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TRANSFORMAR é resultado de um processo interactivo de criagdo conjunta entre profissionais e
peritos da regido da Africa Austral e Oriental. Este manual foi elaborado com base na obra de Florian
Jurgense Krzysztof Hagemeier (OIT), e contou com a contribuicdo de Luis Frota e LucaPellerano (OIT).

Os editores das séries do curriculo TRANSFORMAR sao Luca Pellerano, Luis Frota e Nuno Cunha.
O processo contou com os participantes nos seminarios realizados no Quénia, Zémbia e Tanzania
que também teceram comentarios e contribui¢gbes importantes. Os conteldos do presente
manual ndo reflectem necessariamente a posigéo oficial das varias organizagdes que apoiam a
iniciativa TRANSFORMAR.

A TRANSFORMAR é um bem publico. Todos os materiais da serie TRANSFORMAR, incluindo
este manual, estdo registados sob licenca da Creative Commons — Attribution-NonCommercial-
ShareAlike 4.0 International.

Vocé pode:
Partilhar — Reproduzir e redistribuir o presente material sob qualquer meio ou formato
Adaptar - Derivar, transformar e usar como base (build upon)

Desde que respeite as seguintes condigdes:

Atribuir o devido crédito ao autor, indicar o link da licenca e indicar claramente caso tenha
alterado a informacéo contida no original.

Nao comercial - N&o usar este material para fins comerciais sem autorizagéo expressa do autor.

Compartilhamento igual — Em caso de derivacéo, transformacao ou uso como base, as
contribuicdes devem ser feitas nos termos da mesma licenca do material original.

Para ver uma cépia da licenga visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Para mais informagdes, vocé pode entrar em contacto com equipa da iniciativa TRANSFORMAR através
de: transform_socialprotection@ilo.org ou visite: <http://socialprotection.org/institutions/transform>.

Proposta de forma de citagao: Transform, (2017) “Financing and Financial management Systems - Manual for a Leadership and
Transformation Curriculum On Building and Managing Social Protection Floors in Africa”, disponivel em: <http://socialprotection.
org/institutions/transform>.

Versdo em lingua portuguesa produzida pela equipe de publicacdo do International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-IG).
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INTRODUCAO

Independentemente do tipo de programa, a gestdo é a base de qualquer regime de protecgao
social abrangente. O objectivo deste mddulo é fornecer uma apresentagédo concisa e de facil
compreensdo sobre os aspectos fundamentais do financiamento e da gestdo financeira da
protecgao social, com enfoque sobe regimes de protecgdo social “néo contributivos”.

O médulo abrange uma série de questdes importantes, que vao desde a questdo de acessibilidade
até a definicdo de determinantes do espaco fiscal, mobilizagdo de receitas, medi¢do dos custos
da protecgdo social no contexto das finangas publicas e do processo orgamental nacional,
monitoria e avaliagdo da despesa publica e questdes de gestdo financeira.

Embora a protecgédo social seja geralmente considerada como acessivel para todos os paises
em diferentes estagios de desenvolvimento e muitas vezes custe relativamente menos do
que outras despesas do governo, ela constitui um investimento monetério significativo para o
futuro de um pais. Para financiar a protecgdo social, recursos suficientes e sustentaveis devem
ser eficientemente mobilizados sem efeitos nocivos para a economia de um pais, assim como
administrados profissionalmente e distribuidos entre varias agéncias governamentais e privadas
de forma a garantir elevados niveis de responsabilizagdo e transparéncia.

A politica financeira e o processo orcamental sdo processos governamentais chave na
determinagédo das prioridades das despesas de um pais e, portanto, os intervenientes que visam
melhorar a protecgdo social necessitam de uma compreensao dos varios processos através dos
quais sdo tomadas decisdes de mobilizagao de receitas e de despesas e de quais canais existem
para influencia-las.

Mais especificamente, este moédulo sobre o financiamento da protecgéo social visa proporcionar:

e Capacidade para usar fontes de dados disponiveis para avaliar os custos de programas
de protecgéo social e sistemas globais de protecgao social.

e Compreensao das principais questdes relacionadas ao debate da acessibilidade
e sustentabilidade da protecgdo social e das relagdes entre a protecgéo social,
finangas publicas e economia.

e Capacidade para identificar os determinantes do espago fiscal para a proteccédo
social e as potenciais fontes de mobilizagéo de receitas.

e Compreensao dos factores determinantes da sustentabilidade actual e futura
da protecgdo social em relagdo a sua adequagéo.

e Compreensdo do processo orgamental publico, avaliagdo da despesa social publica e
or¢amentagao social.

e Compreensao da administragdo financeira da protecgao social.
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INTRODUCAO

Apos a conclusdo desta secgdo, o participante terad obtido:

e Capacidade para definir o ambito e analisar os niveis de despesas da protecgao social em qualquer momento.
¢ Capacidade de expandir a anélise para incluir mudangas ao longo do tempo e entre paises.

* Uma boa compreensao dos debates sobre acessibilidade da proteccao social.

* Uma visdo geral dos principais desafios de financiamento da protecgéo social a partir de diferentes fontes.

e Conhecimentos bésicos de ferramentas quantitativas a serem aplicadas para a gestdo financeira da seguranca social.

| FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




FINANCIAMENTO DA PROTECCAO
SOCIAL: VISAO GERAL

As questdes de concepgdo, adequagdo, custos, possiveis fontes de financiamento e acessibilidade
resultante e sustentabilidade financeira dos programas de protecgéo social individuais recentemente
planificados ndo devem ser discutidas de forma isolada da anélise de financiamento e desempenho
dos sistemas de protecgdo social ja existentes. Em vez disso, tém de ser avaliados tendo em conta:

¢ Os valores sociais, as normas e as preferéncias numa sociedade.
* As necessidades econdmicas e sociais de programas de despesas publicas alternativos.
e Asituagdo e as perspectivas do financiamento publico e da economia.

*  Os custos do regime planificado e as fontes do seu financiamento no préximo ciclo orgamental,
bem como os custos de longo prazo e financiamento sustentavel do regime planificado.

No caso de regimes “néo contributivos” de protecgao social, os registos de contribuigdo anteriores
ndo sdo uma das condi¢bes de elegibilidade necessaria para receber beneficios, e ndo ha receitas
provenientes das contribuigdes dos membros do regime (ou seus empregadores) que sdo garantidas
pela lei. Contudo, isso ndo significa que todos os regimes contributivos sdo auto-financiados.
Muitos deles séo subsidiados a partir das receitas gerais dos governos. Portanto, mesmo tendo a
proteccédo social ndo contributiva como um foco, ao analisar as fontes de financiamento potenciais
de tais regimes, ha necessidade de olhar como o sistema global de protecgdo social é financiado
e qual é o papel dos impostos e contribuigdes no financiamento global.

2.1 DEFINICAO DO FINANCIAMENTO
E DA DESPESA DE PROTECCAO SOCIAL

2.1.1  As classificagdes e definigbes estatisticas da protecgdo social

Cada pais geralmente desenvolve, para fins estatisticos, operacionais e de politica, a sua propria
defini¢do das areas politicas e fungdes e tipos de programas que sdo cobertos pela “proteccédo
social”. Para fins de comparagdes internacionais, a ONU adoptou a “Classificagdo das Fungdes



_J
I
MBUILDING
JAL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN mumm
EAFRICAN

FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL: VISAO GERAL

dos Governos” (COFOG), que discrimina as despesas publicas de acordo com a sua finalidade, independentemente da natureza
da unidade administrativa responsavel por essas despesas.” A protecgdo social no ambito da COFOG ¢ usada para cobrir as
seguintes sub-funcdes:

e Velhice

e Sobreviventes
e Familia e filhos
® Desemprego

e Habitacdo

e Exclusdo social ndo classificada noutra parte

A OIT, a OCDE, a Unido Europeia e o FMI adoptam defini¢gdes de proteccédo social e classificagdes de programas nas suas bases
de dados internacionais/financiamento de despesas, que tém como base a classificagdo geral da COGOF, mas com algumas
variagdes importantes. Por exemplo, a OIT, a Unido Europeia e a OCDE incluem despesas com cuidados de satide na sua
defini¢do e classificagdo das despesas com a proteccédo social. A OIT, de acordo com o seu mandato e seguindo a estrutura do
No. 102 da Convengéo, distingue também, como fun¢des separadas, acidentes de trabalho e maternidade.

Sob estas classificacdes, os beneficios destinados especificamente a grupos de pessoas carenciadas e vulneraveis néo séo
classificados como uma fungéo separada de protecgéo social, e as despesas com varios beneficios no dmbito destes programas devem,
portanto, ser classificadas sob as fun¢des listadas, dependendo dos objectivos especificos e grupos-alvo reais desses beneficios.

Os beneficios da protecgdo social geralmente assumem uma das trés formas basicas:

e Pagamentos em numerario a pessoas protegidas.

* Reembolsos de despesas incorridas por pessoas protegidas — como reembolso das despesas de satde pelo seguro de
salide, reembolso de despesas de funeral, reembolso parcial dos custos de habitaggo.

* Bens e servigos fornecidos directamente as pessoas protegidas — como cuidados de satide gratuitos ou senhas para alimentos.

Os dltimos dois tipos de servigos e beneficios — reembolsos e fornecimento directo de bens — muitas vezes sdo categorizados
como "beneficios em espécie” (em oposicdo a “beneficios pecuniarios”). Os beneficios, cujos elegiveis sdo apenas pessoas
(ou familias) com renda (ou meios disponiveis como renda e certos tipos de activos) abaixo de certo limite, sdo chamados
beneficios de renda ou sujeitos a condigdo de recursos. Os beneficios pecuniarios sdo montantes periddicos (pagos durante
todo o periodo em que o direito ao subsidio estiver em vigor, semanalmente, mensalmente ou trimestralmente) ou fixos.

1. Nos sistemas de contas nacionais, os beneficios da protec¢ao social sdo geralmente classificados como “beneficios sociais”. O Sistema das Nacées Unidas de
Contas Nacionais (SNA, 2008) é o conjunto padrao internacionalmente acordado de recomendagées sobre como compilar as medidas de actividade econémica.

O SNA descreve um conjunto coerente, consistente e integrado de contas macroeconémicas no dmbito de um conjunto de conceitos, definicées, classificages e
normas contabilisticas internacionalmente acordados. Recomenda o uso da COFOG para a anélise das financas puélicas. No &mbito da proteccdo social do SNA,
os beneficios sdo registados na distribuicdo secundaria de contas de resultado e categorizados como “beneficios sociais” fornecidos tanto através de seguro social
dos regimes de assisténcia social e definidos como: “Transferéncias correntes recebidas pelos agregados destinadas a satisfazer as necessidades que surgem como
resultado de determinados eventos ou circunsténcias, por exemplo, doenca, desemprego, aposentadoria, habitagcdo, educacéao ou situagao familiar”.

| FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
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FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL: VISAO GERAL

2.1.2  Financiamento da protecgao social: defini¢ces e requisitos de informagao chave

As financas dos regimes de protecgdo social individual e de sistemas de protecgdo social global devem ser monitorizadas
regularmente. A Recomendacgéo 202 da OIT sobre pisos nacionais de protecgdo social indica que os paises “devem monitorar o
progresso na implementagdo de pisos de protecgdo social e alcangar outros objectivos de estratégias nacionais de extenséo da
. Este acompanhamento deve incluir a medicao

|u

seguranga social através de mecanismos adequados definidos a nivel naciona
do desempenho das despesas sociais em termos de:

e Eficacia: desempenho geral no que diz respeito a resultados sociais (taxas de pobreza, desigualdade de renda,
estado de sautde, nutri¢do, coeséo social); desempenho distributivo — distribui¢do horizontal da cobertura e beneficios
(género, sector formal/informal, grupos identificados como vulneraveis) — e distribuicdo vertical (eficacia em alcangar
os mais pobres e reducdo da pobreza); desempenho administrativo (custos administrativos em relagao a despesa total;
custos de capital e de execugdo sobre os custos administrativos; eficiéncia das fungdes especificas, como sistemas de
registo e de pagamento, reclamagdes e prestagdo de servigos...).

e Cobertura: ambito — conjunto de riscos e necessidades cobertas (velhice e sobrevivéncia, invalidez, desemprego,
doenca e satde, maternidade, familia, bebés, criancas); nivel de (cobertura pessoal por sexo, idade,
mercado de trabalho ou status de educagdo); nivel de protecgéo (niveis de beneficios em comparagédo com as referéncias
nacionais de pobreza, salarios minimos, salarios de trabalhadores ndo qualificados, salarios médios).

e Despesas e financiamento: andlise estatistica dos custos e fontes de financiamento dos sistemas nacionais de protecgéo social.

Cada regime e pais deve, portanto, desenvolver um conjunto de indicadores para monitorizagdo das finangas de proteccgao
social e garantir que estatisticas de qualidade necessarias para calcular esses indicadores sejam produzidas oportunamente,
compilados e disponibilizados a todos os intervenientes.

Relativamente as despesas e financiamento da proteccéo social, aqueles que coordenam as politicas de protecgdo social
nacionais, bem como qualquer instituicdo que administra um regime de protecgédo social deve ter informagdes que permitam
responder as seguintes perguntas:

e Quem (pelo menos por idade e sexo) recebe beneficios e quanto?
e Quem paga (quais sdo as fontes de financiamento)?

e Quanto custa e quanto constitui o custo administrativo?

Para cumprir tais necessidades de informacdo em qualquer pais, as agéncias governamentais de coordenagéo das politicas de
proteccédo social devem, pelo menos, ser capazes de receber o seguinte das bases de dados de instituigdes de protecgdo social:

* Numero de beneficiarios por sexo e faixa etaria, por beneficio;

* Valor dos beneficios pagos por tipo de beneficio, por faixa etéria e sexo;

* Numero de beneficiarios/contribuintes por sexo e faixa etaria, por beneficio;
e Declaragdes de renda e despesas e extractos em formato padronizado.

A populagdo coberta num regime nao contributivo pode ser legalmente definida — neste caso os inquéritos nacionais irdo dizer
quantas pessoas sdo contadas em categorias especificas. Pode também ser definida por aquela que é efectivamente protegida em
comparagdo com um grupo legalmente coberto — os dados seriam, entéo, obtidos a partir de fontes administrativas. Estas duas
categorias de populacdes podem variar devido a défices financeiros ou de implementagéo (por exemplo, atrasos de desembolso).

As declaracées de rendimentos e despesas devem incluir os itens descritos na Tabela 1 (excluindo elementos contributivos
de seguranca social) e devem ser fornecidos pelo regime ou por grupo de regimes administrados por uma instituicdo se certos
elementos nao puderem ser atribuidos a regimes individuais. Quando uma instituicdo administra mais do que um regime, cada
um servindo uma fungéo diferente de protecgéo social, pode néo ser possivel separar os custos de administracéo ou fontes de
receitas e atribui-los a diferentes fun¢ées.

| FINANCIAMENTO DA PROTECGCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
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Tabela 1: Informacées necessérias para uma declaracéo financeira basica

TOTAL DAS DESPESAS DESPESAS COM BENEFICIOS + DESPESAS ADMINISTRATIVAS E OUTRAS DESPESAS

Transferéncia (em espécie e em dinheiro) fornecida a um individuo ou agregado familiar

Beneficio . .

com base num direito ou necessidade.

Quaisquer despesas de gestdo e administrativas incorridas pelo regime directamente
Despesas administrativas responsavel pela provisao de beneficios de protecgdo social, tais como salarios

ou custos relacionados com o funcionamento de um escritdrio.

Outras d Todas as despesas diversas, efectuadas pelos regimes de protecgao social, tais como juros
utras despesas .. . . - .
P sobre emprestimos, impostos sobre o rendimento e outros ndao reglstados em outra parte.

CONTRIBUICOES GERAIS DO GOVERNO (INCLUINDO IMPOSTOS COM AFECTACAO

TOTAL DAS RECEITAS ESPECIFICA + RECEITAS GERAIS) + APOIO AO ORCAMENTO POR DOADORES

Contribuicdo pelo governo para financiar o custo dos bens e servigos fornecidos pelo

Contribuicao geral ) . N .
governo para pessoas protegidas na forma de meios sujeitos a condigdo de recursos

do governo . . .

ou beneficios universais.
Impostos com Esta é uma subcategoria do supracitado. S&o taxas e impostos destinados especialmente
afectacdo especifica para financiar beneficios sociais especificos.

Apoio de doadores ao , . , . . . _ .
~ Nos paises onde isto é parte importante de qualquer beneficio ou apoio administrativo.
orcamento ou subvencdes

Juros sobre os rendimentos de depésitos, reivindicagdes de seguros e outras receitas

Outras receitas - .
néo classificadas em outra parte.

Fonte: Autores.

A disponibilidade de informac&o padronizada relativa a caracteristicas essenciais da politica destes diferentes programas — como
seus custos, fontes de financiamento, nimero de pessoas abrangidas, niveis, frequéncia e qualidade dos servicos prestados —
requer que estas instituicdes mantenham registos das actividades do programa, entradas, saidas e resultados de acordo com
orientacdes padronizadas (vide mais no Quadro 1).

A avaliagdo da cobertura, lacunas e impactos dos programas de protecgao/seguranca social e do seu sistema global requer,
além de informagbes de fontes administrativas, informag&es obtidas através de inquéritos domiciliares (por exemplo, inquéritos
sobre receitas e despesas/orcamento familiar e inquéritos sobre a forga de trabalho), incluindo as questdes sobre a cobertura
dos programas contributivos e ndo contributivos, informagdes sobre os destinatarios dos beneficios especificos existentes e
programas; natureza dos beneficios, periodicidade e quantidades/valores dos beneficios. Vide mais sobre o desenvolvimento
de sistemas de monitorizagdo eficazes de protecgédo social no Médulo M&A.

Na ONU, o organismo que se dedica a recolha e divulgacdo de estatisticas da seguranga social é a Organizagdo Internacional
do Trabalho (OIT). As estatisticas fornecidas pela OIT incluem o custo da segurancga social, a cobertura de protecgdo social,
a cobertura dos regimes de pensdes e as despesas da seguranga social plblica, entre outros.

] = -
n | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
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Os anexos do Relatério Mundial da OIT sobre Proteccdo Social incluem bases de dados, dados e indicadores e metodologia
de cobertura de protecgdo social e financiamento. Baseia-se principalmente no inquérito administrativo da OIT, que é baseado
no Inquérito de Seguranga Social. O WSPR mais recente esta disponivel em: <http://www.ilo.org/global/publications/books/
WCMS_604882/lang--en/index.htm>.

Quadro 1: Fontes internacionais de dados sobre despesas, cobertura e financiamento da protecgéo social

O ISS (Inquérito de Seguranga Social) da OIT é uma base de dados on-line que inclui dados sobre o financiamento,
cobertura e despesas da protecgédo social resultantes principalmente de registos administrativos e que atingiu um estagio
de completude que permite estimativas regionais e globais. Ele contém também informagdes estatutarias qualitativas
disponiveis a partir do ISSA (sobre parametros institucionais, cobertura e outras fontes).

A base de dados ASPIRE do Banco Mundial usa dados dos inquéritos aos agregados familiares de diversos paises sobre
0 acesso ao programa de protecgdo social para produzir indicadores chave de desempenho, bem como com o objectivo
de fornecer uma descrigdo detalhada dos instrumentos de inquérito (de 50 paises, a ser expandido para 70 em breve).
A ASPIRE esta actualmente a ser expandida para incluir dados de fontes administrativas.

A HelpAge mantém um inventario completo abrangente das pensdes sociais que estd disponivel em <http://www.
pension-watch.net>.

Existem outras bases de dados mais ou menos regularmente actualizados (isto é, contudo, parte do desafio) e bem
estabelecidas (mesmo a nivel regional): Eurostat ESSPROS da Unido Europeia (Sistema Integrado Europeu de Estatistica
de Protecgdo Social), OCDE, Base de Dados de Despesas Sociais (SOXC), FMI, Estatistica Financeira do Governo (GFS)
e o Indice de Proteccdo Social (SPI) do Banco Asiatico de Desenvolvimento, e a base de dados da Comissdo Econémica
para a América Latina (CEPAL).

Fonte: Autores.

