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A CONFERENCIA

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

financiamento dos servigos publicos.

As pressdes orcamentais sdo uma consequéncia inevitavel
da afectacdo de recursos escassos entre necessidades
sociais potencialmente ilimitadas. Os ministérios das
finangas lidam rotineiramente com pressdes orcamentais
durante a preparagdo e aprovacdao dos orgamentos
publicos, bem como com a gestdo dos desvios normais
das receitas e despesas previstas durante o ano. Os paises
com instituicGes orcamentais mais fortes apresentam uma
maior capacidade para gerir essa pressdao orcamental
continua do que os paises com sistemas mais fracos -
ouU seja, caracterizados por processos orgcamentais 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 institui¢des
orcamentais fortes necessarias para melhor geri-las. Antes,
aquestdofundamental paraa Conferénciada CABRIde 2017

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

As sessBGes foram estruturadas de modo a permitir que
0s técnicos superiores do orcamento reflectissem sobre
as pressdes orcamentais 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 contribuicdes 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 macroeconémicos nas receitas dos

paises; e como gerir as solicitacdes orcamentais avultadas
acumuladas ao longo dos anos.

Um quarto conjunto de pressdes - as pressées resultantes
da realizagdo de passivos contingentes extraorgamentais -
foi discutido como caso ficticio de um programa de ajuda
avultada a uma companhia publica de abastecimento
de agua. Os participantes tiveram que identificar como
reagiriam e discutir se o caso se reflectia nas experiéncias
dos seus paises.

Estas sessGes substanciais foram precedidas por uma
mesa redonda introdutdria que abordou as razbes que
levam muitos paises africanos a sofrer vulnerabilidades
a pressdes orcamentais e a importancia 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 no sitio web da CABRI.
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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 histédria recente da Libéria foi dominada por 14 anos de conflito
civil, deixando no seu rasto infra-estruturas fragilizadas (a saber
instalagdes de salde precdrias), taxas elevadas de pobreza e
deslocamento interno. O governo eleito democraticamente
apos 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 salde no pais careciam
dos insumos necessarios para oferecer os mais basicos 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 precos 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 econdmica aumentou a receita publica e permitiu
ao governo investir em projectos de infraestrutura.

*Ibid.

Embora esses investimentos tdo necessarios tenham estimulado
0 crescimento economico, 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 reabilitagdo dos hospitais danificados durante
o conflito civil e, mais importante ainda, produzir energia em
quantidade suficiente e fidvel em todo o pais. O sector privado, os
servicos de saude publica e as instalagdes 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 prevencdo e controlo de infecgdes. As
instalagdes tinham pouco ou nenhum equipamento de protecgao
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 condices 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 salde foram

° Organizag¢do Mundial da Saude (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/.

® Ibid.
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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 implicagdes para a receita publica e
as exigéncias de despesa, como geriu o governo liberiano a crise?’

ESTRATEGIA 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
situagdo. O grupo de trabalho integrou representantes do sector
de saude e das forgas nacionais de protec¢do, 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.
e Recolher obrigatério das 21h00 até as 06h00.
e Introducgdo do rastreio obrigatério das pessoas ao
entrar e sair do pais.
e As comunidades afectadas pelo Ebola foram colocadas
em guarentena.
o Acremacio de pessoas que falecerem de Ebola foi
tornada obrigatdria 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 econdémico 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?

7 Ibid.

& Ministry of Finance and Development Planning (2014) The government of Liberia and development partners’ contributions in response to the Ebola crisis.
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O PAPEL DO MINISTERIO DAS FINANCAS NA
GESTAO DA CRISE

As maiores pressdes sobre o orcamento fizeram-se sentir antes de
o Orcamento 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 orgamento previa o aumento das
dotagBes para as areas de saude, 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

emitiu uma ordem executiva a suprimir os direitos aduaneiros
sobre a importagdo 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 servigos diminuiu 8%. Como conseguiu o Ministério das Financas
e do Planeamento de Desenvolvimento manobrar neste espago
orcamental 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 instituicGes bancdrias antes de receber o
pagamento do Estado. Se todos os projectos fossem interrompidos,
o risco de os empreiteiros do Estado ndo pagarem as instituicGes
financeiras teria sido elevado: este factor foi considerado
importante para proteger a despesa em infra-estruturas. Em
simultaneo, o ministério reduziu a despesa operacional corrente
dos ministérios, agéncias e comissdes para apenas salarios, ao
pedir que os funcionarios publicos permanecessem em casa.
Os ministérios, agéncias e comissdes envolvidas nas accbes 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 governo liberiano
trabalhou com parceiros de desenvolvimento. A receita externa,
proveniente de subvengBes, 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 surto de Ebola.”® No auge da crise,
o Ministério das Financas 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 mutagdo.
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 comissdes 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.

? 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 Finangas e do Planeamento
de Desenvolvimento iniciou esse processo imediatamente apos a
Libéria ter sido declarada livre de Ebola em Junho de 2015. O Plano
de Estabilizacdo e Recuperacdo 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 vérias 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 servicos e industria, a
Libéria pretende aumentar a capacidade de produgdo e distribuicdo
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
economica para fortalecer a prestagdo de servicos e a resiliéncia
orcamental 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 situagdo 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
plblicas em 2014/15, foi reduzida em metade em 2015/16,
antes de a actividade econdmica atingir a plena recuperacéo, 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 mudancas no
mercado global. As mudancas 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
gue as pressGes orgcamentais num pais como a Libéria ndo
sdo apenas resultado de eventos externos discretos como um
surto de Ebola. A diversificagdo 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,
0 governo da Libéria comecgou a integrar esses trabalhadores nas
folhas de pagamento da fungdo publica. Emboraisto tenha agravado
a pressado Nos recursos ja escassos no curto prazo, a intencdo 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
saude 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 saide 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 tradicGes 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 administragdo da receita para promover
o cumprimento das leis tributarias.

e Reforgar a governacdo econdmica para garantir a
prestagdo de contas em matéria da aplicagdo dos
recursos publicos.

e Dar prioridade a despesa publica que promovesse
a eficiéncia na aplicagdo 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,
serd imperativo melhorar a coordenacdo com as autoridades
subnacionais e as redes existentes para preencher as lacunas a nivel
da prestagdo de servigos e enfrentar crises com maior prontiddo.

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 servigos de salde ndo afectam apenas a
satde. A crise do Ebola demonstrou que as fragilidades do sistema

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 coordenagdo 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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