oportunidade para garantir que o orcamento estd em melhores
condic¢des para lidar com futuras pressGes. Embora as receitas
provenientes da SACU para o Lesoto sejam volateis e deixem o
pafs vulneravel a situagdo na Africa do Sul, que continua a estar
sob pressdo econdmica, € pouco provavel que a descida destas
receitas se mantenha. No entanto, trés anos apds o prego do
petroleo ter comecado a baixar, o petréleo bruto continua
a rondar os 50 délares americanos por barril. A medida que
os movimentos politicos e tecnolégicos conduzem a normas
mais rigorosas sobre emissdes, a proliferacdo de automoveis
eléctricos e a utilizagdo de outras fontes de combustivel, a
procura de petréleo poderd baixar, refreando os precos de
forma permanente. E crucial que os paises dependentes do
petroleo aceitem que esta contraccdo das receitas petroliferas
pode vir a tornar-se a nova normalidade e desenvolvam planos
de contingéncia viaveis independentes das receitas petroliferas.

O presente capitulo apresenta breves estudos de casos das
medidas tomadas pelos trés paises para responder as suas crises.
Descreve em pormenor as ac¢des tomadas pelo Ministério das
Finangas do Lesoto na resposta dada ao impacto da crise global
nas receitas do Lesoto, e pela Nigéria e Chade a queda do prego
do petrdleo nas suas respectivas receitas.
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0 IMPACTO DA CRISE FINANCEIRA MUNDIAL NAS FINANGAS PUBLICAS DO LESOTO

EXPERIENCIA
DO LESOTO

A crise economica mundial teve efeitos debilitantes na economia
do Lesoto devido a sua continua dependéncia da economia
sul-africana e crescente integracdo na economia mundial. As
exportagOes e as remessas diminuiram e houve uma forte queda
das receitas fiscais da SACU. Esta redugdo da entrada de capitais
levou a uma deterioragdo acentuada tanto da balanga corrente

como do saldo orgamental, limitando a margem de manobra
orcamental e o desenvolvimento econdémico do Lesoto.

Este estudo de caso discute o impacto da crise mundial nos fluxos
de receitas publicas do Lesoto e reflecte a volatilidade potencial
associada a dependéncia das fontes de receitas externas. Analisa
ainda as tentativas do Ministério das Finangas no sentido de
mobilizar receitas nacionais e de reduzir as despesas supérfluas
em resposta a este choque macroeconémico externo.

A DEPENDENCIA DAS RECEITAS DA SACU:
VULNERABILIDADE A CRISE INTERNACIONAL
A expansdo da economia do Lesoto na década anterior a crise
financeira de 2017 deveu-se principalmente ao crescimento
do sector industrial e das receitas da SACU. A SACU, que
inclui o Lesoto, Botswana, Namibia, Suazilandia e Africa do
Sul, prevé o comércio livre entre os estados membros e tem
contribuido para o crescimento econdmico dos seus membros
mais pequenos, incluindo o Lesoto. As receitas sdo partilhadas
entre os estados membros segundo uma féormula que inclui uma
componente aduaneira, uma componente de impostos especiais
sobre o consumo e uma componente de desenvolvimento. A

componente aduaneira é determinada com base na quota das
importacGes intra-SACU de cada membro. A componente dos
impostos especiais sobre o consumo baseia-se na percentagem
do PIB de cada membro. A componente de desenvolvimento,
fixada em 15% das receitas totais provenientes de impostos
especiais sobre o consumo, é atribuida de forma inversamente
proporcional ao PIB per capita do membro.*

As receitas repartidas da SACU aumentaram, em média, 30%
por ano entre 2005/6 e 2009/10. O Lesoto depende, em grande
medida, destas receitas, que representam cerca de metade das
receitas totais e mais de 60% das receitas publicas. Até 2009/10,
as receitas da SACU propiciaram um aumento médio anual das
despesas correntes de 19%, continuos excedentes orcamentais
e da balanga corrente, e um crescimento dos depdsitos do
Estado e reservas externas. O governo do Lesoto tornou-se cada
vez mais dependente das receitas da SACU para financiar o seu
orgamento.

Entre 2009/10 e 2010/11, as receitas da SACU registaram
uma diminui¢gdo da ordem dos 50%, reduzindo a capacidade
do governo de financiar o seu orgamento em cerca de 25%.

3 SACU (2017) Andlise do Acordo de Partilha de Receitas, www.sacu.int.
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CAIXA 4

COMO A CONTRACCAO
NO SECTOR MINEIRO SUL-
AFRICANO AFECTOU O LESOTO

A contraccdo da actividade mineira na Africa do Sul
e a queda dos pregos do ouro e da platina levou ao
despedimento de trabalhadores migrantes basotho,
cujo numero baixou de 55.112 em 2007 para 42.796 em
2010. Gragas a um quadro de remessas obrigatdrias para
0s mineiros, complementar as remessas voluntarias, as
remessas constituem uma fonte importante de entrada de
fundos para a economia do Lesoto. A redugdo dos postos de
trabalho levou a contracgdo das remessas, que passaram
de 451 milhGes de dolares Americanos em 2007 para
439 milhGes de ddlares americanos em 2008. Os salarios
aumentaram entre 2007/8 e 2010/11, compensando
a diminuicdo do trabalho. Contudo, a contrac¢do dos
postos de trabalho também contribuiu para o aumento da
pressdo sobre o fisco, visto que o governo do Lesoto foi
obrigado a aumentar as suas despesas sociais.

O saldo orgcamento e a balanga corrente® deterioraram-se, e
os depdsitos do Estado esgotaram-se. A reduc¢do da actividade
econémica na Africa do Sul, o maior parceiro comercial do Lesoto,
foi determinante para reduzir as receitas repartidas da SACU e
aumentar a pressao fiscal no Lesoto. A dependéncia da economia
sul-africana esta também patente no grande nimero de nacionais
do Lesoto a trabalharem na Africa do Sul (ver Caixa 4).

Asreceitas da SACU revelaram servolateis. Osdireitos aduaneiros
constituem a maior parte das receitas comuns. Sdo dificeis de
prever visto que dependem da evolucdo da situacdo e ainda da
procura dos paises membros e ndo membros. A estrutura de
pagamento antecipado do acordo de partilha de receitas agrava
a imprevisibilidade. A estrutura do acordo significa que, se as
cobrangas reais de direitos aduaneiros e impostos especiais
sobre o consumo divergirem das projecgdes, devera proceder-
se a um ajustamento no exercicio financeiro dois anos apods
essa divergéncia. Isso aumentou a pressdo em 2010/11, altura
em que o Lesoto deveria pagar as despesas extraordinarias de
2008/9 a reserva de receitas comuns da SACU.