Os programas de protecgdo/segurancga social em qualquer pais sdo geralmente implementados através de um grande
numero de diferentes programas de tamanhos variados e administrados por agéncias governamentais, organizagdes nao-
governamentais e entidades do sector privado. Ao preparar uma visdo geral do sistema de protecgdo social completo no pafs,
deve-se comegar com o inventario dos regimes (ou programas) de protecgdo social existentes. Um grupo de organizagdes
internacionais e agéncias de desenvolvimento desenvolveu uma metodologia de avaliacdes abrangentes de sistemas de
protecgdo social no ambito dos instrumentos de Avaliagdo Inter-agéncias da Protecgdo Social (ISPA):

O Instrumento de Diagnoéstico Central (CODI) estéa disponivel em: <http://ispatools.org/core-diagnostic-instrument/>.
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Quadro 2: Inventario parcial dos regimes de proteccao social — visdo geral dos principais programas
de proteccao social ndo contributiva no Gana

Tabela 2: Inventario de regimes nao contributivos no Gana

_ GARANTIAS DE PISOS DE PROTECGAO SOCIAL

Seguranca de

renda para criangas, | Seguranca de renda
facilitagdo do acesso | para pessoas em

a nutricdo, educacdo | idade activa

e cuidados

Seguranca de renda
para os idosos

Acesso aos cuidados
de salde essenciais

LEAP: 6rféos e criangas vulneraveis, pessoas com deficiéncia ou doentes crénicos, idosos

Transferéncias

de dinheiro Ghana Luxembourg Social Trust (GLST)

Fundo Nacional de Seguranca Social

Servicos abrangidos Uniformes escolares

Transferéncias pelo Regime Nacional
nao monetarias de Seguro de

Sadde (NHIS) Alimentacéo escolar

Cadernos

Subsidios aos combustiveis

Contribuicdes do Taxa de seguro de vida

Subsidios NHIS para criangas,
indigentes, idosos

Subvencéo de
capitagdo Programa de Electrificagdo de

Auto-ajuda (SHEP)
Subsidios de insumos agricolas
Programa Nacional

de Emprego
para Jovens (NYEP)

Transferéncia de
Inclusdo Social (SIT)

Programas ativos Programa de
de mercado de .

Obras Publicas
trabalho

de Mao-de-obra
Intensiva (LIPW)

Programa para
Empresas Locais e
Desenvolvimento
de Competéncias
(LESDEP)
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(continuacgéo)

Tabela 3: Gana — despesas do governo com os principais programas de proteccdo social ndo contributiva
(em milhées, GH, excepto quando indicado o contrario)

_ 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

NHIS (Isencédo Indigente) 0,1 0,7 1,9 6,1 4,6 6,1 24,6 16,5

Subvengdo de capitagao 12,9 12,9 10,7 15,0 23,5 23,8 23,9 24,6 25,8
. 9

10,0 10,0 8.2 28,0

Uniformes escolares

Cadernos

Refeicdes escolares 0 63,6 60,0 63,7 199,0
LEAP 12,0 12,0 10,0 30,0
NYEP/GYEEDA 227,3

LESDEP , 36,0 5
LIPW 1.1

Total Programas de proteccido
social (excluindo subvencées)

14,0 70,0 29,0 28,7

14,0 15,4 28,9 131,3 189,6 736,8 416,5

e Como uma percentagem
das receitas do governo, 0,6
excluindo subvencdes

e Como uma percentagem do PIB 0,1

e Como uma percentagem das
despesas com a pobreza

Fonte: OIT (2015), disponivel em: <http://www.social protection.org/gimi/gess/RessourcePDF.action?ressource.
ressourceld=50738>.
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2.2 ACESSIBILIDADE DA PROTECCAO SOCIAL

2.2.1  Quanto é que os paises gastam com a proteccdo social?

De acordo com as estimativas da OIT apresentadas nos Relatérios Mundiais de Seguranca Social/Protec¢do Social, em média, os
paises no mundo alocam 11 por cento dos seus respectivos produtos internos brutos & protecgdo social. O tamanho da populagéo
nos diferentes paises também pode ser usado como uma medida para calcular percentagens médias do PIB destinadas a
protecgdo social: neste caso, o resultado revela que para o residente “médio” em diferentes paises, apenas 8,4 por cento do PIB
do pais ¢ alocado como beneficio de protecgéo social na forma de dinheiro e em espécie.

Figura 1: Despesas publicas de protecg¢do social (populagdo ponderada)

= Menos de 5%
I Dos 5% até menos de 10%
M Dos 10% até menos de 15%
M A partir dos 15% para cima
1 Sem dados

Fonte: OIT, Relatério Mundial sobre Protecgédo Social (2017-2019).

Nota: O total das despesas com a protecgdo social é calculada como uma percentagem do PIB e exclui despesas publicas
relacionadas com a satide.

Figura 2: Despesas publicas de proteccdo social (populagcdo ponderada)

301 . ~ ,
B DESPESAS PUBLICAS DE PROTECCAO SOCIAL (EXCLUINDO A SAUDE)
25 1 B DESPESAS DE SAUDE PUBLICA
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% do PIB

Europa Europa América  América ClIs América  Médio Asia e Africa Total
Ocidental  Centrale = do Norte do Norte Latinae  Oriente Pacifico ~ Subsaariana
Oriental Caribe

Fonte: OIT, Relatério Mundial sobre Protecc¢éo Social (2010).
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Uma grande parte da protecgdo social em todos os lugares é proporcionada através de regimes contributivos e financiada
principalmente a partir de contribuigdes para a seguranga social. S6 recentemente é que regimes nao contributivos de maior
escala comegaram a se desenvolver em diferentes partes do mundo. Conforme os dados das bases de dados ASPIRE do Banco
Mundial mostram, na Africa Subsaariana, programas de protecgdo social ndo contributiva bem definidos (incluindo obras
publicas e programas de base comunitaria, mas excluindo os cuidados de satide) gastam em média 1,5% do PIB (globalmente,
nos paises de baixa renda—1,5% do PIB). No topo das listas — além de paises com grandes programas de resposta de emergéncia,
tais como o Suddo do Sul e Republica Centro Africana — pode-se constatar paises com sistemas de transferéncia de dinheiro
universais ou quase universais de maior escala — Lesoto, Africa do Sul, Mauricias e Namibia (Figura 3). Numa base per capita,
o nivel de despesas com assisténcia social em paises da Africa Subsaariana é significativamente abaixo da média global para a
grande maioria dos paises (Figura 4).

Figura 3: VariagGes das despesas liquidas de seguranca social nos paises e regiées: Africa
S30 Tomé e Principe
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Guiné-Bissau
Camardes
Republica do Congo
Madagascar
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Fonte: Situacdo das Redes de Seguranga, Banco Mundial (2018).
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Figura 4: Despesa absoluta anual com redes de seguranca social per capita nos paises, economias e regiées: Africa Subsaariana
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Fonte: Situacdo das Redes de Seguranga, Banco Mundial (2018).

Embora a assisténcia social seja financiada principalmente por fontes externas em vérios paises da regido, o nivel de financiamento
interno dos programas ndo contributivos aumentou significativamente durante as Ultimas décadas em varios paises, como
ilustrado na Figura 5 (por exemplo, na Zambia, em Mogambique, no Quénia e em Gana).
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Figura 5: Contribuicdo percentual dos governos nacionais para as transferéncias de dinheiro nos seus préprios paises
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Fonte: UK Independent Commission for Aid Impact (2017).
Nota: As linhas continuas representam dados das despesas reais; as linhas tracejadas representam compromissos com despesas.

Depois de alcancar um certo nivel de receitas fiscais, os paises podem exercer um grau significativo de discricdo na escolha
dos programas publicos a investir. Obviamente, esta discricdo nao significa que as escolhas séo faceis — ha sempre custos de
oportunidade subjacentes a qualquer decisdo e a planificacdo de despesas deve combinar o processo democrético, reflectindo
preferéncias sociais, com uma anélise de quantidades cuidadosa do custo social dos beneficios para as diferentes alternativas.
A Figura 6 mostra que independentemente do tamanho do governo, os paises tém uma escolha sobre a parte dos recursos
publicos que deve ser investida na protecgdo social; e que mesmo paises com um governo relativamente muito pequeno (como
expresso pela despesa do governo na ordem de 20 a 25 por cento do PIB) diferem significativamente nas suas decisdes sobre
a partilha dos recursos para o financiamento de programas de protecgdo social: um décimo, um quinto, um ter¢co ou mais da
metade. O Relatério de Redes de Seguranca (2018) conclui que “ndo ha nenhuma relagéo global entre o nivel de receitas de um
pais que gasta com a assisténcia social como uma percentagem do PIB".

Figura 6: Quota da protecgédo social na despesa do governo em relagdo ao tamanho do governo
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Fonte: Relatério Mundial sobre Protecg¢do Social (2010).
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2.2.2  Protecgdo social como custo e como um investimento

A OIT, Organizagdo Mundial da Satide e o Banco Mundial, apoiados por outras organizagdes, concordaram em promover a
protecgdo social universal, incluindo os cuidados de saide universal. O mais recente deste tipo de acordos internacionais é o
acordo sobre os Objectivos de Desenvolvimento Sustentavel. Uma das metas do Objectivo 1, que visa erradicar a pobreza em
todas as suas formas em todos os lugares até 2030 é: “Implementar sistemas e medidas de proteccdo social adequados a nivel
nacional para todos, incluindo os pisos, e alcangar até 2030 uma cobertura substancial das pessoas carenciadas e vulneraveis”.

Todavia, pelo menos até a data, apesar de todos os padrdes normativos acima e metas e objectivos acordados, uma maioria da
populagdo do mundo, em particular em Africa e Asia, carece ainda de cobertura dos sistemas de proteccéo social abrangentes.
Esta falta de cobertura, muitas vezes justificada com base na acessibilidade, pode sim ser justificada pela falta de espago politico
suficiente para a protecgéo social, e ndo pela falta de potencial para o seu financiamento — o chamado espaco fiscal.

A defesa de um argumento econémico para a transferéncia social requer a avaliacdo do custo/eficacia, bem como o
custo/beneficio tanto a curto como a longo prazos. A protec¢do social tem um impacto directo nos resultados sociais
e desenvolvimento humano, mas estd também relacionada com o desenvolvimento econdémico e, portanto, pode ser
caracterizada como um investimento econémico. A protecgdo social é cada vez mais vista como “uma fonte de resiliéncia em
tempos dificeis, como um suporte para o crescimento e produtividade nos momentos bons, e como um mecanismo geral para
a inclusdo socioeconémica” (Cherrier et al., 2013). Ha4 muito que pesquisas mostram (vide, por exemplo, o Relatério sobre o
Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial de 2005), que a pobreza é um risco para a seguranga e a falta de seguranga é um
obstéaculo ao clima de investimento. Sem regimes de transferéncias sociais basicos que promovam a satde, niveis adequados de
nutricdo e estabilidade social, um pais simplesmente ndo pode desbloquear o seu potencial produtivo.

Alderman e Yemtsov (2012) constataram trés principais canais através dos quais a proteccdo social pode apoiar o
crescimento econémico:

¢ A nivel individual — desenvolvimento e protecgao do capital humano e de outros bens produtivos, capacitagdo de
individuos carenciados para investir ou adoptar estratégias para a obtengdo de retornos maiores.

e Efeitos na economia local — aumento das infra-estruturas e activos comunitérios, repercusses positivas de beneficiarios
para nao beneficiarios.

¢ Nivel de economia global — actua como estabilizador da demanda agregada, aumenta a coeséo social e torna as reformas
que favorecam o crescimento politicamente mais viaveis.

As transferéncias ndo contributivas afectam directamente o consumo e o rendimento do agregado familiar. Além disso, essas
transferéncias também afectam o comportamento do agregado familiar, dado que a renda adicional — e, em particular, segura
- permite que as familias invistam na satide, educacéo e uma variedade de actividades produtivas. Os resultados em termos de
melhoria da saide e educagdo aumentam o capital humano e, portanto, a produtividade laboral.

Ademais, os investimentos produtivos aumentam o capital fisico através da criagdo e protecgdo de bens produtivos, bem como
reduzem a necessidade de depender de estratégias prejudiciais, tais como a venda de bens mais produtivos em tempo de crise.
As transferéncias podem também levar ao aumento da oferta de trabalho, resolvendo o problema da restricdo de crédito e
permitindo que os beneficidrios paguem os custos de transporte. Além dos efeitos de nivel individual, as transferéncias sociais tém
o potencial de aumentar a eficaz demanda agregada e gerar multiplicadores locais (Gassman et al., 2014; Cherrier et al., 2013).

Embora este padrdo predominante mostre uma forte correlagdo entre os niveis de renda e os montantes de recursos destinados
a protecgao social, ndo se pode concluir a partir disto que a protecgao social € um bem de “luxo”. Pelo contrério, os paises de
baixa renda com alta incidéncia de pobreza e grandes economias informais precisam de protecgéo social ainda mais do que outros
paises, embora possam ter prioridades diferentes em relagao a que fungdes ou areas politicas devem ser desenvolvidas em primeiro
lugar e como os beneficios devem ser financiados e providenciados. De facto, hd muitos estudos que mostram claramente que a
protecgdo social nesses paises ndo sé6 pode ser tornada acessivel, mas também é necessaria como um factor de desenvolvimento.
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Figura 7: Proteccéo social ndo contributiva e desenvolvimento socioeconémico
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Fonte: Cherrier et al., 2013, baseado em Miderosetal, 2012.
Nota: A cor cinza indica uma deciséo politica; a cor rosa uma decisdo do agregado familiar; a cor verde refere-se ao desempenho
econdmico; a cor vermelha representa os resultados. Note que a maioria das relagées néo é linear nem unidireccional.

Investimentos

Capital Fisico

O Projecto de Transferéncia (https://transfer.cpc.unc) tem demonstrado os impactos das transferéncias sociais nos resultados sociais
e actividades econdmicas na Africa Subsariana:?

* As transferéncias de dinheiro contribuem para melhorias visiveis no consumo e redugéo da pobreza, na medida
em que melhora a capacidade das familias para suavizar o seu consumo dentro de estagdes e entre os anos.

e As transferéncias de dinheiro tornam as pessoas mais felizes e ddo esperanca aos beneficiarios, uma condi¢éo
prévia para que as familias desejem investir no futuro.

* As transferéncias de dinheiro contribuem para a acumulagéo do capital humano. Elas tém um impacto forte
e consistente em todos os paises na inscrigdo escolar, de forma mais evidente entre as criangas em idade
de frequentar o ensino secundario. Elas melhoram consistentemente a seguranca alimentar e nutricional.

* Atransferéncia de dinheiro tem um impacto positivo nos meios de subsisténcia dos beneficiarios, leva a uma maior
flexibilidade na alocagéo e tempo de trabalho doméstico, assim como a uma melhor capacidade de gerir riscos.
O aumento do investimento em actividades econémicas gera, por sua vez, renda adicional a nivel familiar
(multiplicador do rendimento familiar).

2. Os resultados aparecem em Davis et al. (2016), “From Evidence to Action: The Story of Cash Transfers and Impact Evaluation in Sub-Saharan Africa”.
Disponivel em: <http://www.fao.org/publications/card/en/c/0b24b92e-5254-4d06-a317-84ccdébabe23/unc.edu/?page_id=1094>.

| FINANCIAMENTO DA PROTECGCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




_J
I
MBUILDING
I IALEE.
N PROTECTIONE
N FLOORS IN
EAFRICAN

FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL: VISAO GERAL

Quando os beneficiarios recebem o dinheiro, eles o gastam, e os impactos da transferéncia sdo entdo transmitidos a outras
familias que nédo séo elegiveis que tendem a possuir a maioria dos negécios locais. O aumento da demanda local gera
multiplicadores positivos da economia local. Cada délar transferido para os beneficiarios pode aumentar a renda local

por mais de um ddlar (vide o Quadro 3).

Quadro 3: Avaliagdo dos efeitos multiplicadores de renda local de programas de transferéncia de dinheiro social
na Africa Austral e Oriental

As familias carenciadas sdo o foco dos programas de protecgédo social ndo contributiva, mas elas também sdo um canal
através do qual o dinheiro entra nas economias locais. A medida que os beneficiarios gastam as suas transferéncias, a
demanda local aumenta. Se a produgédo se expande para responder a esta demanda, os programas de assisténcia social
podem criar multiplicadores de renda; cada ddlar transferido pode aumentar a renda local por mais de um ddlar. Por
exemplo, os beneficiarios de programas de transferéncia de renda gastam parte da sua subvengdo em bens ou servigcos
fornecidos por empresas locais. A medida que a produgéo local se expandir para responder a demanda, os rendimentos
nos agregados conectados com esses negdcios registam um aumento, assim como a procura de trabalho e outros insumos.
Isto gera multiplicadores da economia local, séries adicionais de gastos e crescimento da renda na economia local.

Os programas podem criar rendimentos positivos e repercussdes da produgdo se aumentarem a demanda por bens e
servigos, criando oportunidades para os beneficiarios e ndo beneficiarios envolvidos na sua produgéo. No entanto, eles
também podem criar repercussbes negativas levando ao aumento dos pregos dos alimentos, aumentando os custos
para os consumidores e baixando os pregos para os produtores.

Modelos de avaliagdo do impacto em toda a economia local (Lewie) tém sido utilizados na Africa Subsaariana para
identificar os impactos das transferéncias de dinheiro ndo sé para as familias elegiveis, mas também para as economias
locais das quais fazem parte. Estudos usando os modelos LEWIE em vérios paises da regido mostram que a maioria das
transferéncias em dinheiro incondicional em Africa cria multiplicadores de grande rendimento nas economias locais,
variando de 1,27 a 2,52 por délar transferidos as familias elegiveis (Davis et al., 2016).

Um estudo recente para Malawi (Kagin et al., 2018) explora mais diferengas nos impactos da economia local através de
uma gama de opg¢des politicas diferentes, incluindo transferéncias de dinheiro, programas de obras puiblicas e programas
de subsidio de fertilizantes. Na maioria dos casos, cada ddlar investido aumenta a renda nas zonas rurais em Malawi de
longe, mais de 1 délar (Figura 8). As avaliagdes de impacto que ndo consideram tais repercussdes nao identificam muitos
beneficios criados. Existem diferencas marcantes entre multiplicadores reais e nominais, indicando que o multiplicador
de renda nominal pode ser corroido por pressdes inflacionarias, dado que os precos sobem em resposta ao aumento
da procura de bens e servicos. Em vez disso, os programas que suportam a produgado ou aumentam a produtividade,
tais como subsidios para insumos bem concebidos ou intervengdes de obras publicas, tém impacto nos rendimentos
aumentando principalmente o fornecimento de bens e servicos, e reduzindo os precos.

Figura 8: Multiplicadores de Renda por Programa
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As repercussdes de renda tém também implicagdes importantes para a equidade, dado que alguns grupos de agregados
estdo em melhor posicao para se beneficiar de repercussées de renda, seja qual for a sua causa. A familias ndo carenciadas
tendem a beneficiar mais da renda e repercussdes da produgdo. Os programas tradicionais de protecgédo social (SCT,
PWP) estimulam a producdo, que se expande principalmente entre os agregados familiares ndo beneficiarios, dado
que eles estdo em melhor posigdo para responder ao aumento da procura nos mercados locais. A Figura 9 mostra que
multiplicadores criados por SCT aumentam a sua produgdo dentro de todos os sectores, principalmente no sector de
retalho e colheita, e que ndo beneficidrios aumentam mais a produgdo do que os beneficiarios directos.
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(continuacgéo)

Figura 9: Multiplicadores de producéo SCT pelo sector e situacdo dos beneficiarios
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2.2.3  Astendéncias demograficas e os custos da protec¢éo social

A maioria dos paises africanos tem uma populagdo muito jovem. Isso muitas vezes significa um rapido crescimento da populagéo
em idade escolar, uma grande propor¢do de jovens em idade activa (mais de 40 por cento) e altas taxas de crescimento da forca
de trabalho. Esta dindmica pode ser associada a altos niveis de desemprego, informalidade da forca de trabalho e instabilidade
politica quando as economias ndo sdo capazes de fornecer os servigos sociais basicos necessarios e tirar proveito do potencial
produtivo da forga de trabalho em crescimento. Pelo contrario, pode ser uma oportunidade quando os paises comegam uma
transicdo demogréfica, com a diminuigdo gradual da mortalidade infantil.

De facto, a mortalidade infantil devera diminuir de 116 mortes por 1000 nascimentos em 2010 para 75 mortes por 1000
nascimentos em 2030, gracas a melhores rendimentos, acesso a um melhor abastecimento de dgua e saneamento, e melhores
instalacdes de satide em Africa. Contudo, o nimero de filhos que uma mulher pode provavelmente ter ao longo da sua vida
— a taxa de fecundidade total — é ainda muito elevado no continente para os padrées globais: (2,5 filhos por mulher em todo
o mundo e 4,7 filhos por mulher em Africa) e este nimero ndo reduziu como o esperado, contrariamente aos declinios na
fertilidade verificados na Asia e América Latina. A transicdo demogréfica consiste no aumento da forca de trabalho em relacdo
a populagéo total. Resulta da diminuigdo do peso das criangas no total da populagédo e o crescimento lento de idosos. Isso vai
levar mais tempo em Africa, mas aconteceré eventualmente (vide a Figura 10). Vide também este video: <https://www.youtube.
com/watch?time_continue=28&v=gSiDHdMU3W8>.

Figura 10: Racio da populacdo em idade activa nos grupos etarios da populacdo néo activa, regides seleccionadas em Africa
2,5

2,0
1,5
Africa _’_
1,0 Afrlca Oriental  ————— i —
Africa Austra|  =——
Republica Centro-Africana  me——f—
0,5 Norte de AffiCa  m———
Africa Ocidental
0,0

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050
Fonte: FNUAP, 2012.
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Se os paises gerirem bem a transicdo demografica, o aumento da populagdo em idade activa e a redugdo do racio de
dependéncia total proporcionaréd aos paises uma janela de oportunidade que, se devidamente aproveitada, pode gerar um
"dividendo demografico”, na forma de maior crescimento e financiamento para a proteccéo social. A transicdo demogréfica, ou
dividendo demografico, constitui, portanto, uma oportunidade. Ela permitird aumentar o PIB e, consequentemente, uma base
de financiamento mais forte da proteccao social para as populagdes ndo activas. Mas isto supde que os jovens adultos sejam
efectivamente empregados no sector produtivo. O desenvolvimento da primeira infancia, os cuidados infantis, as transferéncias
para as familias que ajudam a manter as criancas na escola e evitar o trabalho infantil, em combinagdo com os servigos sociais,
programas adequados de transicdo da escola para o mercado de trabalho, vao ser necessérios para aumentar a produtividade
de empregos no futuro préximo e reduzir o nimero de jovens NEET (sem Emprego, Educagdo ou Formagao).

Um factor que contribui para o desenvolvimento mais forte poderia vir do aumento da participagdo da mulher no mercado
de trabalho. Novamente, as politicas sociais e de cuidados, os beneficios em dinheiro e em espécie precisam acompanhar as
transi¢des do mercado de trabalho para garantir a inclusdo produtiva das mulheres (aliviar o seu papel tradicional de cuidados
das criangas, idosos, doentes crénicos ou pessoas com deficiéncia).

Ao mesmo tempo, até 2030, a esperanca média de vida em Africa devera atingir 64 anos, em comparagao com 57 anos em
2010. Isto significa que as sociedades em desenvolvimento e envelhecimento tém de fazer algo urgentemente para garantir o
direito de aposentadoria com dignidade e seguranga social dos seus membros mais velhos. Particularmente dramatica é a situagdo
das mulheres idosas, que constituem a maioria entre esse nimero crescente de idosos. Mesmo nos paises mais pobres, onde
a expectativa de vida ao nascer é ainda muito menor do que em paises mais ricos, devido a mortalidade infantil elevada e alta
mortalidade em determinados grupos etarios, devido ao VIH/SIDA e outras doengas também, aqueles que atingirem 65 anos de
idade viverdo em média apenas varios anos menos do que a média das pessoas em paises mais ricos. Todas as pessoas viverdo
muito mais tempo. A questao é qudo digna esta vida seria e que forma de seguranga de renda uma sociedade pode oferecer a elas.

Quadro 4: Planificagdo de longo prazo dos subsidios de maternidade e abono de familia: o caso da Namibia

A OIT projectou a implementagdo de um subsidio universal de maternidade e de apoio a crianga na Namibia. Seguindo uma
abordagem em etapas com base em grupos etérios: comegando com criangas de 0-4 em 2015, incluindo criangas de 5-10 em
2017, e criangas com idade entre 11-17 em 2019. Esta abordagem ¢ justificada pelo facto de que o apoio a criangas nos seus
primeiros anos de vida é crucial para quebrar a transmissao da pobreza entre geragdes. Além disso, as criangas mais jovens sao
mais propensas a ser pobres. Como resultado do declinio da fertilidade, o custo por PIB reduz ao longo dos anos. O aumento
das despesas para uma idade especifica diminui como resultado da redugéo das taxas de dependéncia da crianca ao longo do
tempo. Isto permite a introdugdo de um segundo grupo no regime de subsidio de apoio a crianga ao longo do tempo.

Figura 11: Custo de diferentes regimes como uma percentagem do PIB
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Fonte: OIT (2014), p. 146-147.
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2.3 FERRAMENTAS DE GESTAO FINANCEIRA DA PROTECCAO SOCIAL

Tomar decisdes sobre os sistemas de protecgdo social hoje significa fazer mais ou menos “boas suposi¢cdes” bem informadas
sobre o seu desenvolvimento futuro com e sem essas decisdes. Por exemplo, para responder a preocupagdes de que a assisténcia
social ou de direitos de pensdo podem crescer e constituir um fardo para as geragdes futuras, previsdes fidveis sdo necesséarias
quando se quer reequilibrar as politicas sociais e econémicas mais cedo, se necessario.

O No. 2 da Convengéo da OIT sobre Padrées Minimos de Seguranga Social exige (no seu artigo 71, p. 3) que: O Membro deve
aceitar a responsabilidade geral pela provisdo devida dos beneficios previstos em conformidade com a presente Convencgéo
e tomar todas as medidas necessérias para esse efeito; assegurar, se for caso disso, que os estudos actuariais necessarios e
célculos relativos a equilibrio financeiro sejam feitos periodicamente e, em qualquer caso, antes de qualquer mudanca dos
beneficios, da taxa das contribui¢cdes de seguros, ou os impostos atribuidos para cobrir as contingéncias em questao.

Projectar o desenvolvimento futuro das financas da proteccdo social requer modelos que permitam projectar fluxos futuros de
receitas e despesas com um grau razoavel de fiabilidade. Os modelos bons devem ter alto poder explicativo na previsdo de
receitas e despesas sociais. Eles ndo sé fornecem perspectivas sobre o possivel desenvolvimento futuro do financiamento da
protecgdo social, mas também permitem estabelecer cenarios com diferentes suposi¢des sobre condigdes soécio-demograficas
e econdmicas e para avaliar os efeitos de diferentes condi¢des nestas circunstancias.

E 6bvio que decisGes tomadas hoje tém impacto muitas vezes ndo sé na vida actual das pessoas, mas também nas geragoes
futuras. Tais sdo, por exemplo, as decisdes directamente relacionadas com a concepgédo e financiamento dos sistemas de
pensdes, mas todas as outras decisdes fiscais podem ter impacto na geragédo futura se envolverem empréstimos.

Existe uma ligagdo estreita entre a sustentabilidade e adequagdo dos beneficios: beneficios inadequados podem néo fazer
com que os contribuintes tenham vontade suficiente para financia-los e, mais cedo ou mais tarde, o regime pode se tornar
insustentavel. Por outro lado, quando promessas de beneficios generosos ndo sdo combinadas com financiamento suficiente e
sustentavel, mais tarde, essas promessas podem nao ser realmente cumpridas.

Uma das principais razdes que levou a protec¢do social a ser muitas vezes considerada no passado como um obstéculo ao crescimento
mais elevado foi o “facto de muitos governos terem administrado muito mal as finangas dos sistemas de proteccéo social, que
inicialmente eram bem concebidos” (Scholz et al., 2000). Muitas vezes, os processos e instrumentos de gestdo financeira ndo
abordavam adequadamente as despesas de protecgdo social e o fracasso em utilizar instrumentos como Orgamentos Sociais e as
informagGes que fornecem leva quase inevitavelmente a mé gestdo dos programas de protecgdo social existentes (Scholz et al., 2000).

2.3.1  Orcamentacdo Social

Sem informagdes adequadas, é quase impossivel ter um “debate racional sobre o dmbito e a direc¢éo futura dos sistemas de
proteccédo social de um pais e sua potencial influéncia estabilizadora real sobre o desenvolvimento econémico geral” (Scholz et
al., 2000). Os Orgamentos Sociais permitem tais debates através do apuramento de “informagdes quantitativas sélidas sobre
o passado e possiveis progressos futuros no que diz respeito a receitas e despesas da protecgédo social” (Scholz et al., 2000).
A orcamentacgéo social, que inclui contabilidade social e um sistema de projecgéo significativa, deve ser uma das bases factuais
para a politica social nacional de qualquer pafs.

Um requisito para o estabelecimento de um sistema de governagdo para o sector social é ser capaz de responder a perguntas
como as seguintes:

e Qual é o actual nivel geral das despesas?
® Onde o dinheiro é aplicado e quanto?
e Quais sdo as necessidades néo satisfeitas da protecgéo social?

e Como ¢ que a despesa social nacional global e os encargos financeiros para os diferentes financiadores dos sistemas
(empregadores, trabalhadores e governo) evoluem sob diferentes cenarios econémicos e sob diferentes opgdes de reforma?
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Tradicionalmente as projecges de receitas e despesas de protecgdo social eram (em muitos paises ainda sao) feitas principalmente
para regimes de proteccdo social individuais (ou grupo de sistemas intimamente relacionados administrados por uma Unica
instituicdo). A orgamentagéo social estabelece as contas de gestdo para todos os regimes de protecgdo social existentes no pais
e, em seguida, projecta — utilizando métodos actuariais — essas contas para o futuro.

Estes modelos (Figura 12) sdo compostos por varias componentes que incluem:

¢ Médulo demografico — que fornece projeccdes da populagéo por idade e sexo.
* Médulo de mercado de trabalho — que fornece projecgdes da forga de trabalho por idade e sexo.

* Médulo macroeconémico — geralmente fornece um conjunto coerente de pressupostos e uma série de cenarios
alternativos em relagéo as tendéncias futuras do PIB, produtividade, emprego, desemprego, salarios
e outros rendimentos, pregos e taxas de juros.

e Médulos de proteccao social — que sdo modelos de projecgdo actuarial para cada um dos regimes de protecgédo social
existentes no pais.

* Moédulo de financas publicas/fiscal — que liga o orgamento social ao quadro das finangas publicas e o pacote
fiscal futuro previsto.

Figura 12: Estrutura do modelo de orcamento social

POPULACAO (POR SEXO E IDADE)

OFERTA DE MAO-DE-OBRA (POR SEXO E IDADE)

ECONOMIA (SALARIOS, PRECOS, EMPREGO, ETC.)

v

PROTECCAO SOCIAL

PENSOES SAUDE OUTROS

Fonte: Com base em Scholzet et al., 2000.

O exercicio de orcamentagdo social completo é muito exigente em termos de requisitos de dados, bem como leva muito tempo
para ser implementado. Os Protocolos de Avaliagdo Rapida que definem a metodologia envolvem técnicas abreviadas de
orgamentagdo social e actuariais que permitem encurtar o tempo necessério para projecgao e desenvolvimento de um modelo de
simulagdo sem comprometer a qualidade dos resultados.® No entanto, embora sirva como um suporte para debates de politica
nacional bem informados, a deciséo real sobre a formulagéo de politicas e financiamento deve ser baseada numa orcamentagéo
social mais detalhada, estudos actuariais e micro-simulac3o.

3. Os Protocolos de Avaliacédo Répida foram desenvolvidos e implementados em vérios paises (vide, por exemplo, o estudo sobre o Vietname em Cichon et al.,
2012, e em Mogambique, em Cunha et al., 2013, mas a abordagem esté a ser implementada também em paises como Tailandia, Indonésia, Benin, Nepal, Jordéo,
Burundi e Camarées). O estudo em Mogambique foi realizado em conjunto com o FMI, onde a OIT centrou-se nas projec¢bes actuariais, enquanto

o FMI desenvolveu parte do futuro pacote fiscal e espaco fiscal.
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Tabela 4: Requisitos de dados para o célculo dos beneficios da proteccéao social

DADOS DA Numero de homens e mulheres de cada idade e projec¢bes da populagédo, idealmente
POPULACAO desagregadas por unidades urbanas/rurais e geogréficas relevantes.

DADOS SOBRE Taxa de participagdo no mercado de trabalho desagregados por idade e sexo,

O MERCADO DE bem como taxas previstas, a serem alcangadas.

TRABALHO As taxas de desemprego desagregadas por idade e sexo, bem como taxas previstas,
a serem alcangadas.

Formalidade do mercado de trabalho.

DADOS Quadro macroeconémico do PIB real em moeda local, taxa de crescimento real do PIB,
ECONOMICOS inflacdo e salario mensal médio.

Receitas de financas publicas (fiscais, ndo fiscais e subvencgdo) e despesas (recorrentes,
de capital e outras) e estimativas de receitas e despesas no futuro.

PARAMETROS Idade dos beneficiarios alvo, nimero de beneficiarios alvo como uma percentagem da populagéo
DE BENEFICIO total, quantia dos beneficios em termos nominais ou como uma percentagem do PIB per capita,
parametros diferenciais, taxa de pobreza entre os beneficiarios, e custos administrativos como
uma percentagem da quantia dos beneficios.

Fonte: UNICEF-OIT, 2011.

O orgamento social consiste de duas componentes principais. A primeira é a base estatistica e a “compilagdo metodologicamente
consistente das receitas e despesas do sistema de protecgao social de um pais” (Scholz et al., 2000). Esta é designada sistema
de contabilidade social (SAS). Esta parte, actua como um conceito de contabilidade para compilar os fluxos de fundos da
totalidade de todos os programas sociais. A segunda componente ¢ a previsado de receitas e despesas (projecgao de orgamento).
Essas projecgbes sdo feitas geralmente para um periodo de médio prazo. Esta componente é designada Orcamento Social e
inclui também simulages de despesas sociais e receitas sob alternativa econémica, demografica e/ou suposicdes legislativas.

Embora os detalhes dos orgamentos sociais nacionais possam variar de pais para pais, dependendo da organizagéo dos sistemas de
protecgdo social e da gama de beneficios oferecidos, alguns elementos centrais sdo representados em todos os orgamentos sociais
nacionais. No que diz respeito a despesa, estes elementos fundamentais incluem, entre outras, pensées, subsidios de desemprego
e familiares, beneficios fiscais, assisténcia social e cuidados de satide. As contas de rendimentos sdo para todos os recursos utilizados
para financiar despesas de protecgdo social. Entre as receitas mais importantes estdo as contribui¢des de seguranca social, impostos
(gerais ou com afectacdo especfﬂca; quer impostos pelos governos centrais, regionais e/ou locais) e dos investimentos.

A Tabela abaixo mostra uma previsdo de curto prazo de um orgamento social num pais de renda média. Com base nesta tabela,
o especialista em orgamento social do pais poderia, por exemplo, indicar que o rendimento exigido do sector de protecgao
social da receita geral est4 a crescer mais rapido do que o PIB, o que pode ter impactos negativos no orgamento do governo.
O especialista poderia recomendar que o governo considere uma série de medidas de consolidagédo de despesas para conter
despesas gerais ou especificas a médio prazo. Por outro lado, o especialista deve alertar o governo para o facto de que
actualmente os beneficios para o combate a pobreza do pais consomem apenas uma pequena percentagem do PIB, o que pode
néo ser apropriado dado o nivel de pobreza (Scholz et al., 2000).

Como o modelo implica procurar compreender as operagdes interdependentes de um sistema, um modelo de Orgamento
Social bem concebido deve fornecer alertas antecipados em relagdo aos impactos, por exemplo, de alterages de leis.

E importante incluir na tal estimativa de impacto a potencial ocorréncia de efeitos secundarios. Estes efeitos secundarios
podem ser relativos a mudangas no emprego total, despesas de desemprego, seguro de salde e despesas em varias formas de
assisténcia social, bem como subsidios de habitacao e fiscais. O que inicialmente parecia uma reducdo das despesas num ramo
da seguranca social poderia ser parcialmente, totalmente ou mais do que compensado pelo aumento das despesas em outros
ramos (Scholz et al., 2000).
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Tabela 5: Um resumo tipico de um orcamento social nacional

ITEM % DO PIB NOMINAL

DESPESA

1. Pensdes 34 3,6 3,7 3,9 4,1 4,3
1.1 Beneficios do seguro de pensées 3,3 3,5 3,6 3,8 4,0 4,2
1.1.1 Pensdes de velhice 2,6 2,8 2,9 3,0 3,2 3,4
1.1.2 Pensdes de invalidez 01 01 0,1 0,1 0,1 0,1
1.2.3 Pensdes de sobrevivéncia 0.4 0.4 0,4 0,5 0,5 0,5
1.2.4 Pensdes de 6rfao 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
1.2.5 Subsidios 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0 0,0
1.2 Administracdo 0.1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
2. Despesas de desemprego 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1
3. Despesas de beneficios de curto prazo 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0,2
4. Despesas de assisténcia social 0.3 0.2 0,2 0,2 0.2 0.2
5. Despesas com satde 4,2 4,3 4,3 4,4 4,5 4,6
6. Despesas sociais com militares 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7
7. Outras despesas de beneficio social 1,2 1.1 1,2 1,2 1,2 1,2
8. Mudanca de reservas 0,4 0,5 0,6 0,4 0,3
TOTAL 10,0 10,6 10,8 11,3 11,4 11,6
RECEITA

1. Contribui¢ées para a seguranca social 2,5 2,8 2,8 2,9 2,9 3,0
1.1 Regime de pensées 2,0 2,0 1,9 2,0 2,0 2,0
1.2 Regime de salde 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7
1.3 Regime de desemprego 0,0 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
2. Outros rendimentos (incluindo contribui¢ées imputadas) 2,8 2,7 2,7 2,8 2,8 2,9
3. Receita de investimentos 0,0 0,1 0,3 0,4 0,2 0,2
3.1 Regime de pensdes 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
3.2 Regime de salde 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
3.3 Regime de beneficios de curto prazo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
3.4 Regime de desemprego 0,0 0,1 0,3 0,4 0,2 0,2
4. Rendimentos de receitas gerais 4,7 4,9 5,0 52 54 5,6
TOTAL 10,0 10,6 10,8 11,3 11,4 11,6

Fonte: Scholz et al., 2000.
Nota: Os totais podem no coincidir exactamente por causa do arredondamento).

] = -
n | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
_—




_J
I
MBUILDING
AL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN NEmm
EAFRICAN

FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL: VISAO GERAL

2.3.2 Modelos de micro-simulacao

Modelos de micro-simulagdo de beneficios fiscais, que combinam dados representativos a nivel do agregado familiar sobre
rendimentos e despesas e codificacdo detalhada da legislacdo fiscal e beneficios, provaram ser uma ferramenta extremamente
util para pesquisadores e formuladores de politicas.

Muitos dos paises em desenvolvimento estdo agora em processo de criagdo dos seus sistemas de protecgdo social e
o financiamento das despesas publicas vai ter de basear-se cada vez mais nas receitas fiscais nacionais. Neste processo, a
compreensdo dos impactos de todo o sistema de diferentes escolhas politicas é criticamente importante, e os modelos de
micro-simulagdo de beneficios fiscais sdo muito adequados para esse fim.

"Os Modelos de Micro-simulagdo usam micro-dados sobre pessoas (ou agregados familiares, ou empresas ou outras micro-
unidades) e simulam o efeito de mudancas na politica (ou outras alteragdes) em cada uma dessas unidades. As diferencas antes
e depois da mudanga podem ser analisadas a nivel micro para mostrar o efeito global da mudanga” (Mitton et al., 2000).

Os modelos utilizam impostos definidos pelo usuério e regras de politica de beneficios para micro-dados sobre os individuos
e familias e calculam os efeitos destas regras sobre os rendimentos do agregado familiar. Os efeitos de diferentes cenarios de
politica sobre a pobreza, a desigualdade e as receitas do governo podem ser analisados e comparados.

Figura 13: Estrutura de uma microssimulagéo

REALIZACOES

AGREGADOS FAMILIARES SISTEMAS POLITICOS Impacto nas pessoas

Estrutura familiar

Impostos Impacto sobre a pobreza
Beneficios e desigualdades
Impacto na redistribuicdo

Receitas

Despesas

Fonte: Autores.