O Lesoto é também membro da autoridade monetdria comum,
que inclui todos os membros da SACU, salvo o Botswana. A sua
moeda esta, por conseguinte, indexada em regime de paridade
com a moeda sul-africana, o rand. Isto significa que as decisdes
do Banco Central da Africa do Sul afectam profundamente as
condi¢cdes monetarias no Lesoto, que ndo conseguiu, portanto,
utilizar plenamente a politica monetaria para responder aos
efeitos da crise financeira, enquanto a Africa do Sul alterou a
sua posicdo monetdria para limitar as suas préprias dificuldades.
Manteve-se a paridade do loti do Lesoto ao rand durante a
crise a custa das reservas internacionais, que se esgotaram no
processo. Entre 2010/11 e 2011/12, as reservas internacionais,
que servem de margem de seguranca contra a volatilidade das
receitas da SACU, baixaram de um montante equivalente a seis
meses de cobertura das importagdes para trés meses e meio de
cobertura das importacgdes.®®

37 0 saldo da conta corrente reflectia um défice de 13,8% do PIB em 2010/11.
38 Relatério do FMI (2014) Reino do Lesoto Artigo IV.
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RESPOSTA DO MINISTERIO DAS FINANCAS:
TENTATIVAS PARA MANTER A ESTABILIDADE
MACROECONOMICA

Tal como em muitos paises em desenvolvimento, o Lesoto foi
inicialmente protegido do pleno impacto da crise financeira
internacional.® Contudo, desde logo, em 2008, o governo do
Lesoto reconheceu o potencial para a destabilizagdo econdmica
associada a crise. Envidou esforcos no sentido de manter a
estabilidade macroeconémica e alcangar um crescimento
econdmico alargado, a fim de evitar que o pais mergulhasse na
sua propria crise financeira. Em 2010, quando os efeitos da crise
se tornaram mais acentuados, o governo assinou com o FMI
um programa trienal respeitante a um Mecanismo de Crédito
Alargado. Este programa aplicou a consolidagdo orgcamental
através da contencdo das despesas dentro de niveis acessiveis e
da gestdo das reservas internacionais a niveis adequados para a
sustentabilidade fiscal e estabilidade macroecondmica.

A parte restante deste estudo de caso examina a forma como
o Ministério das Financas do Lesoto, dada a margem limitada
de manobra dentro da politica monetaria, também adaptou a
politica orgamental com vista a atenuar as pressdes decorrentes
da reducdo das receitas da SACU.

Em busca do equilibrio orgamental essencial a médio prazo
A crise financeira internacional realgou a importancia de reduzir
a dependéncia das receitas da SACU volateis e pro-ciclicas. O
governo do Lesoto reconheceu igualmente que as receitas da
SACU sdo demasiado imprevisiveis para instituir o planeamento
das despesas.

Por conseguinte, o Ministério das Finangas introduziu o conceito
de um equilibrio orcamental essencial que visa permitir aos
decisores distinguir entre receitas da SACU essenciais ou
permanentes e receitas da SACU ndo essenciais ou volateis,
avaliando desse modo a situacdo orgcamental subjacente.
Ao centrar-se no equilibrio orcamental essencial da SACU, o
Ministério acreditava que surgiria um excedente, consistente com

a manutengdo de um nivel adequado de reservas internacionais.

Aumento do défice acima do valor de referéncia

de 3% a curto prazo

Em 2009/10, quando primeiro se fizeram sentir as pressdes
associadas com a crise, foi proposto um orcamento contraciclico,
com um défice de 10,6%. O governo do Lesoto sublinhou que se
manteria nos limites da linha directriz de 3% de défice a longo
prazo, embora considerasse que a austeridade imediata em

resposta a quebra de receitas levaria a contrac¢do do investimento
(e despesas correntes), abrandando a recuperagdo econdmica.

Contudo, apds a apresentacdo do orgcamento de 2009/10,
previsGes actualizadas que apontavam para nova contracgao
econdmica levaram o governo a introduzir cortes no orgamento
aprovado, resultando num défice efectivo de 6,4% do PIB. As
despesas previstas dos orgamentos de 2010/11 e 2011/12 foram
superiores as dos orcamentos anteriores, avancando défices de
12% e 15% do PIB, respectivamente. Nestes anos, os resultados
da execucdo orgamental foram, contudo, melhores do que o
previsto, principalmente devido ao pagamento dos ajustamentos
pendentes da SACU em 2010/11, e a melhoria da cobranca de
receitas internas. Os défices do final do ano foram 6,6% do PIB
para 2010/11 e 10,3% para 2011/12. A consolidagdo orgamental
em 2012/13, e a recuperagdo das receitas da SACU, levaram a
uma melhoria consideravel do desempenho orgamental e a um
excedente de 5%, muito acima do défice orgamentado de 0,9%.

39Em 2008/9, a taxa de crescimento do PIB situou-se nos 4,4% e os resultados orcamentais totais cairam apenas 1,8% abaixo das projecgdes. Esta situagdo decorreu principalmente da subestimagdo das receitas fiscais, uma vez que as
subvengdes foram 2,7% inferiores ao projectado. A fraca capacidade para implementar projectos significou que a despesa, no entanto, foi 9,9% inferior ao aprovado, situagdo que levou a um excedente efectivo de 5,4% por comparagdo

ao défice projectado de 2,8%.
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Depositos do Estado e divida financiaram os

gastos deficitarios

Para financiar o défice orcamental, o Lesoto recorreu aos
seus depdsitos do Estado e introduziu obrigagSes do Tesouro
em 2010. A redugdo das exportagcles e das receitas da SACU
traduziram-se em insuficiéncias nas receitas em divisas. O
Lesoto entrou no programa respeitante a um Mecanismo de
Crédito Alargado com o FMI para salvaguardar as suas reservas,
que estavam a diminuir rapidamente devido ao défice superior.

O governo introduziu obrigagbes em 2010 para limitar nova
queda das reservas externas para abaixo dos limites exigidos
pelos acordos da Area Monetdria Comum, promover o
desenvolvimento do mercado de capitais do Lesoto, e angariar
fundos alternativos para o desenvolvimento de infra-estruturas
publicas e investimento.*
visto que, além da quebra das receitas da SACU, os empréstimos
concedidos em condi¢Ges favoraveis diminuiram de forma

Esta medida revelou-se oportuna

constante a partir de 2011.