A micro-simulagdo tem como principais objectivos responder as seguintes perguntas:

e Como ¢ que o actual sistema fiscal e de beneficios afecta os individuos em diferentes grupos (por exemplo, grupos de renda,
tipos de familia)?

e Até que ponto o actual sistema fiscal e de beneficios reduz a pobreza e a desigualdade?

e Qual seria o custo de implementagéo de reformas de politicas de seguranca social, por exemplo, universalizar um
beneficio existente através da remocéo do teste de recursos, a introducdo de um novo beneficio, aumento do
valor monetério de um beneficio? \

* Qual seria o impacto dessas reformas na pobreza e desigualdade?

Afigura-se importante analisar os efeitos distributivos dos impostos e beneficios em conjunto. Ha vérios meios alternativos através
dos quais os paises podem mobilizar receitas, cada um impondo fardos diferenciais sobre diferentes subgrupos da populagao.
Padrdes e niveis de despesa alternativos distribuem os beneficios de forma desigual em toda a sociedade, sendo que alguns
grupos de pessoas se beneficiam mais do que outros. A distribui¢do particular de encargos e beneficios entre vérias secgdes
de uma populagdo define a politica fiscal do governo. Esta distribuicdo desigual dos encargos e beneficios pode ser projectada
para tanto financiar a favor como prejudicar o rico e o pobre, na zona rural e urbana, homens e mulheres, idosos e jovens.
Por exemplo, embora os impostos indirectos possam ser regressivos (a mesma percentagem do valor de um bem é paga
independentemente da renda dos consumidores), o impacto global na desigualdade de renda depende da natureza das
despesas que as receitas adicionais permitem, por exemplo, se os impostos indirectos forem usados para pagar subsidios para
a cobertura de salide da populagéo carenciada, o efeito global é progressivo.
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Na Europa, o EUROMOD foi desenvolvido ao longo de 20 ano pela Universidade de Essex e é usado actualmente em mais de
25 paises (consulte o website: https://www.euromod.ac.uk/). Na Africa do Sul, a SAMOD esta operacional ha dez. Foi a primeira
aplicagdo da plataforma EUROMOD num contexto de pais em desenvolvimento. Na Namibia, a NAMOD foi desenvolvida em
2012. A UNU-WIDER, a equipa da EUROMOD no Instituto de Pesquisa Social e Econémica (ISER), na Universidade de Essex,
e a Southern African Social Policy Research Insights (SASPRI) langaram um grande projecto de pesquisa em que modelos de
microssimulagdo de beneficios fiscais para paises em desenvolvimento seleccionados em Africa (Etidpia, Gana, Mogambique,
Tanzénia e Zambia), assim como em outros lugares (Equador e Vietname), serdo desenvolvidos para além dos que ja existem
para a Africa do Sul e Namibia.

Vide mais informagdes sobre o programa SOUTHMOD, artigos e documento conexos em: <https://www.wider.unu.edu/project/
southmod-simulating-tax-and-benefit-policies-development>.

Quadro 5: SOUTHMOD - simulagéo de politicas fiscais e beneficios para o desenvolvimento

Modelos de micro-simulagéo de beneficios fiscais, que combinam dados representativos a nivel do agregado familiar
sobre rendimentos e despesas e codificagdo detalhada da legislagdo fiscal e beneficios, provaram ser uma ferramenta
extremamente Util para pesquisadores e formuladores de politicas. Os modelos utilizam impostos definidos pelo
usuario e regras de politica de beneficios para micro-dados sobre os individuos e familias e calculam os efeitos destas
regras sobre os rendimentos do agregado familiar. Os efeitos de diferentes cenérios de politica sobre a pobreza, a
desigualdade e as receitas do governo podem ser analisados e comparados.

Embora os modelos de micro-simulagdo sejam usados de forma rotineira por pesquisadores e formuladores de
politicas em paises desenvolvidos, alguns paises em desenvolvimento tém acesso a essas ferramentas. Muitos

dos paises em desenvolvimento estdo agora em processo de criagdo dos seus sistemas de protecgdo social e o
financiamento das despesas publicas vai ter de basear-se cada vez mais nas receitas fiscais nacionais. Neste processo,
a compreensao dos impactos do sistema das diferentes escolhas politicas é criticamente importante, e os modelos de
micro-simulagéo de beneficios fiscais sdo muito adequados para esse fim.

E neste contexto que a UNU-WIDER, a equipa da EUROMOD no Instituto de Pesquisa Social e Econémica (ISER), na
Universidade de Essex, e a Southern African Social Policy Research Insights (SASPRI) langaram um grande projecto de
pesquisa em que modelos de micro-simulagédo de beneficios fiscais para paises em desenvolvimento seleccionados
em Africa (Etidpia, Gana, Mogambique, Tanzania e Zambia), assim como em outros lugares (Equador e Vietname),
serdo desenvolvidos para além dos que j4 existem para a Africa do Sul e Namibia. Tais modelos podem ser utilizados
para analisar os impactos de diferentes cenarios de politicas fiscais e de beneficios.

Os seguintes modelos de SOUTHMOD sao de livre acesso para fins de pesquisa ndo comercial: ECUAMOD (Equador),
GHAMOD (Gana), MicroZAMOD (Zambia), MOZMOD (Mogambique), e TAZMOD (Tanzania).

Os modelos séo baseados na plataforma EUROMOD. A EUROMOD ¢ um modelo de beneficio fiscal utilizados nos
paises europeus, mas constatou-se também que era uma plataforma ideal para desenvolver modelos de micro-
simulagdo para outros paises.

Fonte: UN-WIDER, <https://www.wider.unu.edu/project/southmod-simulating-tax-and-benefit-policies-development>.
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2.4  PRINCIPAIS LICOES

A protecgdo social tem grandes impactos econémicos e impactos nas finangas publicas.
A fim de identificar e monitorar esses impactos é necessario um sistema estatistico robusto.

Investir na protecgdo social a médio e longo prazo pode provocar — através de um circulo virtuoso de maior
demanda, maior produtividade e rendimentos mais elevados — pacote fiscal alargado e aumento de capacidade
para responder a diferentes necessidades sociais.

No entanto, esses efeitos positivos materializam-se apenas quando a protecgao social é adequadamente
concebida e seus efeitos e impactos sdo cuidadosamente monitorados e avaliados no processo continuo de
didlogo participativo e reforma.

Possibilidades de extensdo da protecgdo social para colmatar o défice de cobertura dependem, em grande
medida, de uma boa gestdo financeira de regimes individuais e do sistema global de protecgédo social.

A acessibilidade pode ser demonstrada por evidéncia econémica, e com uma planificagdo adequada, inclusive
tendo em conta a evolucdo demogréfica e a monitoria regular da eficiéncia dos custos administrativos.

A boa gestdo financeira exige a monitoria da sustentabilidade actual e futura do financiamento da protecgao
social através de ferramentas quantitativas de gestdo, como estudos actuariais, orgamento social e estudos de
micro-simulacdo.
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Esta secgdo introduz o leitor as formas como os governos gerem as suas finangas publicas,
aumentam as receitas, recolhem recibos e fazem empréstimos para financiar as despesas
que decidem financiar. A politica fiscal do governo pode ser definida como a combinacéo
das medidas tomadas no sentido de mobilizar recursos e a alocagdo desses recursos para os
diferentes sectores e actividades.

3.1 PACOTE DE RECURSOS, POLITICA E ESPACO FISCAL

A politica fiscal é definida pelas escolhas que um governo faz para a mobilizagdo de recursos
e alocagdo de despesas para cumprir as suas diversas obrigagdes. Esta politica € normalmente
reflectida nos orgamentos nacionais que detalham as despesas do governo discriminadas em
cada ano fiscal. O orgamento nacional é um documento do governo que apresenta as fontes
dos recursos financeiros que foram ou se espera que sejam mobilizados durante um exercicio e
as despesas que foram ou serédo direccionadas. O orgamento nacional prevé o quadro financeiro
para as actividades do governo, reflecte as prioridades de um governo e seu desempenho em
relagdo aos seus compromissos.

A escala méxima de uma possivel redistribuicdo é determinada em primeiro lugar pelo pacote
de recursos disponivel agora e no futuro — a quantidade de recursos que podem ser colectados
através de impostos e contribuigcdes no mais curto e longo prazo. A curto prazo, o pacote fiscal
pode também ser modificado por empréstimo ou empréstimo liquido do pafs, bem como por
meio de doagbes recebidas do resto do mundo. O tamanho do pacote orgamental global é
determinado pela vontade da sociedade de pagar impostos e contribuigdes (que depende
muito da qualidade dos servigos publicos prestados, responsabilizagdo e transparéncia das
finangas publicas, bem como do grau de democratizagdo do processo orgamental). Depende
também da capacidade do governo de cobrar impostos e contribuigbes, aplicar a legislagdo.

No mundo globalizado, o tamanho do pacote fiscal global depende também de actores
externos, bem como da capacidade do governo de tomar decisGes auténomas. Estes actores
externos sdo, por um lado, organismos internacionais com os quais os paises tém alguns
compromissos, como o FMI, o Banco Mundial ou a Comissao da UE, para os paises membros
da Unido Europeia. Por outro, os actores importantes sdo as instituicoes privadas que actuam
nos mercados financeiros globais, agéncias de notacgdo, etc.
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Quadro 6: Artigo IV Documentos do FMI

O acompanhamento regular das economias e provisdo associada de aconselhamento politico pelo FMI se destina a
identificar os pontos fracos que causam ou poderiam levar a instabilidade financeira ou econémica. A vigilancia do pais
é o processo que culmina em consultas regulares (normalmente anuais) com os paises membros individuais. A equipa
de economistas do FMI visita um pais para avaliar os desenvolvimentos econémicos e financeiros e discutir politicas
econdmicas e financeiras do pais com o governo e funcionarios do banco central. As missdes dos funcionarios do
FMI visam também muitas vezes estabelecer contactos com parlamentares e representantes de empresas, sindicatos
e sociedade civil. Os resumos da maioria das discussdes sdo comunicados a imprensa e sdo publicados no website do
FMI. Um elemento importante destes documentos, sdo as chamadas indicagdes de prioridades de despesa. O efeito
dos programas apoiados pelo FMI na despesa social continua a ser amplamente debatido. Os criticos argumentam
que durante a vigéncia desses programas, os paises sdo obrigados a cortar despesas publicas para cumprir as metas
fiscais através da redugdo de despesas prioritarias no sector da educagéo e saide, prejudicando assim as populagdes
carenciadas. Recentemente, pisos indicativos minimos relativos a despesas sociais e outras despesas prioritarias foram
incorporados em programas para paises de baixa renda, onde se julgou adequado. E importante que os ministérios do
trabalho e previdéncia social interajam directamente com as autoridades financeiras nacionais, por exemplo, para ajuda-
los a compreender melhor as despesas de protecgdo social e seus impactos econémicos e sociais, a fim de assegurar
que a protecgao social seja adequadamente protegida e expandida durante a vigéncia dos programas de apoio do FMI.

O segundo grupo de factores sdo aqueles que moldam o espacgo politico para as politicas publicas de redistribuicdo, em
geral, e para a proteccdo social publica, em particular. Muito depende das atitudes predominantes na sociedade em relagdo a
redistribui¢do e as populagdes carenciadas. Nessas partes do mundo, onde maioria (ou apenas elites dominantes em ambientes
ndo democréticos) acredita que a pobreza surge devido a falta de esforgos suficientes dos que se mergulham na pobreza, ndo
ha nenhum apoio ao financiamento publico de programas através da redistribuicdo de recursos para aqueles que precisam.
Além disso, se as populagdes carenciadas pertencem principalmente a grupos étnicos ou sociais vistos pela maioria ou elite
dominante como inferiores por qualquer motivo, o apoio a redistribui¢do e proteccao social é limitado.

Contudo, a vontade politica ndo deve necessariamente ser considerada como um dado adquirido, como as duas caixas abaixo
mostram. O caso da Africa do Sul mostra que a acessibilidade dos subsidios sociais era uma construcéo social e politica. No entanto, a
aceitagdo publica e politica favoravel de reformas sociais ndo pode ser dada desde inicio. O alinhamento dos interesses do sector de
politica social com as elites politicas de nivel superior ndo é uma condi¢do de partida necessario, conforme o caso do Malawi mostra.
O poder da lideranga e das comunidades politicas na formagdo de crengas, atitudes e valores por meio da interacgdo baseada em
evidéncias e gestdo politica é fundamental. Os agentes da mudanga ou lideres politicos podem ser agentes distribuidos em diferentes
esferas do governo, universidades, parceiros sociais, que gerem politicamente 0 espaco de poll'ticas e as expectativas sociais.

Quadro 7: Economia politica da redistribuicdo — o caso do Malawi

Uma pesquisa recente das elites foi realizada no Malawi. A pesquisa consistiu em “entrevistas semi-estruturadas
com membros da elite, definidos como individuos que ocupam posi¢des estratégicas nas organizagdes poderosas,
como organizagoes politicas, governamentais, econémicas, de comunicacdo e culturais, agéncias doadoras e os
movimentos sociais. Além disso, foram utilizados questionarios de pesquisa, observagdo de ndo participantes e uma
analise documental. “Os entrevistados falaram de uma “cultura da pobreza” que explicou como as pessoas carenciadas
podem ser responsaveis pelos seus préprios problemas.” Os entrevistados indicaram que esta cultura entre as pessoas
carenciadas era caracterizada por vérias componentes:

e A mentalidade fatalista que desencoraja os esforgos para sair da situagéo de pobreza: '... [as pessoas carenciadas]
ocupam-se vivendo o dia-a-dia argumentando que “os meus pais eram pobres, entdo eu também vou acabar

pobre, ndo importa os esforgos que fago” (Secretario Principal).

O uso imprudente de recursos, levando a oportunidades desperdigadas: “Algumas pessoas ganham dinheiro
com o cultivo de tabaco, mas decidem se casar com outra mulher, ao invés de construir uma casa com um tecto

"

adequado...” (Secretario Principal).

Uma cultura de dependéncia que envolve dependéncia excessiva de terceiros: “Sabem que se nao trabalharem
alguém os ira ajudar” (Coordenador Nacional, OSC).
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(continuagéo)

Portanto, houve uma grande énfase nas explicagdes “comportamentais” em relagdo a pobreza. A responsabilidade
individual foi considerada um factor fundamental para tirar as pessoas da pobreza, em vez de restri¢ces estruturais. Se as
elites acreditam que estratégias tais como transferéncias de dinheiro levam a dependéncia entre as pessoas carenciadas
e reduzem o incentivo ao trabalho arduo, entdo eles podem preferir retirarem o apoio ou pelo menos implementar
estratégias que nao atinjam aos que menos ‘merecem’. Estes pontos de vista sdo partilhados apesar das evidéncias
positivas do impacto local da transferéncia de dinheiro nos resultados sociais e seus efeitos econémicos multiplicadores
(vide o Quadro 3 acima). No entanto, na auséncia de um sistema nacional de transferéncias sociais e baixos niveis de
beneficios, o seu impacto permanece local e limitado; possivelmente informagdes sobre estudos técnicos ndo tém
alcancado de forma mais ampla na sociedade, inclusive para as elites.

Fonte: Kalebe-Nyamongo e Marquette (2014).

Quadro 8: Economia politica de redistribuicdo — o caso da Africa do Sul

A expansio inicial da proteccdo social na Africa do Sul ndo foi impulsionada pela elite politica nem pelos pontos de vista
da sociedade. Na verdade, na Africa do Sul, Senkings (2016) e Bruni (2016) reconhecem o cepticismo da lideranga do
principal partido em relagdo a expansdo do sistema de subsidios sociais, devido a restricdes fiscais e objecgdes por
motivos ideoldgicos: “o cepticismo conservador em relagdo a “ajuda de terceiros” e “dependéncia” foi difundido
dentro da elite do ANC, incluindo Nelson Mandela” (Seekings, 2016:8). Bruni (2016:128) afirma que “houve diferengas
e divergéncias sobre (...) o sistema de subsidio social dentro do Governo (...) recordando muitas intensas discussdes
com o Ministro das Finangas sobre a sustentabilidade fiscal e os efeitos econémicos dos (seus) vérios aspectos.”
Apesar disso, uma politica e comunidade epistémica que una esforcos com lideranga ministerial poderia produzir argumentos
politicamente valiosos para defender um sistema de seguranga social progressivamente abrangente (Cassim, 2016; Seekings,
2016; Bruni, 2016). No caso da Africa do Sul, a formagao de uma coligagdo fora do governo, inclusive com ONGs, Grupos de
Reflexdo, Parlamentares e a contribui¢do do sistema juridico seria muito importante para a construgao de coligagbes favoraveis
no governo (Bruni, 2016). O fornecimento de evidéncia oportuna sobre a pobreza e o impacto social das transferéncias de
dinheiro e o uso dos meios de comunicagdo social e o sistema juridico para fazer face ao retrocesso assegurou a expansao
sustentavel do sistema de protecgdo social através de interesse mutuo da comunidade politica e defensores de protecgdo social.

Fonte: Autores.

O papel dos actores externos na moldagem do espaco de politicas provou ser importante em muitos paises da Africa Subsariana.*
No final, no entanto, sdo os actores internos quem devem desempenhar um papel dominando na moldagem do espago de
politicas de protecgdo social e, em seguida, na concepgao, implementagdo, monitoria e avaliagdo das politicas de protecgao social.

Uma coligacdo de reformas (formal ou informal) é um mecanismo e processo politico utilizado e constituido de actores estatais
e ndo-estatais, iniciada por qualquer um, que lhes permite trabalhar em colaboragdo para fazer face a situages especificas e
problemas de acgdo colectiva através da busca e implementagdo de uma agenda de reformas econémicas e sociais especificas,
mantendo a sua independéncia um do outro. As coliga¢des de reformas muitas vezes incluem altos funcionarios do Estado;
elas sdo muitas vezes iniciadas em circunstancias de crise stbita e contingente, ameaga ou mesmo oportunidade (“momentos
criticos”). Elas envolvem a producéo e partilha de provas, criagdo de confianca e relagdes muituas benéficas.

A Figura 14 mostra uma das forgas tipicas envolvidas para a determinagéo do espaco fiscal para a protecgédo social. O pais deve
debater a conclusdo do estabelecimento do seu piso de protecgdo social (PPS). O célculo cuidadoso dos custos e as projecgdes
sdo feitos para determinar quanto o pacote completo custaria (custo do PPS). No entanto, pontos de vista de diferentes actores
e intervenientes sobre a aplicagdo de certas partes do pacote sao diferenciados e ndo ha consenso — o espaco politico disponivel
permite apenas que parte do pacote pretendido seja considerado para implementagéo.

4. Por um lado, ha muitos exemplos de instituicSes financeiras internacionais que recomendam directamente certos tipos de programas de proteccéo social e
desencorajam o governo de adoptar outros. Paises doadores individuais muito frequentemente seguem também politicas muito especificas para financiar certos tipos
de programas e ndo outros. Por outro lado, a coligagdo internacional de organizagoes internacionais, doadores br'/lajterais e multilaterais, formada depois do inicio da
crise financeira em 2009, desempenhou um papel muito importante na ampliacdo do espaco de politicas de protecgao social em muitos paises em desenvolvimento.
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Muitas vezes, assegurar que programas de protecgéo social funcionem de forma eficaz requer mais espaco fiscal do que o custo
dos programas especificos apenas: muitos programas de protecgéo social funcionam bem apenas quando complementados
com programas publicos. Por exemplo: para que programas de subsidio de desemprego funcionem correctamente é necesséario
também pdr em pratica servigos de emprego eficazes; a assisténcia social baseada em testes de recurso s6 funcionam bem se
for apoiada por servicos de assistentes sociais bem qualificados.

O espaco fiscal real depende do espago politico e, portanto, da vontade existente para financiar determinados programas,
mas também depende do tamanho total do pacote fiscal — ou seja, que quantidade de recursos o governo pode mobilizar
através de diferentes fontes de receita e instrumentos fiscais diferentes para financiar todos os programas necessarios

financiados por meios publicos.

Figura 14: Espaco fiscal e espaco de politicas de protecg¢do social — curto e médio prazos

Subvencgées e outras

CUSTO DE OUTROS AT Lo
transferéncias internacionais

PROGRAMAS PUBLICOS
COMPLEMENTARES

Custo do FPS

Eficiéncia da despesa publica Espago fiscal
do FPS Empréstimos

ENVELOPE DOS
RECURSOS
FISCAIS

Espaco de politicas
da protegéo social

Eficiéncia e nivel de tributacdo

Fonte: OIT (2013).

O tamanho do pacote fiscal pode ser alterado através de varias medidas e politicas:

e Alteragbes nas receitas como resultado do aumento da tributagdo (ndo necessariamente alteragdes a nivel de impostos,
mas também na estrutura da tributacéo e na eficacia da cobranca de impostos).

e Aumento da eficiéncia dos programas de despesas existentes (incluindo a extingdo dos programas que néo satisfagam
efectivamente os objectivos politicos prioritérios), a fim de abrir espago para novos programas.

* Solicitagdo de empréstimo ou reestruturagdo da divida publica existente.

* Pressdo para obtencdo de subvencdes ou transferéncias semelhantes de doadores bilaterais e multilaterais.

Ha também varias outras medidas® que podem ser tomadas visando expandir o pacote fiscal — nomeadamente, o aumento da
cobertura e conformidade na recolha de contribuicdes dos regimes de protecgdo social contributivos, o éxito na luta contra os fluxos
financeiros ilicitos, adopgdo de um quadro macroeconémico mais adaptavel (vide os detalhes completos na Secgéo 3.5 adiante).

5. Todas estas medidas sdo amplamente discutidas em Ortiz et al. (2015).

[
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E evidente que a aplicacdo destas diferentes medidas envolve ganhos e perdas e requer consensos que sdo muitas vezes
dificeis de se alcancar politicamente. O aumento da tributagdo muitas vezes enfrenta oposicdo do sector empresarial, mercados
financeiros, agéncias de notagdo e institui¢des financeiras internacionais. As tentativas de eliminar gradualmente os programas
plblicos ineficazes geralmente encontram uma forte oposicdo daqueles que se beneficiam desses programas. As vezes é
preciso pér em pratica medidas compensatérias para evitar resisténcia @ mudanca na reafectacdo de despesas que afectam
determinados grupos de interesse (vide o quadro 19).

Quadro 9: Retirada gradual dos subsidios de combustivel na Nigéria: a importancia da confianca
e das medidas de compensacao crediveis

Nos meados de 2011 o governo nigeriano decidiu reduzir radicalmente os subsidios da gasolina e desencadeou uma
campanha publica durante o restante periodo do ano, com vista a convencer a populagéo sobre as medidas adoptadas.
O debate sobre a retirada dos subsidios dos combustiveis foi inicialmente apoiado por varios governadores de Estados
que pretendiam obter recursos para que fossem capazes de pagar aos seus funcionarios publicos o novo salario minimo.
Esta proposta foi intensamente debatida na imprensa, por grupos empresariais e da sociedade civil. A 1 de Janeiro de
2012, o preco da gasolina foi agravado para um nivel de recuperagdo de custos — um aumento de 117 por cento. O
preco de querosene, um combustivel para cozinha usado principalmente por familias mais carenciadas, néo foi alterado.
N&o obstante seis meses de debate, a medida ndo obteve apoio publico suficiente.

O entrave principal na campanha do governo para a retirada do subsidio foi o Programa de Reinvestimento de Subsidios
e Capacitagdo (SURE), que foi anunciado apenas em Novembro. Foi precedido de declaragdes publicas feitas pelo
presidente e estava contido nos documentos do orcamento (ex.: o Quadro de Despesas a Médio Prazo para o periodo
2012 - 15 e o Documento sobre a Estratégia Fiscal) que destacam os custos dos subsidios e a necessidade de despender
na rede de seguranga para segmentos carenciados da sociedade a fim de mitigar os efeitos da retirada dos subsidios
e fazer despesas na construgdo de novas refinarias e na reabilitagdo das refinarias existentes. A brochura do SURE
proporcionou detalhes nos vérios projectos e programas a serem levados a cabo, a partir de segmentos rodoviarios
especificos a serem construidos para os servigos de saliide materna e infantil que devem ser melhorados.

As tentativas do Governo de obter apoio para a sua reforma de subsidios tiveram uma forte oposi¢édo de sectores
poderosos da sociedade. No inicio de Dezembro de 2011, a Assembleia Nacional insurgiu-se contra a retirada do
subsidio da gasolina, reivindicando que a medida era prematura e que ndo era apoiada por informagdo convincente
que sustenta a dimenséo e a incidéncia dos subsidios. Em resposta, o Ministério das Finangas apresentou um Informe
sobre os Subsidios de Combustiveis, defendendo mais uma vez a questéo da retirada, e apoiando-a com dados sobre o
crescimento explosivo dos subsidios e comparando os seus custos com as despesas publicas de capital e as necessidades
de empréstimo. Além disso, varios funcionarios principais deram entrevistas e proferiram discursos durante as duas
Ultimas semanas do més de Dezembro.

Em 9 de Janeiro, as duas maiores federagbes sindicais convocaram uma greve nacional. Certas zonas do pais enfrentaram
quase um colapso da lei e da ordem publica e houve varias mortes devido a violéncia e actos de intimidagao associados com
a greve. Em 15 de Janeiro, o presidente anunciou que o aumento do prego de 1 de Janeiro seria parcialmente revertido.
O programa SURE iria prosseguir mas seria reduzido em conformidade com as poupangas do subsidio reduzido. O presidente
anunciou igualmente o regime juridico e regulamentar para a indUstria petrolifera — o qual seria revisto para abordar as
questdes de responsabilizagdo e os actuais lapsos. Os Sindicatos retiraram a sua decisdo de realizar a greve no mesmo dia.

Medidas de mitigacao:

¢ Trafego urbano massivo — aumento da disponibilidade de trafego massivo através da facilitagdo da aquisi¢do de viaturas
movidas a diesel (empréstimos subsidiados, tarifas de importagéo reduzidas, etc.) para os operadores estabelecidos.
Na primeira etapa deste programa, o governo tencionava importar 1.600 autocarros num periodo de meses.

Servicos de salide materna e infantil — expansdo do programa de transferéncia condicional de dinheiro para
mulheres gravidas nas zonas rurais; e melhoria das instalagdes nas clinicas.

Obras publicas - Provisdo de emprego temporario para a juventude e mulheres no seio das populagdes mais
carenciadas, em projectos relacionados com o meio ambiente e manutengao de instalagdes de educagdo e de salde.

Formacao profissional — criagdo de centros de formagao profissional no pais para ajudar a resolver o problema do
desemprego no seio da juventude.
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(continuagao)

Licoes (de acordo com o FMI)

Uma campanha de informagdo e consulta piblica devidamente preparada é crucial para o sucesso de uma reforma.
Engquanto o governo realizou uma campanha de forma vigorosa para a retirada dos subsidios, a medida ainda era
altamente controversa quando entrou em vigor. A situagdo tinha sido prevista. A campanha de comunicagdo publica
durou apenas seis meses e ndo houve uma consulta abrangente. O ministério das finangas produziu varios informes
curtos para apoiar a sua proposta, mas os mesmos foram emitidos varios meses antes da campanha, e ndo houve relatério
detalhado. O governo deve garantir credibilidade para as suas promessas de que os resultados da retirada do subsidio
serdo de facto usados para o beneficio da populagéo de uma forma ampla. Nao obstante os objectivos louvaveis do
programa SURE e os planos para a fiscalizagdo por parte de um conselho de directores altamente respeitaveis, a nova
administragdo ainda devia garantir credibilidade de que iria cumprir os seus compromissos. Durante a pesquisa dos
custos e dos beneficidrios dos subsidios, é importante que haja capacidade de resolver o caso da reforma dos subsidios.
A auséncia de uma boa informagdo quantitativa sobre o situagdo da industria de refinaria da Nigéria e do préprio
mecanismo de subsidios de combustiveis permitiu falsos argumentos, geralmente feitos pelas partes com interesses
particulares, de que o investimento do governo nas refinarias que séo propriedade do Estado e/ou as medidas para
erradicar o abuso por parte dos comerciantes eram preferiveis para a retirada dos subsidios. Além disso, a reivindicagao
de que os subsidios beneficiaram maioritariamente as pessoas carenciadas tinha como base a evidéncia aneddtica ao
invés da pesquisa baseada em dados de inquéritos sobre os agregados familiares.

Fonte: Estudos de caso sobre a reforma do subsidio de energia: licées e implicagcées, FMI (2013).
Quadro 10: Visibilidade das politicas de redistribuicdo e créditos fiscais
Um elemento importante de apoio em prol das politicas redistributivas provém da visibilidade das despesas sociais. Durante

as Ultimas décadas, tem havido uma mudanca crescente em alguns paises, dos beneficios de desembolso para os individuos
e familias a favor de incentivos e subsidios mais indirectos das iseng¢des fiscais para pagamentos de servigos prestados pelo

sector privado. Isso torna as despesas publicas menos visiveis. Portanto, os cidaddos sabem que estdo a pagar impostos mas
ndo véem os beneficios, uma vez que usufruem de servigos de cuidados de salide, educagéo, transporte, etc. prestados de
forma privada. Isso pode exacerbar ainda menos o apoio a redistribui¢cdo do Estado, e aumentar a desigualdade. Torna a
reforma da politica social mais dificil, pois os contribuintes resistem em pagar mais a um Estado “invisivel”.

Fonte: Mettler (2011).

3.2 IMPACTO DOS IMPOSTOS E DAS DESPESAS SOCIAIS SOBRE
A POBREZA E A DESIGUALDADE

Os meios através dos quais um governo mobiliza recursos para financiar as despesas e o modelo dessas despesas afectam as
condigdes econdmicas e sociais dos residentes de um pais de forma diferente. Por exemplo, a mistura da mobilizagéo de recursos
e a distribuicdo dos beneficios tém efeitos diferentes sobre grupos etérios diferentes, os segmentos de receitas, género ou regides.

A literatura distingue entre politicas fiscais regressivas e progressivas. Uma politica fiscal regressiva coloca um maior encargo
de forma proporcional sobre os grupos de rendimentos mais baixos do que sobre os grupos de rendimentos mais altos em
relagdo ao seu consumo, rendimentos ou activos. Essas politicas sdo designadas regressivas uma vez que geralmente agravam
as desigualdades existentes e/ou criam novas desigualdades. As politicas fiscais progressivas, por outro lado, colocam um maior
encargo proporcional sobre as pessoas mais ricas, o que contribui para resultados de distribuicdo mais favoraveis para os grupos
de rendimento mais baixo no sentido de reduzir as desigualdades.®

6. Num sistema de impostos progressivos, a taxa média do imposto aumenta a medida que o rendimento individual tributavel aumenta de modo que as pessoas
com rendimentos mais elevados — quer seja salérios, lucros ou juros ganhos — pagam uma maior percentagem do seu rendimento total em termos de taxa em
relacdo aos individuos que tém um rendimento inferior. O processo de determinacdo da taxa do rendimento total comeca com a divisdo do rendimento do
individuo em varias faixas de rendimento e aplicacdo de diferentes taxas de imposto para escalées de rendimento. O rendimento que recai sobre cada escaldo de
rendimento é sujeito a uma taxa superior do que o rendimento do escaldo precedente, de modo que, em média, a tributacdo aumenta dos grupos de rendimento
mais baixo para os grupos de rendimento mais alto. Isso garante que o encargo fiscal sobre os grupos de rendimento mais baixo seja mais baixo em rela¢do aos
grupos de rendimento mais alto e, portanto, as taxas sdo mais favoraveis para as pessoas carenciadas em relacdo as pessoas mais ricas.
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Os sistemas fiscais sdo principalmente constituidos por:

¢ Impostos directos aplicados sobre os rendimentos (tais como rendimentos pessoais e lucros de empresas), propriedade e renda.

* Impostos indirectos aplicados sobre bens e servigos tais como impostos de consumo (impostos de vendas gerais/imposto
sobre o valor acrescentado) e impostos comerciais (impostos de exportagdes/impostos ou tarifas de importagoes).

Em muitos paises o sistema de impostos directos é designado progressivo, principalmente através do uso de impostos
progressivos sobre rendimentos.

A avaliagdo da progressividade ou egressividade dos impostos indirectos é mais complicada. Os impostos indirectos geralmente
variam em diferentes produtos, mas sdo os mesmos independentemente de quem adquire um determinado produto.
Contrariamente a muitos impostos progressivos directos, os impostos indirectos ndo tomam em conta a renda de um individuo.
A questdo se os impostos indirectos sdo progressivos ou regressivos — se colocam um maior encargo relativo sobre os ricos ou
os pobres — depende das taxas dos impostos aplicados sobre certos bens e o rendimento dos que os consomem. Se impostos
elevados forem aplicados sobre bens de primeira necessidade tais como arroz ou trigo que sdo consumidos por pessoas ricas
ou por pessoas carenciadas da mesma forma, o sistema de impostos indirectos pode ser considerado regressivo.

Os impostos de vendas sdo considerados regressivos porque o imposto por cada bem consumido é sempre o mesmo
independentemente do rendimento, mas os encargos relativos sdo maiores para as pessoas carenciadas do que para os ricos,
uma vez que o imposto constitui uma maior por¢do do seu rendimento relativamente pequeno. Imaginemos um imposto de
10 por cento sobre o arroz, que é consumido pelos ricos e pelas pessoas carenciadas. O referido sistema de tributagdo seria
classificado como sendo regressivo porque o montante dos impostos pagos pelas pessoas carenciadas é relativamente maior
que o seu rendimento comparativamente as pessoas ricas. Além disso, a partilha de bens de primeira necessidade relativa as
outras despesas dos agregados familiares é muito mais elevada para grupos de rendimento mais baixo, o que contribui ainda
mais para que as pessoas carenciadas paguem uma comparticipagdo de impostos desproporcionalmente superiores.

Contudo, os impostos indirectos também podem ser progressivos se aumentarem os encargos fiscais de individuos de
rendimento mais alto. A imposicdo de taxas relativamente elevadas sobre bens de luxo afecta pessoas ricas muito mais do que
pessoas carenciadas e dessa forma contribui para um encargo fiscal acrescido para as pessoas carenciadas.

Na maior parte dos casos, os paises que dependem fortemente dos impostos indirectos tém a tendéncia de ter um sistema mais
regressivo do que os paises com impostos indirectos menores ou mais baixos. Em ambientes com taxas de poupancgas baixas
ou potencial para a fuga e evasdo de capitais, as taxas de consumo tém maior probabilidade de ser eficazes, mas também ha
probabilidade de serem regressivas. Em 9 dos 25 paises com dados sobre os agregados familiares disponiveis referentes ao ano
de 2010, o efeito liquido de toda a tributagdo do governo e as despesas tinha em vista agravar ainda mais a situagdo das pessoas
carenciadas em termos de consumo real de bens e servicos (Lustig, 2016).

E importante reconhecer que as escolhas que um decisor politico enfrenta entre as diferentes estratégias de tributagdo — por
exemplo, a aplicagdo de vérios graus de progressividade ou de regressividade e a determinagdo de taxas fiscais relativas dos
bens de consumo de primeira necessidade — tém implica¢des profundas na equidade de um pais.

Contudo, as taxas sdo apenas a metade da histéria. Para avaliar se uma orientagéo fiscal é progressiva ou regressiva, devemos
ndo s6 analisar as estratégias de mobilizagdo de receitas mas também examinar os efeitos distributivos das despesas que
sdo financiadas através de receitas provenientes dos impostos. As politicas de despesas tém implicages distributivas dbvias
uma vez que geralmente recursos escassos sdo alocados num ambiente de inimeras exigéncias em termos de concorréncia.
As politicas de despesas podem, portanto, da mesma forma ser progressivas ou regressivas, dependendo do segmento de
rendimento que a populagdo recebe em termos de montantes desproporcionais das despesas publicas.

O facto de que as politicas de mobilizagéo de recursos e os modelos de despesas podem ser progressivas ou regressivas implica
que em Ultima instancia nenhuma delas pode ser analisada de forma isolada. Para analisar se a posicdo fiscal de um pais é
benéfica para as pessoas carenciadas devemos ter em conta o impacto combinado das politicas de tributagdo e de despesas
(consequentemente a importancia dos modelos de micro-simulagédo dos beneficios tributarios mencionados na Secgdo 2.3.2.).

Por exemplo, um sistema de tributacdo regressiva baseado maioritariamente no IVA poderé servir apenas para financiar despesas
fortemente progressivas, contribuindo para uma politica fiscal progressiva em termos gerais (tal como o caso da Africa do Sul).
Um outro exemplo é do Gana: os impostos indirectos sdo usados para pagar subsidios para cobrir a assisténcia sanitaria das
pessoas carenciadas, e consequentemente o efeito geral é progressivo.

Para um exemplo da andlise da incidéncia da taxa ou beneficio, vide o Quadro 20.

| FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




_J
I
MBUILDING
AL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN NEmm
EAFRICAN

MOBILIZACAO DE RECURSOS PARA A PROTECCAO SOCIAL

3.3 MOBILIZACAO DE RECEITAS PUBLICAS

3.3.1  Visdo geral sobre as fontes de receitas

H& um consenso de que a crescente mobilizagdo de recursos internos pode melhorar a prestagdo de contas, particularmente
se os referidos esforcos forem explicitamente ligados ao fornecimento de bens publicos. Se os decisores politicos dependerem
de uma base tributaria ampla - ou endividamento que implica mais impostos no futuro — poderéo incluir cidadéos e elites em
debates politicos e poderao ser responsaveis pela tomada de decisGes sobre a alocagdo das despesas publicas (Banco Mundial,
2017, p. 270).

O Governo depende de varias fontes de receitas para financiar as suas despesas. A classificagdo normalizada, internacionalmente
aceite das receitas e das despesas publicas foi desenvolvida pelo FMI e as Estatisticas Financeiras do Governo (GFS - vide FMI, 2014).

As principais categorias amplas das fontes de receitas séo:

* Impostos (directos e indirectos), contribuigdes de seguranga social (as vezes designadas por impostos sobre a folha de reembolso).
® Lucros das empresas publicas.
® Receitas da extracgdo de recursos naturais.

e Cobrangas pelos servigos prestados ou taxas de utilizagao.

Para a maior parte dos paises, as receitas provenientes dos impostos constituem a maior contribuicdo ao orgamento.
Contudo, as receitas que nao sdo provenientes dos impostos, tais como o rendimento da escala dos recursos naturais, podem
igualmente ser uma fonte significativa de receitas em certos paises africanos tais como Angola, Nigéria, Zdmbia, etc. Exemplos
de outras receitas que ndo sao provenientes dos impostos sdo os lucros das empresas do sector publico e taxas cobradas pelos
servigos prestados pelo governo, tais como educagdo e cuidados de sautde.

O excesso das despesas publicas totais sobre as suas receitas provenientes de impostos e de outras fontes é o défice
fiscal, que deve ser financiado com receitas de capital e vérias espécies, cuja maioria é composta pela divida incorrida pelo
governo. As vezes, as receitas provenientes da venda de activos publicos também acrescentam valor aos recursos do governo.
Contudo, essas ndo sdo receitas orgamentais mas receitas de capital que tém um efeito ndo recorrente ou influxos num dnico ano.

7. Saliente-se que, para obter a visdo geral completa da posicéo fiscal do governo, devemos ter em conta todos os niveis do governo, ou seja, as contas consoli-
dadas do chamado sector do “governo-geral”. Partes do sector do governo-geral sdo: governo central (questées orcamentais), governos provinciais ou do Estado,
governos locais, fundos de seguranca social e os chamados fundos extra-orcamentais. As empresas publicas (financeiras — tais como o banco central ou fundos de
previdéncia, e ndo financeiros tais como as empresas publicas) ndo fazem parte do governo-geral, mas fazem parte do sector publico mais amplo.
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Tabela 6: Classificacdo das receitas orcamentais

RECEITAS ORCAMENTAIS RECEITAS DE CAPITAL

Impostos (directos e indirectos) Receitas provenientes da venda de activos publicos

Contribuicdes de seguranca social L
g Empréstimo do banco central
Lucros das empresas do sector publico

Receitas de extraccdo dos recursos naturais Empréstimo do mercado interno

Cobrancas pelos servigos prestados ou taxas de utilizagao Empréstimo do estrangeiro

Fonte: EFR e UNICEF, 2011.

Quando as despesas agregadas do governo excedem as receitas totais, os governos financiam esse défice fiscal com as receitas
de capital ndo relacionado com a divida (tais como receitas provenientes da venda de activos publicos) e através de empréstimo
de varias fontes. Enquanto o empréstimo envolve compromissos para satisfazer o interesse e o pagamento das obriga¢des no
futuro, a venda dos activos do governo envolve a perda de rendimento dos activos reduzidos.

Para preencher a lacuna entre despesas e receitas, os governos podem:

*  Obter empréstimo do banco central (isso financia o que é designado por “défice monetarisado”).

* Obter empréstimo do mercado privado e interno geralmente através da emisséo de titulos publicos
(normalmente aos bancos).

e Obter empréstimo do estrangeiro, de fontes privadas ou oficiais.