A criagdo de um mercado de divida interna é importante para
a sustentabilidade a longo prazo. No entanto, a redugdo de

empréstimos concedidos em condi¢Ges favordveis pode, em
Ultima analise, aumentar o peso da divida do Lesoto devido as
taxas de juro mais elevadas. Pode também por fim aos esforgos
para promover o investimento do sector privado. Mais de 80%
da divida do Lesoto é externa, tornando o pais vulnerdvel as
flutuagBes cambiais. O aumento da divida publica a partir de
2011 acompanhou a desvalorizagdo do loti em relagdo ao dolar
americano, moeda em que a divida estd denominada. Esta
situacdo pode ser considerada como um outro sintoma dos
estreitos lacos do Lesoto com a Africa do Sul (foi o rand que
desvalorizou em relagdo ao délar americano). Contudo, o loti
poderia ter registado piores resultados, dadas as baixas reservas
externas do pais, a reducdo das exportacdes e o défice elevado,
se ndo tivesse indexado ao rand.

Embora a desvalorizagdo do loti apds a crise tivesse aumentado
0s custos com o servigo da divida para a sua divida em moeda
estrangeira, acomponente externa da carteira de divida continua
a ser predominantemente concedida em condic¢Bes favoraveis,
sugerindo que os reembolsos do servico da divida dificilmente
estrangulardo o crescimento, a menos que se transformem
numa percentagem das despesas substancialmente maior.

14

Accoes imediatas,
como o reequilibrio da
carteira de divida, o corte
da despesa ndo essencial e
a absorpc¢do dos saldos de
tesouraria ociosos, alargam
a margem de manobra

do orcamento. , ’

40 S Khoabane (2016) The financial cost of Lesotho’s foreign and domestic debt.
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Reducao das despesas correntes ao invés das

despesas de capital

O governo realgou o risco a longo prazo para o crescimento
da redugdo das despesas de capital e, assim, centrou-se na
minimizagdo dos aumentos das despesas correntes. Este objectivo
foi alcangado através de cortes nas viagens internacionais de
modo a chegar aos niveis de 2007/8, e de cortes nos gastos com
formacgdo e workshops, equipamentos de escritério, manutencdo
e transporte. A recessdo econdmica e o aumento de inflagcdo
associado, bem como a pressdo sociopolitica, exigiram que o
governo aumentasse os salarios e vencimentos dos funcionarios
publicos, mesmo se de forma modesta.** O orgamento de 2010/11
propés um aumento de 3,5% nos saldrios e vencimentos dos
funcionarios publicos. O governo decidiu igualmente ndo despedir
trabalhadores, mas congelou antes as contratagGes. As despesas
de cardcter social permaneceram inalteradas ao longo de toda a
crise, ja que o governo procurou proteger os sectores vulneraveis
da sociedade contra a contrac¢do econdmica.

O investimento em infra-estruturas adequadas nas estradas,
energia, agua e telecomunicagdes é essencial para um crescimento
econdmico independente das receitas da SACU. O investimento em
infra-estruturas industriais foi igualmente identificado como meio
de diversificagdo da produgdo e exportagdes. A importancia da
diversificacdo foi sublinhada pela queda do sector téxtil, do qual

a economia estd fortemente dependente, desde 2009. O governo
identificou o turismo, a agricultura e a mineragdo como sectores
prioritarios para estimular a diversificacdo.

Apesar deste reconhecimento, nos anos anteriores a crise,
aumentaram as despesas correntes, enquanto que se verificou uma
diminuicdo das despesas de capital. Esta situacao ficou a dever-se
sobretudo a subexecucdo de projectos e a redugdo das subvengdes.
No orgamento de 2011/12, o governo propds igualmente um
aumento de 18% nos gastos de capital. Os beneficios previstos
deste investimento a nivel de novas infra-estruturas, contudo, ndo
se concretizaram, visto que as inundagbes que ocorreram durante
o ano danificaram as infra-estruturas existentes.*

Desenvolvimento do sector privado através de um
sistema financeiro reforcado

O governo do Lesoto reconheceu que o desenvolvimento do débil
sector privado do pais promoveria a diversificacdo. Encorajou o
investimento e a produtividade do sector privado (e em particular
as micro, pequenas e médias empresas) através de programas que
reforcaram o sistema financeiro do Lesoto e facilitaram a contraccdo
de empréstimos por parte dos investidores locais. Introduziu
igualmente o Fundo de Garantia Parcial de Crédito, segundo o qual
o governo ofereceu garantia e assumiu 70% do risco associado a
concessdo de empréstimos a investidores individuais (enquanto

“ A massa salarial da fungdo publica do Lesoto em relagio ao PIB é a mais elevada da Africa Subsariana, atingindo 23% (e 50% do orcamento corrente).
42 Ministro das Finangas do Lesoto (2009) Discurso sobre o Or¢camento de 2009/10; Ministro das Finangas do Lesoto (2011) Discurso sobre o Orcamento de 2011/12.
43 Ministro das Finangas do Lesoto (2013) Discurso sobre o Or¢camento de 2013/14.

44 Banco Africano de Desenvolvimento (2017) Projecto de Modernizagéo Fiscal do Lesoto.
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0s bancos comerciais assumiam 30% desse risco). Este programa
envolveu igualmente o acompanhamento de perto do desempenho
das empresas por parte do governo e dos bancos a fim de detectar
problemas logo de inicio e avancar recomendagBes para evitar a
faléncia das empresas. No entanto, a resposta a este programa
tem sido lenta e o governo trabalha juntamente com os bancos
comerciais no sentido de responder aos desafios que inibem a
concretizagdo do pleno potencial do programa. *

Reforco da mobilizagdo de recursos

A fim de encorajar a mobilizagdo de recursos internos e reduzir
a dependéncia das receitas da SACU, foram analisados os
métodos de cobranca de receitas e planeada a reestruturagdo
desde 2008. O governo propds prorrogar o mandato da
Autoridade Tributdria do Lesoto de recolha de todas as
receitas, em vez de continuar a depender da Administracdo
Fiscal da Africa do Sul. Introduziu ainda medidas no sentido de
alargar a base tributaria, fortalecer os sistemas e melhorar a
capacidade institucional e em matéria de recursos humanos.*
Os melhoramentos na cobranca de receitas foram também
considerados um meio de aumentar a transparéncia e a
facilidade de fazer negdcios. O governo identificou fontes de
receita ndo explorada e procedeu a uma revisdo das taxas
aduaneiras de forma a permitir um aperfeicoamento continuo

da mobilizagdo de recursos internos.
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ILACf)ES COLHIDAS: A PRONTA RESPOSTA
PODE EVITAR UMA PLENA CRISE

O governo do Lesoto actuou rapidamente no sentido de
minimizar o impacto potencial da crise internacional. A
consolidagdo orcamental, a constituicdo de reservas externas, o
desenvolvimento do sector privado, e o reforco da mobilizagdo
de receitas nacionais evitaram a crise financeira generalizada.
Em 2012, altura em que muitos paises mais desenvolvidos,
incluindo a Africa do Sul, ainda sofriam as consequéncias da
crise mundial, a economia do Lesoto registou um crescimento
de 6,5% e a conta orcamental reflectia um excedente (embora
0 crescimento tivesse estagnado em 2013). Os sucessos e
desafios do Lesoto oferecem importantes ensinamentos a

paises semelhantes.