Empréstimos provenientes do Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI) ou doadores bilaterais constituem uma
componente importante do empréstimo estrangeiro em muitos paises em desenvolvimento ou de baixa renda. Os Governos
podem igualmente obter ajuda externa ou apoio ao desenvolvimento sob a forma de subvengdes que ndo envolvem futuros
interesses ou compromissos de reembolso.

A secgdo 3.3.2 ird abordar de forma breve as caracteristicas, vantagens e desvantagens dos instrumentos de tributagdo mais
proeminentes no contexto das economias em desenvolvimento.

3.3.2 Imposto sobre o Valor Acrescentado

Um dos instrumentos tributarios mais amplamente usados a nivel mundial é o Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA). Nos paises
que aplicam o IVA, um imposto é aplicado em todas as etapas de producdo e de venda. Contudo, os produtores tém permissdo
para compensar a taxa que pagam nas suas compras de bens e servicos usada como contribuicdo em relacéo a taxa que cobram
nas suas vendas. As taxas cumulativas cobradas em cada etapa sdo, desta forma, transitadas ao comprador ou ao consumidor final,
tornando o IVA menos um imposto sobre o valor acrescentado do que sobre o consumo (EFR& UNICEF, 2011).

De acordo com o FMI, o IVA estabeleceu-se como uma fonte robusta de receitas, com sinais de que provou ser um instrumento
relativamente eficiente. Tipicamente contribui com cerca de um quarto de todas as receitas provenientes dos impostos e nenhum
pais retirou um IVA sem subsequentemente reintroduzi-lo (Cottarelli, 2011).

Enquanto a estrutura geral dos impostos é relativamente consistente no mundo, hd muitas variagdes importantes que tém
efeitos significativos sobre a economia de um pais. O FMI aconselha os paises em desenvolvimento a introduzir um IVA que
seja amplamente baseado numa Unica taxa e que seja um limiar relativamente elevado. De acordo com os proponentes, isso
permitird que o imposto angarie quantias significativas das receitas de uma forma que seja menos prejudicial para a actividade
econémica do que as alternativas, com vista a apoiar os objectivos de equidade e é relativamente simples de administrar e de
cumprir (Cottarelli, 2011).
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A maior parte dos sistemas de IVA permite varias isengdes. As despesas dos servigos financeiros, das instituicdes publicas, de cuidados
bésicos de satde e de educagdo, bem como de bens de primeira necessidade geralmente sdo isentos do IVA ou sdo sujeitos aos
impostos numa taxa mais baixa. Algumas dessas isengdes sdo justificadas com base em questdes técnicas e outras por motivos
politicos ou de distribuicdo. Um IVA com limiar elevado é concebido para excluir os comerciantes na economia informal que tém
poucas receitas que sdo potencialmente relativas & administracéo e conformidade com os custos envolvidos (Cottarelli, 2011).

Considerando que o IVA é um imposto sobre consumo fundamental, tem a tendéncia de ser regressivo em relacdao ao
rendimento de um individuo. Esse efeito regressivo é geralmente mitigado pela isencdo comum de alimentos sensiveis e
outros bens, bem como o limiar que exclui comerciantes de menor escala ou presumivelmente abastados para transmitirem o
imposto (Jenkins, Jenkins, e Kuo, 2006). Além disso, o alcance do IVA é geralmente limitado nas regides rurais mais pobres em
relagdo as regides urbanas mais ricas. A pesquisa constata que, dependendo da implementacéo e do contexto, o IVA tem a
tendéncia de ser geral e ligeiramente progressivo ou ligeiramente regressivo (Bird & Gendron, 2007; Cottarelli, 2011).

3.3.3  Imposto sobre o rendimento das pessoas singulares

Um outro imposto importante é o imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (PIT), que, conforme o nome sugere, é um
imposto directo sobre o rendimento de um individuo. O PIT varia em grande medida da jurisdigdo mas geralmente é calculado
através da multiplicagdo da taxa do imposto com o rendimento tributavel. Nos sistemas de impostos progressivos, as taxas
aumentam com um rendimento singular, o que significa que os que tém maiores rendimentos sdo sujeitos a uma taxa média
mais elevada (Cottarelli, 2011).

As receitas arrecadadas através do PIT sdo baixas e estagnadas na maior parte dos paises em desenvolvimento e geralmente
provém quase que totalmente do imposto sobre os salarios por retengéo na fonte em grandes empresas e funcionarios do sector publico
(Cottarelli, 2011). Comparado as economias desenvolvidas, o PIT nos paises em desenvolvimento reduz consideravelmente as receitas
como uma percentagem do PIB. Desde os anos 80, o PIT aumentou em cerca de 1-3 por cento do PIB nos paises em desenvolvimento,
comparado com 9-11 por cento nos paises desenvolvidos (Peter, Buttrick& Duncan, 2010). Nos paises em desenvolvimento menos de
5 por cento da populagéo paga PIT (comparado com cerca de 50 por cento nos paises desenvolvidos), e apenas cerca de 15 por cento
do rendimento ¢é alcangado (comparado aos 57 por cento também nos paises desenvolvidos) (Cottarelli, 2011).

A evasdo e fraude fiscais por individuos maioritariamente de rendimento alto através de preferéncias fiscais e o uso de jurisdigdes
de baixos impostos reduzem as receitas do PIT nos paises desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento da mesma forma.
Algumas dessas actividades de evasdo e fraude fiscais sdo puramente internas (ocultar rendimentos, explorar tratamentos
preferenciais) e outras sdo de ambito internacional (ndo declarar rendimentos provenientes do estrangeiro). Enquanto a perda
das receitas do governo é compreensivelmente dificil de quantificar de forma precisa, a estimativa é de assumir que anualmente
cerca de US$50 bilides da receita proveniente dos impostos séo antecipados nos paises em desenvolvimento. Além de reduzir
o ambito das despesas publicas, o fracasso das elites de pagar uma comparticipagdo justa de impostos subestima o apoio ao
sistema tributério mais amplo. Uma forma de melhorar a moral tributaria no seio da elite de um determinado pais é dedicar
unidades dentro da administracdo de impostos para individuos de rendimento alto/ricos, dando énfase nos esforcos de
aplicagao da lei (Cottarelli, 2011).

3.3.4 Imposto sobre o rendimento das sociedades

O imposto sobre o rendimento das sociedades (CIT), tal como o PIT, sdo impostos arrecadados, neste caso por uma empresa.
O CIT tende a desempenhar um papel mais amplo na combinacdo de impostos de desenvolvimento do que em economias
avancgadas e enfrentam uma pressao significativa das forgas da globalizagdo. Os ClTs séo responsaveis por 17 por cento de
todas as receitas provenientes dos impostos nos paises em desenvolvimento, comparado com cerca de 10 por cento na OECD.
As taxas estatutarias do CIT reduziram consideravelmente a nivel mundial, mas continuam a ser ligeiramente mais elevados nos
paises de baixo rendimento (Cottarelli, 2011).

3.3.5 Imposto sobre consumo

O imposto sobre consumo é aplicado em varios produtos essenciais e enquanto a sua importancia varia em grande medida nas
regides, pode ser uma fonte significativa de rendimento para os governos. O imposto sobre consumo desempenha um papel
mais importante na Asia em comparagdo com Africa Subsaariana, Médio Oriente e Asia Central (Cottarelli, 2011).

A'ideia relacionadas com o imposto sobre consumo ¢é que o imposto permite aos governos angariar receitas enquanto prossegue
metas sociais mais amplas e melhoram a equidade. O imposto sobre consumo ¢é geralmente aplicado aos bens de luxo tais
como joalharia ou perfumes, que séo quase que inteiramente consumidos pelos ricos. Contudo, os impostos sobre bens de luxo
tendem a aumentar os montantes limitados das receitas e geralmente séo de valor mais simbdlico. A maior porgdo das receitas
provenientes do imposto sobre consumo deriva dos impostos aplicados aos combustiveis, tabaco, alcool, viaturas e, de forma
crescente, teleméveis. O fundamento para essas cobrangas ndo é apenas para explorar o potencial das receitas de uma base
relativamente rigida e prontamente identificadvel mas, para diversos graus, mudar o comportamento (Cottarelli, 2011).
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3.3.6  Imposto sobre iméveis

Osimpostos sobre iméveis podem ser uma forma eficiente e equitativa para os governos angariarem receitas e sdo particularmente
adequados aos governos locais. A natureza especifica para a localizagdo dos impostos sobre iméveis proporciona uma base
tributéria relativamente estatica, tornando-a muito menos vulneravel para a concorréncia ou evasdo fiscal em relagédo aos outros
impostos. Os referidos impostos sdo considerados como sendo de base progressiva nas fortes correlagdes positivas entre a
apropriagao da propriedade, rendimento e riqueza (Cottarelli, 2011).

O potencial das receitas totais € modesto em termos absolutos ou em relagdo aos outros instrumentos fiscais, os referidos
impostos podem ser uma fonte significativa de rendimento para os governos locais. O imposto sobre imdveis nos paises em
desenvolvimento geralmente arrecada menos de 0,1 por cento do PIB e apenas em alguns paises a percentagem é maior que
0,5 por cento (Bolivia, Cabo Verde, Honduras e Cazaquistdo). Contudo, as referidas taxas podem representar mais do que a
metade das receitas totais do governo local (Arménia, Lesoto e Peru). Portanto, muitos concluem que o imposto sobre iméveis
pode desempenhar um papel menor do fortalecimento das receitas nacionais mas tém um potencial consideravel na melhoria da
prestacdo de servicos do governo local, bem como a governagédo e prestagdo de contas dos governos locais (Cottarelli, 2011).

Quadro 11: Quais sdo as receitas ndo fiscais?

Além das receitas obtidas através de varios impostos, as receitas ndo provenientes dos impostos podem ser uma fonte
significativa de rendimento. A maior parte das receitas proeminentes que néo sdo provenientes dos impostos sao receitas
angariadas a partir da venda de recursos nacionais e das taxas de utilizagdo. As taxas de utilizagdo sdo cobradas pelos
servicos prestados pelo Estado, tais como cuidados de salde, educagdo ou abastecimento de agua. Embora esses
encargos tenham sido tradicionalmente mantidos baixos ou fixados em zero em muitos paises em desenvolvimento, eles
aumentaram desde a década de 1980. E importante ter em mente que os aumentos nas cobrangas de utilizagdo que
geralmente surgem com a privatizagdo dos fornecedores de servigos tém o potencial de resultar de uma redugdo no uso
de servigos importantes através dos agregados familiares de baixo rendimento (EFR& UNICEF, 2011).

As receitas provenientes da venda de recursos nacionais constituem outra fonte de receita importante ndo proveniente
dos impostos. E preocupante que existem fortes finais de que as receitas provenientes do petréleo reduzem os esforcos
da tributagdo interna. Bornhorst et al. (2009) considera que o aumento nas receitas de hidrocarbonetos de 1 Délar
Americano representam cerca de 0.20 Délar Americano das receitas dos impostos que ndo provéem dos hidrocarbonetos.
Os resultados para a Africa Subsaariana sugerem um efeito semelhante para todas as formas de riqueza em termos de
recursos (Cottarelli, 2011).

Fonte: Autores.

3.4 SUBVENGCOES - O PAPEL E OS LIMITES DA AJUDA EXTERNA

Além da mobilizagdo de recursos internos e varias formas de empréstimo, a ajuda externa pode ser uma fonte importante
de finangas para os paises em desenvolvimento. Enquanto tem havido um declinio na ajuda externa durante as Ultimas duas
décadas em termos de fluxos gerais de capital e como uma percentagem do Produto Interno Bruto (PIB) e investimento, a ajuda
externa continua a ser uma contribuicdo significativa para a maior parte dos paises de baixa renda e ajuda a financiar uma grande
parte das despesas publicas totais. Essencialmente, o acesso a ajuda externa permite aos governos despender mais, cobrar
menos impostos ou fazer menos empréstimos.

A percentagem da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (ODA) relativa ao rendimento nacional bruto de um pais (GNI) varia
consideravelmente entre os paises de baixa renda mas em geral baixou durante as Ultimas duas décadas.® Contudo, é importante
notar que a percentagem dos sectores sociais na ODA aumentou.

A ajuda externa pode desempenhar um papel importante nos constrangimentos relacionados com o intercambio externo nos
paises em desenvolvimento e contribui para poupangas internas, permitindo dessa forma aos governos e ao sector privado
aumentar os seus investimentos. Além disso, a ajuda externa permite maiores despesas nos sectores sociais tais como
salde, educagdo e protecgdo social do que alguns paises poderiam conseguir por si sés. Esses investimentos apoiados por
doadores tém uma produtividade positiva e implicagdes no crescimento a longo prazo. Ademais, a ajuda externa geralmente
ajuda a financiar as tdo almejadas importagdes e gerir um défice sobre o comércio e as contas correntes.

8. Banco Mundlial. ODA liquida recebida (% de GNI) <http://data.worldbank.org/indicator/DT.ODA.ODAT.GN.Z5>.
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A evidéncia empirica sobre se a ajuda externa através de subvengdes ou empréstimos substitui as receitas internas € inconclusiva
e, enquanto alguns pesquisadores consideram a evidéncia de que as subvencdes, especialmente nos paises com altos niveis de
corrupgao, substituem os recursos internos, outros realcam a diversidade das experiéncias dos paises e resultados empiricos (Moss
etal., 2006). E interessante notar que a forma de ajuda parece ter importancia uma vez que a evidéncia indica que os empréstimos,
contrariamente as subvencdes, tém a tendéncia de fortalecer a arrecadagéo de receitas internas (Gupta et al., 2004).

H& um reconhecimento crescente no seio dos pesquisadores e decisores politicos de que o grau com o qual a ajuda ao
desenvolvimento estd integrada nas estratégias de desenvolvimento apropriadas ao nivel nacional é fundamental na determinagao
da assisténcia bem-sucedida. Tradicionalmente, e em grande medida, os doadores proporcionaram ajuda com base em projectos
ao invés de apoiar directamente os governos. Tendo em conta a grande quantidade dos doadores que operam em muitos paises
em desenvolvimento, isso tende a criar inimeros problemas aos governos.

e Cada agéncia de desenvolvimento multilateral e bilateral surge com diferentes procedimentos e mecanismos para
identificar, planificar, implementar, monitorizar e avaliar as suas actividades e diferentes requisitos de prestagdo de
relatérios. Lidar com vérias exigéncias em termos de procedimentos das agéncias consome tempo e recursos por parte dos
funcionarios dos governos dos paises beneficiarios.

¢ Cada doador implementa programas com base nas suas préprias prioridades em termos de politica, que as vezes
contradiz com os dos outros doadores ou do governo. Consequentemente, os governos dos paises de baixa renda
geralmente encontram-se no meio de reformas de politica inconsistentes.

* As agéncias responsaveis pela implementagéo as vezes adoptam uma abordagem conjunta mas fragmentada, dividindo
as areas de intervencdo entre elas, independentemente da magnitude e da confianca da sua ajuda, que pode deixar
os paises com apoio ndo equilibrado em diferentes dominios. Por exemplo, um doador pode apoiar o sector da satde,
enquanto um outro financia actividades no sector da educagdo. Uma situagdo semelhante do apoio desigual pode emergir
quando os doadores alocam o seu apoio com base nas areas geogréficas ou unidades administrativas.

e Cada doador tem o seu préprio processo de desembolso e ciclos de financiamento que as vezes ndo coadunam com
os ciclos orgamentais do pais beneficiario em desenvolvimento. Os desembolsos néo fidveis e morosos ou os fundos
descontinuados geralmente complicam ainda mais a situagdo para os governos dos paises em desenvolvimento.

Reconhecendo esses desafios e ineficiéncias criadas devido a falta de coordenacdo, o OECD lancou uma iniciativa sobre a
Harmonizagdo e Alinhamento da Ajuda, em 2003. Além disso, a comunidade doadora desenvolveu processos inovadores para
harmonizar o apoio financeiro para os paises de baixa renda, tais como o Apoio ao Orgamento Geral (GBS) e as Abordagens
Sectoriais Amplas (SWAps), que sdo coordenadas ao nivel nacional e sdo prestadas através de orgamentos nacionais.

Quadro 12: Rumo aos mecanismos integrados de financiamento dos doadores para a assisténcia social no Malawi

A implementagdo do Programa Nacional de Apoio Social (NSSP) no Malawi continua a ser fragmentada, com uma
coordenagdo programatica ou financeira limitada dentro ou entre as cinco areas do programa, e pouca coordenagdo
entre os niveis nacional e distrital. Enquanto alguns programas sdo mais coordenados e alguns intervenientes estdo mais
alinhados do que os outros, as estruturas de prestagdo de relatérios para a responsabilizagdo financeira e programatica
ndo sdo sistematicas, o que subestima os esforgos que visam avaliar o desempenho do sector ou para coordenar as
actividades. Nenhum dos cinco programas, dentro do NSSP, actualmente tém uma Unica abordagem harmonizada para
financiar a gestdo por parte dos seus doadores, principalmente devido ao apetite variado ao risco. Os Conselhos Distritais
em particular estdo sobrecarregados devido aos multiplos mecanismos de financiamento e relacionados com os requisitos
de gestdo e de prestagao de relatérios.

Ha um reconhecimento amplo no seio dos governos e das partes interessadas que ndo fazem parte do governo de
que os pontos fracos na abordagem programatica e na coordenagéo financeira, bem como o risco fiduciario poderiam
proporcionar os elementos de base necessarios para um Fundo de Apoio Social a médio prazo, o que poderia ajudar a
alcangar o seguinte:

1. Harmonizagdo e alinhamento estratégico das actividades para a politica do governo
2. Previsibilidade nos fluxos dos recursos

3. Flexibilidade na implementacédo (dentro de um quadro acordado)

4. Coordenagédo e subsequente redugdo dos custos de transacgao
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(continuagéo)

Além disso, isso iria permitir uma lideranga governamental mais forte através de informagdo de boa qualidade,
actualizada sobre as actividades programaticas e financeiras em cada ministério competente; reduzir os encargos sobre
os distritos em relacdo a responsabilizacdo financeira e gestdo de fundos; e criar um incentivo para uma gestéo conjunta
das ferramentas basicas de monitorizagdo dos programas.

Uma avaliagdo da viabilidade para a introdugdo do fundo de apoio social no Malawi concluiu que, enquanto um
mecanismo comum de financiamento nao for considerado imediatamente vidvel, os mecanismos comuns de auditoria
e de gestdo financeira poderiam harmonizar o financiamento dentro dos programas, enquanto proporciona-se aos
doadores uma protecgado suficiente do risco fiduciario.

A médio prazo, dependendo do progresso alcangado pelo Governo do Malawi em relagéo a redugéo do fundo fiduciario
em particular, as seguintes questoes fundamentais foram realgadas no estudo de viabilidade:

* Qualquer fundo deve estar inserido no orcamento, independentemente do facto de estar ou ndo no tesouro.
Isso ajuda a desenvolver a responsabilidade e a prestagdo de contas por parte do Governo aos seus cidadaos,
bem como contribuir para uma maior previsibilidade nos fluxos dos recursos e harmonizagédo das actividades para
a politica do Governo do Malawi.

Podera ser mais pratico e mais facil alcancar a criagdo do fundo inicialmente para um ou dois programas que
sdo fortemente coordenados (reunides regulares, com a devida participagdo, que produz informacgéo util

e que assegura a aderéncia as politicas); que tém metas claras e sistematicas baseadas na politica do Governo;
que tém sistemas de monitorizagao fidveis (idealmente baseadas em dados produzidos de forma atempada para
beneficiarios individualmente identificaveis, harmonizados entre programas), e; que séo participantes activos

do Férum de Coordenacéao Financeira, com planos de trabalho e orgamentos conjuntos.

Seria essencial ter uma gestao eficaz do risco fiduciario, baseado na aprendizagem dos fundos compartilhados
em contextos semelhantes, e exemplos recentes no Malawi. Isso podera ser alcangado através de: a) expansao
de um modelo existente (no dmbito de um dos programas); b) um novo fundo com um agente de monitorizagao/
fiduciario contratado para assegurar a prestagéo de contas de forma atempada para/e desembolso de fundos;

c) uso de um fundo existente, possivelmente ainda com um agente de monitorizagéo para os fundos do NSSP.

A nivel distrital, esforcos devem ser envidados pelos doadores do NSSP com vista a harmonizar a
monitorizacao financeira e dos programas a fim de limitar o encargo na prestacao de relatérios, e incentivar
ao reforgo de capacidades.