Dependéncia da SACU: reconheceno a vulnerabilidade
do Lesoto.

BEmbora os acordos de comércio livre e as unides aduaneiras
possam aumentar o espaco fiscal, a crise global veio realgar o
potencial de perturbacdo fiscal associado a estas disposicGes.
Isto é particularmente pertinente quando o poder econdémico
entre as partes é altamente desequilibrado, como acontece
entre a Africa do Sul e o Lesoto.

As receitas da SACU tém-se revelado imprevisiveis, volateis

e pro-ciclicas, apresentando bons resultados durante as
retomas econdmicas e maus resultados durante as recessoes.
Para reduzir a dependéncia das fontes de receitas externas
vulneraveis aos choques, o Ministério das Finangas do Lesoto
centrou-se na diversificagdo da economia e no reforco da
cobranca de receitas internas. A diversificacdo da producdo e
das exportagSes foi ainda mais critica em resposta a contrac¢do
do sector téxtil. No entanto, o Lesoto tem tido dificuldades em
revitalizar os seus sectores agricola e do turismo. A cobranga de
impostos nacionais e ndo nacionais melhorou, permitindo ao

Lesoto atingir um equilibrio fiscal mais forte.

Nas épocas de bonanga, ha que conter a despesa
corrente.

O Ministério das Financas reconheceu que as receitas durante
os periodos de crescimento econdmico, tanto de fontes
internas como externas, devem ser usadas para aumentar
as reservas e financiar as actividades de investimento que
promovem o crescimento. Em 2008, o Lesoto manifestou o seu
compromisso para limitar o aumento das despesas correntes,
particularmente a massa salarial. O Ministério das Finangas
recomendou igualmente que a componente ndo essencial das
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receitas da SACU fosse destinada apenas a despesas de capital.
O objectivo era proteger os servicos publicos financiados por
despesas correntes da futura exposi¢do a choques externos.

No rescaldo da crise, o Ministério das Finangas usou estruturas
politicas existentes, incluindo o Parlamento, como instituicdo
representativa do povo basotho, para comunicar a importéncia
de permanecer dentro dos limites maximos de despesas e de
cortar as despesas correntes. Estas medidas foram salientadas
como sendo necessarias para manter os depdsitos a um nivel
adequado e para limitar o défice. Esta estratégia assegurou que,
guando as receitas diminuiram, houve uma maior aceitagdo dos
limites de gastos pelo publico e funcionarios publicos.

Apesar destes esforgos, a massa salarial do Lesoto como
percentagem do PIB continua a ser a mais elevada na Africa
Subsariana. Este facto demonstra que os planos para mitigar
ou responder a crises sdo muitas vezes frustrados por pressGes
socio-politicas. Embora o governo tenha envidado um grande
esforco para negociar e comunicar, conforme assinalado por
Motena Tsolo do Ministério das Financas, tem-se revelado
particularmente dificil responder a questdo da despesa salarial.
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Aproveitar as receitas excepcionais para criar reservas.

A crise salientou a importancia de manter niveis adequados
de reservas internacionais, cobertura de importagdes e
“almofadas”. Os paises com elavadas reservas foram menos
afectados pela crise financeira e enfrentaram menos problemas
a nivel de balanga de pagamentos.

Desde a crise, o Lesoto constituiu reservas substanciais com vista
a manter a estabilidade macroecondmica e a atenuar futuras
crises de receitas. O Lesoto registou 6,1 meses de cobertura de
importagdes em 2013, comparado com 4,7 meses em 2012. Este
aumento foi apoiado pelo crescimento das receitas da SACU e
pela diminuicdo da despesa publica. Estas reservas, juntamente
com as “almofadas” fiscais, deverdo permitir um ajustamento
aos choques a mais longo prazo, incluindo a contracgdo
constante das receitas da SACU.

A reforma é um processo continuo.

Persiste a importancia de reduzir a dependéncia da SACU — as
receitas da SACU continuam a descer, prevendo-se que grande
parte dessa queda seja sustentada. Embora a férmula das
receitas da SACU proporcionem ao Botswana, Lesoto, Namibia
e Suazilandia receitas superiores as que tecnicamente lhes sdo
devidas, isso deu origem a uma relagdo volatil, imprevisivel e
dependente entre estes paises e a Africa do Sul. E fundamental
que o Lesoto continue a reforgar as fontes independentes de
receitas e os seus regimes fiscais.
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GESTAO DOS PROBLEMAS ORGAMENTAIS DA NIGERIA DEVIDO A QUEDA DOS PREGOS DO PETROLED

‘ ‘ A combinagdo de

volumes de produgdo
mais baixos causados por
perturbagdes na produgdo
petrolifera e uma queda
significativa dos precos
do petroleo internacionais
criaram um choque

dependente das receitas petroliferas, e as flutuagdes na produgdo e
no prego do petréleo exerceram uma pressao consideravel no fisco.

As receitas petroliferas do GFN diminuiram em 2015 e 2016 devido
ao acentuado declinio do prego do petrdleo e concomitante
diminuicdo da produgdo petrolifera.

O prego global do petréleo desceu de 110 ddlares por barril em
Janeiro de 2014 para 29 ddlares por barril em Janeiro de 2016. Esta
diminui¢do dramatica dos pregos resultou do excesso de oferta de
petréleo associada a um abrandamento econdmico nos mercados
emergenteseaumareducdodasimportacdes de petréleonos Estados
Unidos. De um valor maximo

de 2.5 milhdes de barris por

substancial para o pais,

que sempre tinha

dependido das receitas

petroliferas.

— Ben Akabueze

(Ministério das Finang¢as da Nigéria)

QUEDA DO PRECO DOS PRODUTOS DE
BASE: REDUCAO DA MARGEM DE
MANOBRA ORCAMENTAL NA NIGERIA.

Os paises dependentes de recursos sdo particularmente vulneraveis

aos choques macroecondmicos, sobretudo os resultantes de
flutuagGes nos pregos dos produtos de base. A Republica Federal
da Nigéria, com uma capacidade maxima de produgdo de petréleo
bruto de 2.5 milhdes de barris por dia, assume a posi¢cdo de maior
produtor de petréleo em Africa e o sexto maior pais produtor
de petréleo do mundo. A economia nigeriana esta fortemente

dia em 2013, a producdo de
petréleo nigeriano caiu para
1.4 milhGes de barris por
dia durante 2016. Este facto
deveu-se ndo a situagdo do
mercado internacional, mas
ao vandalismo do oleoduto
e ao roubo de petréleo pelos
militantes Vingadores do Delta

do Niger.

. GESTAO DAS PRESSOES ORGAMENTAIS - PUBLICAGAO DA CONFERENCIA DA CABRI DE 2017
54



5: QUANDO A BOLSA ESTA MAIS VAZIA - GESTAD DO IMPACTO ORGAMENTAL DOS CHOQUES MACRO-ORGAMENTAIS

As redugBes concomitantes do preco do petréleo e da produgdo  FIGURA 1: RECEITAS PETROLIFERAS NA NIGERIA FIGURA 2: C}ONTRIBUICAO DO GFN PARA A
levaram a uma queda de 63% das receitas petroliferas na RECEITA PUBLICA 2014-2016

Nigéria entre 2014 e 2016 em nairas (esta queda é ainda mais

considerdvel quando se considera a desvalorizagdo do naira).
2.5

Apesar do aumento de receitas fiscais ndo provenientes do 5
petrdleo neste periodo, esta situagdo teve um importante
impacto na economia nigeriana: na década até 2014, as receitas " 2 " 4
petroliferas representavam 70% das receitas totais do GFN.** A é é
diminuicdo das receitas petroliferas, a escassez de divisas, e a < 15 <
restricdo dos insumos importados para a indUstria transformadora E 5 3
e a agroindustria contribuiram para uma reducgdo drastica do PIB (a] (a]
nigeriano. A economia nigeriana, que cresceu a uma taxa média g 1 g 2
1 1

anual de 7% entre 2004 e 2014, cresceu 3% em 2015 e contraiu o ]

9 o @
1.5% em 2016. = 0.5 - 1
Tal como se vé na Figura 1, o abrandamento econdémico também 0

. . ) 0
afectou negativamente a cobranga de receitas, e a receita real 2012 2013 2014 2015 2016 o1 So1s 016
ficou aquém da receita projectada desde 2014. Em Setembro de
2016, a receita era 25% inferior as projec¢des pro-rata.
I Afectado 0 Real
Fonte: Autoridades nigerianas Fonte: Autoridades nigerianas

4 Esta dependéncia é ainda mais acentuada em termos das receitas em divisas, uma vez que o petréleo representa cerca de 95% das divisas.
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O impacto da crise poderia ter sido menos severo se o GFN
tivesse conseguido recorrer ao seu fundo de estabilizagdo.

A Nigéria mantém este fundo para proteger a economia das CAIXA 5 FUNDOS DE ESTAB".'ACAO

flutuagGes de preco e producdo de petrdleo. Em 2009, quando
o prego do petrdleo desceu, a Nigéria tinha 20 mil milhdes de Os fundos soberanos funcionam como “almofada” fiscal contra os choques econémicos, como a queda do preco

ddlares americanos na sua conta de excedente do petréleo bruto . . . . . .
do petréleo. As economias dependentes do petrdleo financeiam os seus fundos soberanos com os impostos sobre

(ver Caixa 5), que detém os resultados excedentdrios derivados , , . . . L
) A ) vendas de petréleo e gas, o que confere estabilidade a longo prazo e permite a diversificagdo de recursos.

do petrdleo. O GFN pode, por conseguinte, recorrer a este fundo

de estabilizacdo durante o periodo de diminuicdo das receitas

, S . p 9 A Nigéria tem sentido dificuldade em aumentar o seu fundo soberano, com governadores do Estado a citar a falta
petroliferas. Em 2014, no inicio da actual crise, a “almofada

de justificagdo juridica para os mecanismos de poupanca existentes, incluindo os fundos soberanos e a conta de

fiscal era muito inferior, com apenas 4.11 mil milhdes de dodlares
americanos na conta. Sem esta “almofada”, a contracgdo de excedente do petroleo bruto.
receitas associada a crise petrolifera teve como consequéncia
um aumento do défice orcamental para 2,5% do PIB‘ em 2016 Fonte: BudgIT (2014) Falling oil prices: An opportunity for reforms
(ver Figura 2). A reducdo de receitas petroliferas também levou

as autoridades a reduzirem as transferéncias para esta conta

em 93% em 2015, perdendo assim a oportunidade de suavizar o
impacto durante o periodo de declinio.*

4 Este valor mantém-se dentro do limiar de 3% do PIB estipulado na Lei de Responsabilidade Fiscal de 2007.
47 Ibid.
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A RESPOSTA DO GFN A QUEDA DAS RECEITAS
PETROLIFERAS TEM SIDO INTROSPECTIVA E
CENTRADA EM MEDIDAS LOCAIS

O GFN aplicou controlos das despesas e ousadas reformas

estruturais das infra-estruturas e servicos publicos. Centrou-se
igualmente na melhoria da gestdo dos recursos e na identificacdo
de novas fontes de receitas a fim de reduzir o défice orcamental
e aumentar as reservas.

E necessdrio um pacote coerente e credivel de medidas
econdmicas sustentaveis para uma inflexdo econémica.

— Ben Akabueze, Director - Geral do Gabinete do Or¢camento da
Republica Federal da Nigéria.

Cortes e aumentos nas despesas

Uma forte pressdo sobre o fisco nigeriano obrigou o GFN
a aplicar uma série de cortes nas despesas a curto prazo,
especialmente no que diz respeito as afectagGes de capital, em
2014. Na elaboragdo do orgamento de 2015, o plano formulado
pelo governo consistiu em limitar o crescimento das despesas
correntes tal como indicado no Documento sobre o Quadro
Orcamental e a Estratégia Orcamental para 2015-2017. A
crise petrolifera e as eternas exigéncias de aumentos salariais
limitaram estes esforgos, e as despesas correntes aumentaram
a custa das despesas de capital.