O fundo ndo deve ser acomodado em conformidade com um ministério competente responsavel por
qualquer programa singular do NSSP. Esta opc¢do nao seria vidvel para os doadores devido ao risco fiduciario e
iria provavelmente criar tensdes entre os ministérios competentes.

Um fundo conjunto poderia incluir uma contribui¢do recomendada de todos os doadores, para manter
ferramentas comuns que sejam essenciais para a garantia da responsabilizagdo, monitorizagédo dos
programas e uma alocacao racional de fundos.

Fonte: Governo do Malawi (2016).

3.5 MOBILIZACAO DE RECURSOS PARA CRIAR ESPACO FISCAL
VISANDO A PROTECCAO SOCIAL

Tal como nas decisdes relativas as despesas, ha disparidade semelhante na forma como os governos angariam recursos para o
desenvolvimento social e econémico. Muitos paises tiveram sucesso na mobilizagao significativa de recursos para investimentos
publicos durante as crises. Utilizando todas as opgdes possiveis para maximizar o espaco fiscal, esses paises alcangaram um
circulo virtuoso de crescimento sustentado que, por seu turno, gera mais recursos; serve como exemplos inspiradores para os
outros que ficaram encalhados no espaco fiscal limitado, baixas despesas sociais e fraco crescimento econémico.

A unicidade de cada pais exige que as opgdes do espaco fiscal sejam cuidadosamente analisadas a nivel nacional e as alternativas
devem ser plenamente exploradas num didlogo social. A maior parte dos paises adopta uma combinacao de politicas do espago
fiscal, geralmente seleccionadas a partir da combinacdo das oito opc¢des que estdo disponiveis aos governos para gerar mais
recursos para a protecgdo social, conforme resumido abaixo:

¢ Reafectacdo das despesas publicas — essa é a opcdo mais ortodoxa que inclui a avaliagdo em curso das dotacdes
orcamentais através de Revisdes das Despesas Publicas (PERs) e outros tipos de anélises orcamentais tematicas,
substituindo o custo elevado, os investimentos de baixo impacto com maiores impactos socioeconémicos,
eliminando as ineficiéncias das despesas e/ou resolvendo as questdes de corrupgao.
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* Aumento das receitas provenientes dos impostos — esse ¢ o principal canal alcangado através da alteragédo dos
diferentes tipos de taxas de impostos, por exemplo, sobre consumo, lucros empresariais, actividades financeiras,
rendimento pessoal, imobiliaria, importacdes ou exportacdes, extraccao dos recursos naturais, etc. ou através
do reforgo da eficiéncia dos métodos de arrecadagéo de impostos e conformidade geral.

e Expansdo da cobertura da seguranca social e das receitas de contribuicdo — nos sistemas de seguranca social
existentes, o aumento da cobertura e, portanto, a arrecadagao das contribui¢des, é uma forma fidvel de financiar
a protecgdo social, libertando o espaco fiscal para as outras despesas sociais; os beneficios de protecgdo social
ligados as contribuicdes baseadas no emprego incentivam igualmente a formalizagdo da economia informal.

e Exercer pressdo para a ajuda e transferéncias — isso requer o envolvimento dos diferentes governos doadores
ou organizagdes internacionais com vista a revitalizar as transferéncias Norte-Sul ou Sul-Sul.

¢ Eliminacdo de fluxos financeiros ilicitos — tendo em conta a enorme quantidade de recursos que ilegalmente escapam
dos paises em desenvolvimento a cada ano, estimado em dez vezes a ajuda total recebida, os decisores politicos devem
quebrar o branqueamento de capitais, suborno, evaséo fiscal, fixacdo errada de precos e outros crimes financeiros
que sdo ilegais e privam os governos das receitas necessarias para o desenvolvimento social e econémico.

* Uso de reservas cambiais dos bancos fiscais e centrais — isso inclui a elaboracéo de formas de poupancgas fiscais e outras
receitas do estado contidas nos fundos especiais, tais como os fundos soberanos, e/ou uso de reservas cambiais excessivas
no banco central para o desenvolvimento interno e regional.

* Empréstimo ou reestruturacio da divida existente — isso envolve a exploragdo activa das opgdes de empréstimos
internos e estrangeiros a baixo custo, incluindo concessionais, seguindo uma avaliagdo minuciosa da sustentabilidade da
divida. Para os paises com um desconforto relacionado com elevado endividamento, a reestruturagdo da divida existente
poderéa ser possivel e justificavel se a legitimidade da divida for questiondvel e/ou se o custo da oportunidade em termos
de agravamento das privagdes de grupos vulneraveis for elevado.

¢ Adopcao de um quadro macroeconémico mais flexivel — isso implica permitir situagdes de défice orgamental mais
elevado e niveis mais elevados de inflagdo sem prejuizo a estabilidade macroeconémica.

3.5.1  Redefinicédo de prioridades das despesas publicas

Repensar nas dotacbes espedﬂcas dos sectores dentro dos orcamentos existentes é uma estratégia para aumentar despesas
sociais. A redefinicdo de prioridades das despesas publicas é geralmente uma abordagem contenciosa e, portanto, dificil.
Para que seja bem-sucedida, deve haver uma forte vontade politica e énfase na viabilidade. A oposicdo a reestruturagao
surge obviamente do facto de ndo serem considerados nenhuns recursos adicionais disponiveis e, portanto, outros sectores ou
subsectores devem ser reduzidos com vista a permitir investimentos sociais acrescidos — esses sectores geralmente representam
interesses particulares importantes num pais. Por outras palavras, essa abordagem presume que o orgamento geral seja fixado
e as alteracdes da sua estrutura devem obedecer as regras de um jogo de soma zero.

Aliteratura sobre a opgéo publica e finangas publicas descreve como é que diferentes grupos de interesse dentro e fora do governo
competem para influenciar politicas publicas e dotagdes orgamentais (ex.: Buchanan e Musgrave, 1999). Frequentemente, nos
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, o debate é manipulado por interesses particulares e/ou maneirismos ideoldgicos —
por exemplo, argumentar que as despesas sociais sdo a causa de défices incontrolaveis, para ndo mencionar os défices militares
ou outras despesas nao produtivas que sao de maior dimensao. Varios estudos realgaram os riscos das rubricas orcamentais a
favor das pessoas carenciadas que séo afectados durante os processos de consolidagdo e ajustamento fiscal (ex.: Cornia et al.,
1987, Hicks, 1991, OIT, 2014, Ortiz e Cummins, 2013, Ravallion, 2002, 2004 e 2006).

Ainda ha formas de priorizar as despesas socialmente adequadas mesmo quando os orgamentos gerais sdo contraditorios. Esta
redefinicdo de prioridades requer, em primeiro lugar, que os governos tenham as suas prioridades orgamentais definidas. Os desafios
politicos e técnicos de identificagdo dos sectores/subsectores que podem ser reduzidos para promover o espago fiscal podem ser
mitigados tendo em conta o acordo politico das seguintes estratégias (vide Ortiz, 2008a, Scholz et al., 2000, para mais detalhes):

¢ Redefinicdo de prioridades através da Revisdo das Despesas Publicas (PERs) e Orcamentos Sociais — Existem
abordagens bem desenvolvidas para a gestédo das finangas publicas que proporcionam evidéncia e fundamento
para a tomada de decisbes de interesse publico, mostrando os impactos das actuais dotagdes orgamentais.
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¢ Substituicdo de custos elevados, investimentos de impacto reduzido — Novos investimentos puiblicos podem ser
novamente analisados; por exemplo, os impactos sociais de muitos projectos de infra-estruturas de grande dimensao
ou o salvamento dos sistemas bancérios tém a tendéncia de ser limitados e entretanto, requerem grandes quantias
de recursos publicos. As rubricas orgamentais com grandes custos recorrentes mas com impactos sociais de pequena
dimens&o também devem ser reconsideradas, por exemplo, a Costa Rica e Tailandia reduziram as suas despesas militares
para financiar investimentos sociais necessarios. O didlogo social que inclui intervenientes relevantes e debates publicos
constitui uma ferramenta estratégica para substituir custos elevados, intervengdes de impacto reduzido que podem ajudar
a minimizar a possivel influéncia da poderosa presséo sobre a tomada de decisdo de interesse publico.

e Eliminacdo de ineficiéncias - Embora esteja ligada ao ponto anterior, uma anélise mais profunda dos investimentos sectoriais
é necessaria para eliminar ineficiéncias. A eficiéncia geral dos custos de um programa especifico deve ser imparcialmente
avaliada de acordo com os varios factores, incluindo: (i) a cobertura (beneficidrios e beneficios); (ii) custo total (de acordo com
a percentagem do PIB, despesas publicas e despesas sectoriais); (iii) custos administrativos (de acordo com a percentagem
dos custos totais e como os custos comparam-se com outros programas; (iv) beneficios sociais a longo prazo e externalidades
positivas; e (v) custo de oportunidades (como é que esta politica/programa compara as alternativas).

e Combate a corrupgdo — A corrupgao também pode ser uma fonte significativa do espaco fiscal para o desenvolvimento
socioecondémico, estimado em mais de 5 por cento do PIB (US$2,6 trilides); a Unido Africana estima que 25 por cento do PIB
dos Estados africanos, orcado em US$148 bilides, é perdido devido a corrupgéo todos os anos. O reforgo das praticas de
transparéncia e da boa governagéo, bem como o combate aos fluxos financeiros ilicitos (vide secgdo mais adiante) podem
aumentar a disponibilidade dos recursos para o desenvolvimento social e econémico.

Entretanto, enquanto a reducdo de ineficiéncias é a estratégia comum mais usada, uma vez que evita tensdes politicas, as reformas
das despesas levam tempo para avangar e é pouco provéavel que produzam recursos significativos e imediatos. Embora a redefinicdo
de prioridades das despesas do sector publico possa ser um bom ponto de partida para expandir o espaco fiscal, outras opgdes

também devem ser analisadas.

Quadro 13: Tailandia - reafectacao das despesas militares para a proteccéo social universal

A crise financeira asiatica de 1997 afectou gravemente a economia e a sociedade da Tailandia. Com o apoio da
Constituicdo de 1997, os apelos da sociedade civil para abordar politicas sociais negligenciadas contribuiu para que o
governo adoptasse o Projecto de Cuidados Universais de Satide como parte de mais um plano geral em 2001. Tendo em
conta que aproximadamente um tergo da populagdo foi excluida da cobertura de salide nessa altura, cuja maior parte
pertencia ao sector agricola informal sem rendimento regular, o alcance da cobertura universal através de esquemas de

contribuigdo por si ndo seria possivel, necessitava de apoio orgamental. A maior parte das melhorias na satide publica
foram financiadas através de despesas reduzidas na defesa (de cerca de 25 por cento das despesas totais nos anos 70
para 15 por cento durante os anos 2000) e pagamentos dos servi¢os da divida mais baixa. O governo incluiu o Projecto
de Cuidados Universais de Salde como parte de mais um plano geral de estimulo fiscal, outras medidas aumentaram
a quantia de dinheiro nas maos de pessoas com um alto nivel de propenséo para despender, incluindo a criagdo de um
Banco do Povo, uma moratéria da divida para os agricultores e um fundo das aldeias.

Fonte: Duran-Valverde e Pacheco (2012).

Quadro 14: Egipto — revisdo das prioridades orcamentais na Unidade de Justica Econémica do Ministério das Financas

Depois da Primavera Arabe, uma Unidade de Justica Econémica foi criada no Ministério das Financas, dirigido pelo Vice-
ministro das Finangas. A missdo da Unidade de Justica Econémica é a implementacdo de uma politica fiscal equitativa. A
unidade é responsavel pela revisdo das politicas orgamentais, atendendo a trés principios morais (participagéo, distribuigao,
e redistribuicdo) equilibrada com os 4Es (economia, eficiéncia, eficacia e equidade). Uma das medidas principais depois da
Primavera Arabe foi a adopgao do salario minimo para os funcionarios publicos, dez por cento dos quais sdo considerados
carenciados. A evasdo fiscal é considerada a fonte principal da injustica social no Egipto e a Unidade de Justica Econémica
apoia 0 aumento da arrecadagao de impostos, enquanto melhora os servigos publicos, de modo que os contribuintes sintam um
retorno proveniente do uso desses servigos. A justica social ndo é considerada como estando a ajudar as pessoas carenciadas,
mas a prestar bons servigos universais a toda a gente, incluindo as classes médias que constituem um rendimento muito baixo
num pais como o Egipto.

Fonte: Universidade Americana em Cairo (2014) e o Ministério das Finangas do Egipto.
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3.5.2 Aumento das receitas fiscais

O aumento da conformidade fiscal e/ou o aumento das taxas fiscais sdo potenciais estratégias para mobilizar mais recursos
publicos sem necessariamente sacrificar outras prioridades de despesas. Contudo, novas taxas melhoram as receitas publicas
apenas quando sdo devidamente concebidas e executadas.

Recentemente, a tributagdo progressiva crescente dos grupos mais ricos em termos de rendimento para financiar investimentos
sociais e favoraveis as pessoas carenciadas tem sido invulgar. A pressdo exercida pelos processos de globalizagéo e pelas politicas
de liberalizagdo contribuiram para que muitos paises oferecessem incentivos fiscais e subsidios para atrair o capital estrangeiro, bem
como reduzir impostos sobre rendimento aplicados aos grupos e empresas mais ricos para incentivar ainda mais o investimento
interno. Consequentemente, um grande nimero de governos depende fortemente dos impostos sobre o valor acrescentado (IVA)
para as suas receitas, que tém a tendéncia de pesar mais fortemente sobre as pessoas carenciadas uma vez que despendem uma
grande parte do seu rendimento sobre bens e servigos basicos quando tém isencdo. A luz desta realidade, é imperioso que os
impactos distributivos estejam na dianteira dos debates sobre a politica fiscal — sobre os grupos de rendimento, regides e outros.

Esforgos estdo a ser empreendidos nos paises desenvolvidos assim como nos paises em desenvolvimento com vista a colmatar
as lacunas, desenvolver a capacidades de arrecadagédo e alargar a base tributaria, incluindo a abordagem da evaséo fiscal por
parte das empresas, que por estimativa resulta em perdas de receitas anuais na ordem de US$189 bilides para os paises em
desenvolvimento no seu todo (Christian Aid 2008).

O aumento dos impostos das empresas é uma outra estratégia possivel para gerar mais receitas fiscais. Os paises em
desenvolvimento em todas as regides com a excepgdo da América Latina reduziram as taxas dos impostos comerciais entre
2005 e 2014. A légica da redugdo dos impostos das empresas e os custos das licengas e taxas relacionadas foi de incentivar
a assungao de riscos empresariais e gerar uma nova actividade econémica. Contudo, as potenciais compensacbes devem ser
cuidadosamente equilibradas, para assegurar que os ganhos a curto prazo da actividade empresarial acrescida ndo ocorram a
custa de investimentos essenciais antecipados para o desenvolvimento humano e econémico.

Diferentes regimes tributarios do sector financeiro poderdo oferecer quaisquer outros fluxos de receitas possiveis para
investimentos sociais reforcados, desde que o seu impacto sobre o desenvolvimento do sector financeiro seja minuciosamente
avaliado. Muitos paises estdo a considerar taxas especiais sobre os lucros e sobre a remuneragéo de instituicdes financeiras.
Por exemplo, a Argentina opera numa percentagem de 0,6 sobre a compra e venda das ac¢bes e obrigagdes que em 2009
contribuiram com mais de dez por cento de todas as receitas de impostos para o governo central (Beitler, 2010).

A nivel internacional, é estimado que a aplicagdo de uma taxa de transacgdo em moeda Unica de 0,005 por cento sobre todas as
maiores moedas poderia resultar em US$33 bilides por ano, para a assisténcia aos paises em desenvolvimento. E se for aplicado
da forma mais ampla para cobrir todas as transacgdes financeiras a nivel global, uma taxa de 0,01 por cento poderia aumentar
mais de US$1 trilido por ano (Grupo de Lideranca sobre Financiamento Inovador para o Desenvolvimento, 2010).

Além da alteragdo das taxas do imposto sobre empresas, os governos podem também aumentar o espaco fiscal adoptando
medidas concertadas para minimizar a evasdo fiscal e/ou evitar a evasao fiscal agressiva por parte das grandes empresas.

Quadro 15: Brasil - um imposto de transaccéo financeira para financiar os sectores de salide publica e proteccdo social

A Contribui¢do “Proviséria” por Movimentagdo Financeira (CPMF) foi aplicada no Brasil de 1997 a 2007. A contribuicdo

tomou a forma de dedugdes a partir das contas detidas pelas institui¢des financeiras. O valor méximo da quota da CPMF
alcancou 0,38 por cento do valor das transacgbes financeiras. Para fins contabilisticos e porque a CPMF foi concebida
principalmente para financiar as despesas de protecgdo social, o mecanismo foi classificado como uma “contribuigdo social.”
Durante o periodo em que a taxa foi aplicada, 42 por cento das receitas arrecadadas foram usadas para o sistema unificado
de satide publica, 21 por cento para o seguro social, 21 por cento para a Bolsa Familia e 16 por cento para outros fins sociais.
Até 2007, as receitas totais da CPMF eram de 1,4 por cento do PIB, suficientes para cobrir o custo total da Bolsa Familia
e outros programas de protecgdo social ndo-contribuintes. Embora pressées do sector financeiro tenham contribuido para
o seu cancelamento em 2007, uma taxa de transacgdo financeira foi restabelecida em 2009 em niveis muito mais elevados
(6 por cento) com vista a ajudar a reduzir a liquidez nos mercados internacionais e os rapidos influxos/fluxos de capital que
prejudicaram o desenvolvimento do Brasil. Foi apelado mais uma vez em 2013, depois do governo do Brasil ter permitido o
uso de recursos significativos para implementar politicas sociais, um motivo relacionado com os actuais apelos da sociedade
civil, para se adoptar taxas de transacgdo financeira como parte da justica social.

Fonte: Duran-Valverde e Pacheco (2012).
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3.5.3 Impostos sobre a extraccao de recursos naturais

Os paises em desenvolvimento que dependem dos recursos naturais ndo renovaveis como a principal fonte de riqueza devem
considerar formas de distribuir de forma eficaz e equitativa a renda proveniente dos minérios para o apoio social e iniciativas de
desenvolvimento econdmico. Existem igualmente externalidades ambientais e sociais significativas associadas com os recursos
naturais, tais como os impactos sobre as comunidades locais que se ndo forem abordadas de forma adequada, servem como um
subsidio para as empresas de extracgdo e para se distorcer ainda mais o verdadeiro custo do desenvolvimento.

Enquanto a abordagem da Noruega de aplicar a taxa sobre os lucros do petréleo e a manutencdo das receitas no Fundo
do Petréleo (actualmente designado por Fundo Global de Pensdo Publica) é talvez o melhor caso conhecido, os paises em
desenvolvimento oferecem varios exemplos inovadores de canalizagdo dos fluxos das receitas dos recursos naturais para o
desenvolvimento social. No Peru, por exemplo, o governo expandiu recentemente as taxas aplicadas sobre o sector mineiro
cujos procedimentos estdo a ser investidos em programas de salde e educagdo. O governo esté ciente do facto de que a
quantia pode variar de forma substancial a cada ano, por causa dos niveis dos precos dos recursos minerais, custos operacionais
e de produgdo. Na Mongdlia, o pais esta a financiar um abono de familia baseado nos direitos universais a partir da tributagdo
das exportagdes de cobre; quando os pregos do cobre baixaram com a queda da procura em 2009, a Mongdlia foi aconselhada
pelas instituigdes financeiras internacionais a ter como alvo o seu abono universal de familia mas o governo recusou-se a agir
dessa forma e foi uma deciséo correcta, uma vez que os precos do cobre voltaram a aumentar em 2010/11.

Dada a natureza volatil dos precos dos produtos de primeira necessidade, alguns governos criaram “fundos de estabilizagdo”
baseados nas taxas sobre o lucro inesperado. Ao invés de despender receitas em programas sociais e de desenvolvimento, os
governos acumularam os referidos fundos porque estes permitem a regularizagdo do rendimento e das despesas, mantendo as
poupangas nos anos de bonanca para os “dias chuvosos”, quando os pregos das exportagdes das mercadorias ficardo mais baixos,
e consequentemente assegurar que os investimentos no desenvolvimento social e econdmico continuem constantes. O Fundo de
Estabilizagdo dos Precos de Cobre do Chile, o Fundo de Estabilizagdo do Preco do Petréleo do Irdo e o Fundo de Estabilizagdo dos
Pregos dos Recursos Minerais de Papua Nova Guiné sdo alguns exemplos. Durante a recente recessdo econémica, varios paises
acederam a esses fundos de “dias chuvosos” para financiar medidas de estimulo e aumentar a protecgao social.