O Orgamento de 2016, o primeiro a ser elaborado sob a lideranca
do Presidente Muhammadu Buhari, era substancialmente

diferente do Orgamento de 2015 no que diz respeito a
distribuicdo das receitas correntes e de capital. Adoptou um
modelo de despesas contraciclico, reduzindo as despesas
para deixar margem para niveis de despesas de capital mais
elevados. Entre Junho e Outubro de 2016, 753,6 mil milhdes
de nairas nigerianas foram disponibilizados para despesas de
capital, uma das disponibilizaces de capital mais elevadas
na historia recente do pais. O transporte, obras, energia e
habitacdo, agricultura, e defesa foram os maiores beneficidrios
desta afectacdo mais elevada de capital.
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O Orgamento de 2016 também procurou restringir os custos
correntes ao limitar os custos de viagens, reduzir os subsidios
dos membros dos conselhos, e eliminar milhares de funcionarios
fantasma. Prevé-se que estes esforcos resultem em poupancas
anuais de quase 180 mil milhdes de nairas nigerianas, valor que
serd desviado para areas prioritarias, como a saude, defesa e
educacdo.

Controlos das despesas e dos movimentos de
disponibilidades liquidas para promover a eficiéncia
dos gastos

Foi criada uma Unidade para a Eficiéncia junto do Ministério
das Finangas para analisar o perfil e o padrdo de despesas do
GFN. A Unidade tem como missdo trabalhar com os ministérios,
departamentos e agéncias no sentido de introduzir os processos
e procedimentos que garantam que as receitas sdo utilizadas de
forma eficiente, traduzindo-se numa boa relagdo custo-beneficio
e em poupangas.

Esta iniciativa é complementada pelo uso sustentado da conta
Unica do Tesouro para monitorizar as actividades financeiras dos
900 ministérios, departamentos e agéncias da Nigéria.

A conta Unica do Tesouro, que consolida as contas publicas, foi
implementada a nivel federal desde 2015, estando actualmente

a ser aplicada nos diferentes estados. Fornece uma panordamica
consolidada das contas publicas e os seus proponentes consideram-
na eficaz na promogdo da transparéncia e na disponibilizacdo
de conhecimentos sobre a liquidez do Estado, facto que podera
limitar empréstimos desnecessarios. No entanto, as contas Unicas
do Tesouro ndo estdo isentas de riscos. Embora possam reduzir
as necessidades de financiamento durante o ano, ndo eliminam
a corrupgdo e podem ainda aumentar a burocracia e atrasar o
pagamento dos fundos.

Melhor gestdo da cobranca de receitas

Em resposta ao choque petrolifero, o GFN reconheceu a importdncia
de diversificar os seus recursos e de reduzir as fugas de receitas. O
GFN estd empenhado em aumentar as receitas dos sectores nao
petroliferos.

Este objectivo sera alcancado através de um maior cumprimento das
obrigagGes fiscais mediante a realizagdo de auditorias as declaragoes
dos contribuintes a fim de identificar registos deficientes, do
envolvimento com contribuintes que ndo respeitam a lei, e da
aplicagdo das regras fiscais. O alargamento da base tributaria sera
alcangado aumentando o registo de empresas informais e formais
e criando um ambiente propicio a pequenas e médias empresas.
Serd dada importancia ao aumento das taxas tributarias de valor
acrescentado e da cobertura dos produtos sujeitos ao IVA.
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O GFN reduzira as fugas de receitas combatendo a adulteragdo das
facturas comerciais destinadas a alfdndega e introduzindo um Unico
ponto para facturas para aumentar a eficiéncia. A adopg¢do de um
Unico ponto para facturas tornard os portos nigerianos competitivos
na rede comercial internacional e reduzira a corrupgao.

O GFN tem igualmente orientado os seus esforgos para as receitas
geradas de forma independente (receitas arrecadadas por entidades
publicas). Também registou uma trajectéria ascendente das entradas
no que toca as receitas geradas de forma independente, apesar de
fugas continuas e ocorréncias de ndo pagamentos de remessas.

Expansdo das infra-estruturas energéticas e
estabilizagao da produgao petrolifera

O GFN esta a trabalhar no sentido de expandir as infra-estruturas e
capacidades do sector energético, medida que é fundamental para
aumentar a producdo petrolifera, factor que, em relagdo ao preco
do petréleo determinado externamente, estd sob o controlo das
autoridades. O regime do Presidente Buhari opds-se inicialmente a
negociacdo com os Vingadores do Delta do Niger, responsaveis por
grande parte da instabilidade verificada na produgdo petrolifera do
pais. Desde entdo, o GFN comprometeu-se a trabalhar com a regido
do Delta do Niger com o propdsito de limitar os danos as infra-
estruturas e estabilizar a producdo petrolifera. Tal objectivo sera
alcangado através de programas de incentivos, postos de trabalho e
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investimento. O Presidente Buhari concordou manter o Programa
de Amnistia Presidencial para a regido do Delta do Niger, segundo
o qual o governo oferece formacgao profissional a bolsas a antigos
militantes.*

O governo definiu como objectivo refinar localmente os produtos
derivados do petréleo a fim de incentivar a autossuficiéncia.
Foram elaborados planos para reduzir as importagSes de produtos
derivados do petréleo em 60% até ao final de 2018. O GFN tenciona
estabelecer mais refinarias modulares — refinarias constituidas
por partes facilmente fabricadas e mdveis — para aumentar a
capacidade local, reduzir as importacdes e empregar os individuos
envolvidos na refinagdo. Foram criados incentivos para as pessoas
que pretendam empenhar-se na refinagdo local, que incluem
requisitos menos rigorosos do que os exigidos no processo de
licenciamento convencional, independéncia para vender produtos
no mercado a precos determinados pelo mercado, e auséncia de
interferéncia do governo nas operagdes diarias.

O subsidio de combustivel foi removido em 2016 com vista a
minorar situa¢des de caréncia de combustivel e reduzir a corrupgao,
permitindo assim que as poupancgas sejam direccionadas para
sectores prioritdrios. Foi também visto como outro incentivo para
os investidores construirem refinarias de petréleo na Nigéria.
Em 2012, uma tentativa para remover o subsidio provocou

violentos protestos em todo o pais e o restabelecimento do
subsidio. A remogdo do subsidio em 2016 foi controversa devido
as implicagdes do subsidio a favor dos pobres. Contudo, durante
a crise petrolifera mais recente, houve uma maior aceitagdo da
necessidade da remocdo do subsidio para reduzir as situagGes de
caréncia de petréleo.

O Orgamento de 2017 também excluiu os pedidos de fundos de
joint ventures no sector do petrdleo e gas. As joint ventures entre o
GFN, representado pela Nigerian National Petroleum Corporation,
e os operadores privados permitiram ao GFN partilhar os riscos
e custos financeiros e de exploracdo. No entanto, quando os
operadores solicitaram fundos ao GFN, estes ndo foram concedidos,
situacdo que limitou o crescimento do sector do petréleo e gés do
pais e levou a uma acumulagdo de pagamentos em atraso e custos
crescentes do servico da divida. Parte do acordo que exclui os
pedidos de fundos de joint ventures estipula que os pagamentos
em atraso serdo pagos em cinco anos através de receitas de
producdo adicionais. O acordo deveria permitir a recuperagdo dos
custos uma vez que a Nigerian National Petroleum Corporation
continuard a receber royalties, impostos e lucros provenientes da
sua participacdo na producdo de petréleo em joint ventures.

Promover a
prosperidade nacional e
uma economia eficiente,

dindmica e autossuficiente
com o objectivo de
assegurar o maximo bem-
estar, liberdade e felicidade
de todos os cidaddos com
base na justica social e
na igualdade de condicéo

e oportunidade. ’ ,

— Ben Akabueze,
Director - Geral do Gabinete
do Or¢camento da Republica

Federal da Nigéria.

“ A Mustapha (2016) “Oiling Amnesty Programme: Stamping out any form of unrest in the Niger Delta”, Vanguard, https://www.vanguardngr.com.
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Diversificacdo da economia nigeriana

O governo nigeriano estd empenhado em diversificar a economia
para promover a retoma e construir uma economia dinamica
e autossuficiente que continue a crescer sem as receitas do
petréleo. Os esforcos de diversificacdo serdo igualmente
importantes para a criagdo de empregos fora do sector do

petroleo e gas.

Foram iniciadas campanhas relativas ao Plano de Relangamento
e Crescimento Econdmicos e Fabricado na Nigéria com a
intencdo de promover a agricultura e industria e desenvolver
pequenas empresas locais. Juntamente com o Plano Nacional
de Revolucdo Industrial, estas campanhas procuram reorientar
a produgdo e o consumo dos bens e servicos importados para
os locais. Estes esforgos serdo complementados pelo Conselho
Presidencial para a Viabilizagdo de Empresas, presidido pelo
Vice-Presidente, Conselho esse que foi incumbido de facilitar as
actividades das empresas na Nigéria e torna-las mais atraentes.*

O Orcamento de 2016 incluiu outras iniciativas para diversificar a
economia, incluindo a revitalizagdo e expansao da transformacgao
dos produtos agricolas, a estimulagdo do investimento no sector
dos minerais solidos, o aumento do investimento do sector
privado no turismo, o entretenimento e desporto, e a criagdo
de pdlos de inovagdo em alta tecnologia com vista a apoiar o
crescimento do sector digital e tecnoldgico.

Promover a prosperidade nacional e uma economia eficiente,
dindmica e autossuficiente com o objectivo de assegurar o mdximo
bem-estar, liberdade e felicidade de todos os cidaddos com base
na justica social e na igualdade de condicéo e oportunidade.

— Ben Akabueze, Director - Geral do Gabinete do Orgcamento da Republica Federal da Nigéria.

Aumentar o nivel de empréstimos, mas com maior eficacia
As receitas ainda ndo retornaram aos niveis anteriores a 2014. O
compromisso da Nigéria para com as despesas contraciclicas e o
investimento nas infra-estruturas exige, portanto, o aumento das
suas necessidades de financiamento. Com um racio divida publica/
PIB de 13,2%, a Nigéria dispde de espaco suficiente para aumentar
a contracgdo de empréstimos para cobrir o défice orcamental.

No ambito da estratégia de gestdo da divida do Ministério das
Financas Federal para 2016—2019, a divida interna e externa devera
aumentar. Esta estratégia de gestdo da divida tem o objectivo de
reequilibrar a carteira de divida publica através de mais empréstimos
contraidos no exterior e através da emissdo de obrigacdes para os
pagamentos em atraso aos empreiteiros. As fontes externas devem
incluir agéncias multilaterais, agéncias de crédito a exportacdo e,
possivelmente, o mercado das euro-obrigacdes. O GFN acredita
que os empréstimos contraidos no exterior sdo menos dispendiosos
e evitam o risco de exclusdo do sector privado. A volatilidade do
naira, todavia, indica que os custos com o servico da divida podem
estar sujeitos a riscos cambiais.

O gabinete de gestdo da divida também tenciona introduzir
produtos para diversificar a sua base de investidores para as
obrigacdes de Estado, traduzindo-se em custos de empréstimos
mais baratos e inclusdo financeira. Os novos instrumentos de
divida incluem obrigacdes de retalho, obrigagdes indexadas a
inflacdo e produtos Sukuk internos (obrigacgdes islamicas).

A estabilizacdo das finangas publicas subnacionais é outro
elemento fundamental dos planos do GFN para estimular a
economia. Em Junho de 2016, foi introduzido um programa de
apoio orgamental condicional, que oferecia 56 mil milhdes de
nairas nigerianas aos governos estaduais para darem resposta
as suas insuficiéncias de financiamento. Para participarem, os
governos estaduais tinham de subscrever certas reformas fiscais
centradas nas questBes da transparéncia, responsabilizacdo e
eficiéncia. Trinta estados receberam resgates financeiros até
Maio de 2016, enquanto 35 se candidataram a empréstimos
apoiados pela Conta de Excedente do Petréleo Bruto.*

49 Ministro das Finangas (2017) Discurso sobre o Orcamento de 2017.
0 Ibid.
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ILACOES COLHIDAS PARA PAISES DEPENDENTES
DOS PRODUTOS DE BASE SEMELHANTES A
NIGERIA

0 fisco nigeriano ainda n3o se recompds da crise petrolifera. E, pois,
dificil avaliar o impacto de todas as medidas de resposta. Contudo,
esta seccdo incide nas principais caracteristicas da resposta da
Nigéria a crise, conforme discutido na Conferéncia da CABRI. Oferece
ensinamentos extraidos destas respostas que poderdo ser uteis
a paises que enfrentam pressGes semelhantes. Inclui uma breve
discussdo da resposta do Chade as receitas decrescentes do petroleo
para identificar ensinamentos comuns.

Equilibrio das prioridades de curto e longo prazo

A resposta imediata do GFN a crise foi o corte de despesas de capital,
o que reflecte os equilibrios de curto prazo por comparagdo aos de
longo prazo que os governos devem considerar quando respondem
a pressOes fiscais. Embora fosse necessdrio reduzir os gastos a curto
prazo, o GFN reconheceu que cortar nas despesas de capital agravaria
as perspectivas de recuperagdo do pais quer a curto quer a longo prazo.
Por conseguinte, o Orgamento de 2016 atribuiu uma parte maior para
as despesas de capital. No entanto, o défice foi financiado pelo aumento
do endividamento.

E fundamental que os governos reconhecam que os produtos de base,
incluindo o petrdleo, podem ndo voltar a atingir os niveis anteriores e
que esta reducdo das receitas pode tornar-se permanente. Quando
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a reducdo de receitas se torna a nova normalidade, a priorizacdo  Tal como acontece com o Chade, a Nigéria (ver a Caixa 6) implementou medidas tenham um efeito benéfico a médio prazo, os cortes a curto
de solugBes a curto prazo pode simplesmente traduzir-se em  cortes nas despesas correntes a curto prazo e ainda uma série de  prazo podem acarretar custos elevados, incluindo o agravamento da
maior retrocesso. medidas para assegurar a eficacia das despesas. Embora essas  situacdo dificil dos pobres e a destabilizacdo das economias.

CAIXA 6

IMPACTO DO CHOQUE DO PETROLEO NO ESPACO ORGAMENTAL DO CHADE

O Chade comegou a produzir petréleo em 2003, contribuindo para um
aumento superior a 100% do rendimento per capita do pais na década
subsequente.

O Chade acumulou recursos publicos importantes com base nas suas
operacOes petroliferas, que langaram as bases para os esforcos de
desenvolvimento e inicio dos fundos de estabilizagdo e dos fundos para
as gerag@es futuras. O conflito civil que eclodiu em 2005 e 2008 levou as
autoridades a criar nova divisdo armada utilizando fundos de reserva. A
queda do prego do petréleo em 2014 e as ameacas a seguranca regional
desestabilizaram a economia do Chade e aumentaram a pressdo orcamental.
O crescimento do PIB abrandou para 1.8% em 2015 (comparado com o
crescimento de 6.9% em 2014), sendo os sectores dependentes da despesa
publica os mais afectados.

Em resposta a estes chogues macroecondémicos externos, o governo deu
inicio a cortes significativos nas despesas, levando a um aumento das
tensdes socio-politicas. Estes cortes incluiram: redugdo dos subsidios

delegacBes regionais; e reducdo da dimensdo dos organigramas dos
ministérios e instituicdes.

Visando uma maior racionalizagdo da despesa, foram propostos orgamentos
rectificativos em 2016 para agrupar toda a despesa corrente no Ministério
das Finangas e todas a despesa de capital nos municipios. Isto ndo teve o
resultado previsto. Uma tentativa de introduzir um fundo de poupangas
também fracassou porque as receitas foram inferiores ao previsto. As
autoridades redobraram os esforgos no sentido de diversificar a economia e
introduzir mais financiamento nacional e concessional.

Para aumentar as receitas tributarias, as autoridades estdo a ponderar
aumentar a taxa de impostos para produtos nao petroliferos acima dos 9%
(a taxa em vigor é de 8%, muito abaixo da norma aplicada na Comunidade
Econdmica e Monetéria da Africa Central de 18%). Serdo introduzidas
medidas para melhorar a cobranca de impostos, a saber: actualizagdo do
Codigo Tributario para melhorar a transparéncia tributaria e aumentar a
produtividade; melhorar o controlo, a recuperagdo e a operacionalizacdo

dos funcionarios publicos em 50%; auditoria dos intervenientes estatais, dos sistemas  dos reembolsos do imposto sobre o valor acrescentado; redugdo gradual das isencgdes fiscais; e
de pagamentos e projectos; redugdo da frota de viaturas do Estado; restruturagdo das  recuperagdo sistematica dos impostos em atraso.
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A comunicagdo entre o governo central e os agentes
politicos e econdmicos é crucial para o sucesso das
estratégias de resposta

O apoio politico ao fundo de estabilizagdo na Nigéria registou
uma queda, restringindo a capacidade do GFN de utilizar
politicas contraciclicas para limitar o impacto orcamental das
crises. Na Nigéria, continua a ser indispensavel sublinhar a
importancia das medidas de mitigacdo e sensibilizar ministérios,
departamentos, agéncias e autoridades estatais para a dimensdo
dos condicionalismos fiscais do governo central.

Uma estratégia bem-sucedida para dar resposta a qualquer
pressdo orgcamental exige que o governo central comunique
claramente ao publico e agentes econdmicos os riscos a longo
prazo de ndo ter em vigor medidas de mitigagdo e de ndo
responder de forma concertada.

Importancia da diversificacdao das fontes de receitas

A dependéncia de longa data da Nigéria das exportacOes
petroliferas agravou o impacto or¢camental da crise petrolifera
internacional.

Assim sendo, o GFN estd empenhado em

diversificar a economia através de uma industrializacdo
avancada e do aumento da produtividade e do investimento nos
sectores agricola e de minerais sélidos. O GFN acredita que o
investimento estrangeiro e nacional é fundamental para alcangar
a diversificagdo e iniciou uma campanha direccionada visando
atrair investidores e fomentar a confianga do mercado. O sucesso
destes esforgos de diversificagdo provavelmente ird determinar
quando vai recuperar a economia e como vao ser ultrapassados

futuros choques petroliferos.

Através do desenvolvimento da indUstria, foi também prosseguida
a diversificagdo com politicas mais proteccionistas. Ndo é claro
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se esta estratégia foi eficaz na reducdo da pressdo fiscal. As
restricdes a importacdo de medicamentos, mobilidrio e produtos
alimentares tém sido alvo de resisténcia interna. Os fabricantes
alegam que estas politicas limitam o seu acesso a matérias-primas
e reprimem a produtividade.

Além de fazer face aos efeitos do choque de pregos dos produtos de
base, torna-se necessario que os paises compreendam se as suas
intervengOes ddo efectivamenterespostaasfragilidades subjacentes
que os tornaram vulnerdveis a crise. As estratégias de resposta
devem ser sujeitas a decisdes politicas e ajustamentos enérgicos, a
medida que se verifica o que funcionou e onde resultaram os efeitos
inesperados. Embora as politicas proteccionistas tenham muitas
desvantagens, a diversificagdo econdmica em paises dependentes
de recursos é essencial se a queda de pregos dos produtos de base
se tornar a nova normalidade.
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