Entretanto, em muitos paises o sector privado assume a lideranga na exploragdo dos recursos naturais. Nestas situacdes,
o Estado é indirectamente incluido nas rendas, uma vez que recebe uma porgao através dos impostos. Isso pode incluir:
(i) a tributagdo baseada na produgdo (por unidade ou ad valorem royalties, impostos provenientes das vendas, direitos de
exportacdo e de importacédo, IVA, imposto profissional, imposto de selo, etc.); (ii) tributagdo baseada nos lucros (imposto sobre
o rendimento das sociedades, impostos sobre a renda proveniente dos recursos, impostos sobre lucro inesperado, imposto
de lucro sobre dividendos, royalty baseado nos lucros, etc.); e (iii) impostos no dominio do meio ambiente para compensar
externalidades ambientes negativas causadas por actividades das empresas de mineragéo.

Quadro 16: Uso dos recursos naturais para o financiamento da protecgdo social

Dada a natureza 'viscosa' das despesas publicas — ou seja, apenas uma percentagem bastante reduzida do orgamento
é realocada a novas iniciativas de politica a cada ano — as receitas provenientes das recentes descobertas dos recursos
naturais constituem uma grande oportunidade para a expansao das intervengdes de protecgdo social. Num documento
de trabalho recente do Fundo Monetério Internacional (FMI), Deléchat, C. et al. (2015) conclui que em dois destes paises
que representam a amostra da pesquisa (Libéria e Serra Leoa) e dois outros (Costa do Marfim e Guiné), é viavel que uma
fraccdo de novas receitas de recursos naturais seja usada para expandir redes de seguranca social.

Entretanto, sistemas de assisténcia social requerem que os governos estabelegam compromissos recorrentes a longo
prazo que podem ser politicamente muito dificeis de reverter (vide abaixo) e portanto requerem espaco fiscal em curso
nos proximos anos.

Esta claro que para financiar sistemas de assisténcia social com receitas provenientes dos recursos naturais, um desafio
real sera os paises garantirem um fluxo estavel de receitas a cada ano. A gestdo macroeconémica sélida devera abordar
a curva sob a forma de sino das receitas e das flutuagdes de curto prazo nos pregos.

Estimativas recentes para vérios paises da Africa Subsaariana mostram que se forem suavizadas durante um periodo
de 30 anos, novas receitas de recursos naturais sao projectadas para reduzir na mesma estimativa como o custo de um
pacote basico de protecgao social — na regido, de 1 a 5 por cento do produto interno bruto (PIB) (vide Figura 15). Nao
se sugere que seria realistico usar todas as receitas para a protecgdo social — e os governos devem estar cientes de
que quando os regimes de proteccao social sdo definidos, sdo politicamente dificeis de reverter se o dinheiro tornar-se
escasso. Entretanto, existe um ambito para usar receitas suavizadas para cobrir os custos intensificados, e mesmo alguns
custos recorrentes, enquanto procura-se outras fontes de financiamento.
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(continuagao)

Figura 15: Qual é a comparacao das receitas provenientes dos recursos naturais com os pacotes de assisténcia social basica?
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Fonte: Barca et. al (2015), “How to use natural resource revenues to enhance demand for public services through social
protection, Flagship Report for the Gates Foundation”. Disponivel em: <www.NaturalResourcesForHumanDev.org>.
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Tabela 7: Outros impostos

IMPOSTOS
IMOBILIARIOS
E SOBRE O
PATRIMONIO

IMPOSTOS SOBRE
COMPANHIAS
AEREAS,
HOTELARIA E
TURISMO

IMPOSTOS SOBRE
TRANSPORTE
INTERNACIONAL

IMPOSTOS
ESPECIFICOS
LIGANDO
IMPOSTOS AOS
PROGRAMAS
SOCIAIS

IMPOSTOS SOBRE
REMESSAS

IMPOSTOS SOBRE
CARBONO

IMPOSTOS SOBRE
O COMERCIO DE
ARMAS

LOTARIA
NACIONAL

TARIFAS SOBRE
IMPORTACOES/
EXPORTACOES

Em muitos paises em desenvolvimento, impostos imobiliarios mais elevados poderiam se
transformar numa fonte robusta de financiamento para os governos locais. Por exemplo, um
imposto imobiliario de 2,5 por cento na Tailandia foi estimado para ser capaz de financiar todas as
despesas publicas locais (Hall, 2010:41). As campanhas para os impostos sobre a terra emergiram
recentemente em muitos paises em desenvolvimento. Na Leténia, por exemplo, um grupo de
economistas e outros activistas argumentaram a introducdo de uma taxa sobre a terra como

uma alternativa para aprofundar os custos das despesas publicas (Strazds, 2010), e ha debates
semelhantes em partes da Africa Austral.

Muitos paises em desenvolvimento aumentaram recentemente impostos cobrados nos aeroportos ou
sobre a venda de passagens aéreas. Conforme demonstrado em relatérios nacionais recentes do FMI,
isso tem sido mais frequentemente observado em pequenos estados insulares, tais como a Antigua e
Barbuda e as Maldivas, bem como em destinos turisticos emergentes, tais como Dubai, Gana e Libéria
— tendo este Ultimo aumentado as taxas nas companhias aéreas e hotéis em 3,0 por cento no exercicio
financeiro de 2012. Varios paises implementaram uma taxa de solidariedade para passagens aéreas que
¢é cobrada a todos os passageiros que partem a partir dos seus aeroportos nacionais.

A aplicacdo de impostos sobre as emissdes de combustivel para os transportes de carga poderia
aumentar entre US$2 - US$19 bilides nas recepgdes maritimas US$1 - US$6 bilides num ano nas
recepgdes de aviagao (Instituto de Estudos Politicos, 2011).

O Gana também introduziu ligagGes entre os impostos e os servigos publicos: 2,5 por cento do IVA
sdo reservados a educacéo, outros 2,5 por cento do IVA sdo alocados ao seguro social e de satde, e
20 por cento de um imposto sobre os servicos de comunicagdo sao orientados a um regime nacional
de emprego para a juventude (Hall, 2010:40-41).

As remessas foram sujeitas a uma taxa de imposto de 0,004 e 0,1 por cento na Colémbia e no Peru,
respectivamente; o [VA de 12 por cento foi aplicado para remessas no Equador; Geoérgia e Polénia
impuseram taxas fiscais sobre o rendimento de influxos de remessas; e, nas Filipinas, os bancos
deduziram taxas de levantamento para juros obtidos sobre as remessas depositadas (Luna Martinez,
2006). Contudo, uma vasta gama de literatura sugere que a redugéo dos custos de transacgédo

e mesmo remessas de subsidios poderdo fazer mais um bem social do que os influxos fiscais e
direccionam as receitas para o uso especifico ao desenvolvimento. Os paises em desenvolvimento
devem analisar outras opcdes para criar espaco fiscal antes de considerar impostos sobre remessas.

A cobranga de uma taxa fixa para cada tonelada de CO, emitida poderia contribuir até US$10
bilides por ano no financiamento para o desenvolvimento (Instituto de Estudos Politicos, 2011).

Uma taxa de dez por cento sobre o comércio de armas internacionais poderia acumular até
US$5 bilides anualmente numa nova receita de desenvolvimento (OMS, 2009b).

As lotarias nacionais angariam bilides de Délares Americanos por ano, exemplos incluem uma
Lotaria para a Assisténcia Social da China, a Lottomatica da Italia, a Caixa Econémica Federal do
Brasil; a Autoridade da Lotaria Nacional do Gana; a Lotaria Nacional para a Assisténcia Piblica do
México; a Morocco's La MarocainedesJeux; ONCE da Espanha (Organizagao Nacional dos Cegos).

Para os paises que passam por situagdes de “booms"” de mercadorias movidos pelas exportagdes, o
espaco fiscal poderia ser melhorado para investimentos sociais através da introdugédo ou angariagdo
de tarifas de exportagdo. Para realgar o potencial geral das taxas de exportacdo de mercadorias, uma
taxa de 2-5 por cento sobre as exportagdes de petréleo dos nove paises em desenvolvimento maiores
exportadores de petroleo poderia gerar algo como US$10 bilides para US$26 biliées em recursos
adicionais para apoiar investimentos econémicos e sociais em 2016.

Fonte: Ortiz et al. (2015).
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3.5.4 Combate aos fluxos financeiros ilicitos

Além dos fluxos financeiros legais, a redugdo de Fluxos Financeiros llicitos (FFls) poderia também libertar mais recursos para
investimentos econdémicos e sociais criticos em muitos paises em desenvolvimento. Os FFls envolvem capital que é adquirido,
transferido ou usado ilegalmente e inclui, entre outros, bens comercializados cujos pregos séo fixados erradamente para evitar
tarifas mais elevadas, riqueza em contas no estrangeiro para evitar impostos sobre o rendimento e movimentos de dinheiro ndo
reportados. Estima-se que cerca de US$1 trilido tenham sido retirados dos paises em desenvolvimento em 2012 sob forma de
FFls, principalmente através da fixagdo errada de pregos comerciais. Cerca de dois tergos terminam nos paises desenvolvidos
(Kar et al., 2010).

Em geral, o fluxo anual médio do capitaliilicito é estimado como sendo o excedente do PIB em 30 paises em desenvolvimento,
uma quantia verdadeiramente impressionante. Ademais, desde 2012 os FFlIs contribuiram em cerca de dez vezes a ajuda total
recebida pelos paises em desenvolvimento. Colocando isso em perspectiva, o efeito liquido seria que para cada dolar que os
paises em desenvolvimento recebem na ODA, isso significa cerca de sete délares para os paises ricos através dos fluxos ilicitos.

A evasdo fiscal, o branqueamento de capitais, o suborno, a fixagdo errada de pregos e outros crimes financeiros séo ilegais e
privam os governos das receitas necessarias para o desenvolvimento social e econémico. Para limitar FFls, existem vérias areas
amplas nas quais os decisores politicos podem centrar-se, que incluem as seguintes:

e Reducdo da fixacdo errada de precos comerciais — Pode ser alcangada através do reforgo das institui¢des juridicas e
combate a corrupgdo, enquanto ao mesmo tempo, capacitamos as agéncias reguladoras para exercerem a fiscalizacdo
adequada sobre o sistema financeiro, as autoridades aduaneiras, as empresas multinacionais e locais, e a arrecadagdo
de impostos directos e indirectos. Aqui, um objectivo concreto da politica é garantir que os funcionarios aduaneiros
sejam capazes de verificar de forma eficaz o preco declarado dos bens que estdo a ser transaccionados em relagédo
aos pregos de referéncia a nivel internacional.

* Reducdo do suborno nos contratos publicos — Para este efeito, as medidas de politica devem centrar-se na melhoria da
transparéncia e na responsabilizagdo nos processos de contratagdo de acordo com as melhores praticas internacionais.

* Reducdo da evaséo fiscal — A nivel nacional, esforcos devem ser envidados par alargar a base tributaria e maximizar
a conformidade, enquanto reduz-se igualmente os impostos indirectos; a nivel internacional, o consenso é necessério
para contrariar os paraisos fiscais e promover a cooperacao fiscal a nivel global (vide Centro da OECD para a Politica
e Administracdo Fiscal e Kar, 2011 para uma abordagem detalhada sobre as op¢des de politica).

Quadro 17: Combate aos fluxos financeiros ilicitos

Alguns problemas proeminentes a nivel nacional e regional em termos de combate aos fluxos financeiros ilicitos séo os seguintes:

Falta de quadros regulamentares adequados.

Falta de informac&o e instalagdes de telecomunicagdes, transporte e outras infra-estruturas relevantes.

Falta de financiamento adequado e dependéncia sobre a ajuda externa imprevisivel.

Falta de capacidade técnica e humana para lidar com o crime perpetuado por empresas sofisticadas e individuos.

Envolvimento em actos de corrupgéo de altos funcionarios do governo que operam em diferentes
niveis de governacéo.

A percepgéo dos cidadaos dos paises ricos em recursos de que os fundos provenientes de recursos estao livres para
que toda a gente faga a colheita se tiverem oportunidade para tal.

Fonte: <http://www.uneca.org/sites/default/files/PublicationFiles/iff_main_report_26feb_en.pdf>.
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3.6 DESPESA PUBLICA, DEFICE E DIVIDA PUBLICA

3.6.1  Empréstimos e reestruturagdo da divida

A gestao soélida da divida é um principio fundamental de um quadro de politica macroeconémica sélida. Estudos mostraram
que as dificuldades relacionadas com o elevado endividamento ou mesmo as crises relacionadas com dividas poderiam
contribuir para a perda do acesso ao mercado de capital, uma interferéncia da intermediagdo financeira e prejudicando as
actividades econémicas. Ademais, para os paises que tém algum &mbito para mais empréstimos, isso oferece uma outra fonte
de financiamento para investimentos sociais e econémicos. Para esses paises que poderdo ter altos niveis da divida soberana,
podera igualmente ser possivel reestruturar a divida existente através da renegociacdo da divida, alivio/perddo da divida,
permuta/conversdo da divida ou repudio da divida, especialmente quando a legitimidade da divida é questionavel e/ou o custo
da oportunidade em termos de agravamento dos resultados a nivel social é elevado.

Os empréstimos dos bancos e dos fundos de desenvolvimento, bem como empréstimos bilaterais dos doadores podem ser
feitos com taxas de juro comerciais ou concessionais. Se a divida for vista como uma opgédo estratégica para impulsionar as
despesas sociais e econdémicas, os empréstimos concessionais sdo uma opgao muito melhor do que os empréstimos com
taxas comerciais, uma vez que oferecem condigcdes benéficas aos paises em desenvolvimento. Por exemplo, a Associagao
para o Desenvolvimento Internacional do Banco Mundial (IDA) concede empréstimos de dinheiro aos paises mais pobres sem
juros, juntamente com periodos de caréncia longos (geralmente dez anos) e periodos de 35 a 40 anos para o pagamento.
O empréstimo de concessdo estd geralmente disponivel nos bancos de desenvolvimento regionais (ex.: Os Bancos Africanos,
Asiaticos, Interamericanos e Islamico de Desenvolvimento), fundos especializados (ex.: o fundo da OPEC para o Desenvolvimento
Internacional ou o Fundo Arabe para o Desenvolvimento Econémico e Social) e de empréstimos bilaterais dos paises doadores.

Os titulos da divida publica constituem uma outra opgdo de empréstimos baseados nos mercados e geralmente menos onerosos
quando comparados com os empréstimos bancarios comerciais com pregos definidos regularmente. Por exemplo, Zambia
e Gana angariaram, cada, US$750 milhdes através da emissdo de Eurobonds (titulos da divida) de 10 anos em 2012 e 2013,
respectivamente, tendo este dltimo recebido mais de US$11 bilides do fundo, o que demonstra a forte demanda dos mercados
internacionais de capital para a divida publica dos paises em desenvolvimento. Além dos titulos a nivel nacional, os titulos da
divida municipais ou sub/nacionais sdo uma outra alternativa para os governos locais que sao tipicamente emitidos para fins
especificos, nomeadamente para o desenvolvimento de uma zona urbana ou expansao de uma escola, sistema de abastecimento
de agua ou transporte (Ortiz, 2008b).

Tabela 8: Sustentabilidade da divida

ATE QUE PONTO A DIVIDA

PUBLICA E INSUSTENTAVEL?

QUE PAISES PODERIAM TER
ESPACO PARA EMPRESTIMOS?

O FMI (2010b) usa um racio divida-PIB de 40 por cento
como o limite que os paises em desenvolvimento néo
devem exceder para garantir a sustentabilidade fiscal e a
estabilidade macroeconémica.

Outros sugerem um limiar mais elevado (ex.: 60 por cento
de acordo com Reinhart e Rogoff, 2010). Ademais, uma
outra abordagem é de ver um récio divida-PIB como algo
arbitrario uma vez que a divida publica pode ser benéfica
a longo prazo se o pagamento dos juros for inferior ao
aumento anual no PIB nominal (vide UNCTAD, 2011,
Capitulo 3).

Fonte: Autores.

Para determinar a viabilidade da divida publica crescente
para um determinado pafs, é importante realizar uma analise
abrangente e dindmica.

Quadro de avaliagdo da sustentabilidade da divida do

FMI e do Banco Mundial (DSA). Entretanto, a limitagao
fundamental do DSA é que as projecgdes do crescimento do
PIB apenas tomam em conta os retornos dos investimentos
no capital fisico (estradas, aeroportos, etc.) mas nédo retornos
dos investimentos no capital humano ou social (despesas no
ensino primério/secundario, salide, e proteccdo social), que
sdo vitais para o crescimento sustentavel a longo prazo.

A reestruturagdo da divida é o processo de redugao dos niveis existentes da divida ou do servico da divida. Enquanto alguns
paises em desenvolvimento tém espago para mais empréstimos, a maioria estd endividada. Além disso, sete anos depois da crise
financeira mundial, os desequilibrios econémicos continuam a impulsionar a divida externa e as economias em desenvolvimento
sdo cada vez mais vulneraveis (Aykuz, 2014 e Ellmers e Hulova, 2013). A reestruturagdo da divida tornou-se uma estratégia
comum crescente para aliviar pressdes fiscais para os outros paises, especialmente os que sofrem de niveis exorbitantes da
divida soberana. Quando o pagamento da divida soberana sobrecarrega as despesas sociais basicas, existe uma razdo forte para
os paises explorarem as opgdes de reestruturagdo com os seus credores.
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Na prética, existem cinco opgdes principais dispom’veis para 0os governos reestruturarem as suas dividas soberanas que incluem:
(i) renegociagdo da divida; (ii) alivio/perdao da divida; (jii) permutas/conversées da divida; (iv) repldio da divida e; (v) incumprimento.

3.6.2 Quadro macroeconémico mais favoravel

Os objectivos da politica macroeconémica sdo multiplos, desde o apoio ao crescimento, estabilizagdo de pregos ou controlo
da inflagdo, até a regularizagdo dos ciclos econémicos, reducédo do desemprego e da pobreza, e promogdo da equidade.
Durante as Ultimas décadas, os quadros macroeconémicos deram uma forte énfase nas medidas de estabilizagado de curto prazo,
tais como o controlo da inflagéo e os défices fiscais, como parte de esforgos mais amplos da integragédo nos mercados globais e
na atracgdo de investimento. Enquanto esses objectivos macroecondémicos ndo sdo necessariamente problematicos, existe um
risco crescente em muitos paises em desenvolvimento de que outros objectivos importantes tais com o crescimento que gera
emprego e o desenvolvimento social, tornem-se secundarios e pouco enfatizados.

Tendo em conta que mdltiplos choques da crise econdémica global surgiram e intensificaram-se, o apoio mudou dos quadros
macroeconémicos restritos e estreitos para um quadro mais favoravel. Na pratica, isso significa que as condi¢bes para que haja
mais manobras na tomada de decisGes e nos recursos poderiam ser alcangadas através da politica fiscal e monetéria. Ambas séo
descritas abaixo.

O primeiro canal para alcangar um quadro macroecondémico mais favoravel é através da expansdo das despesas publicas para
influenciar a economia. Como parte da resposta a esta crise, tem havido um reconhecimento crescente da necessidade de fazer
face aos constrangimentos orgamentais e permitir um grau crescente da despesa relacionada com o défice, especialmente para
apelar investimentos sociais (FMI, 2009). Agindo dessa forma, mais recursos podem ser alocados para abordar os impactos da
crise e apoiar a redugao da pobreza e o crescimento econémico que gera emprego.

Engquanto muitos paises em desenvolvimento ja estdo a gerir défices, varios outros foram previstos pelo FMI como tendo
excedentes fiscais em 2014. Nestes casos, a alocagdo de fundos excedentarios para a protecgdo social poderia contribuir para
ganhos sociais extraordinarios. A Figura 16 apresenta um exemplo do sector da salde: para 17 paises em desenvolvimento
que foram projectados para beneficiar de um saldo fiscal positivo durante o ano de 2014, os fundos do excedente orgamental
poderiam duplicar os actuais niveis das despesas do sector da satde, em média.

Figura 16: Excedentes fiscais e despesas do sector da satide, 2014 (valores médios)
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Aanélise serve parailustrar o potencial de qualquer défice ou excedente da posicéo fiscal plblica que tem impacto sobre as despesas
sociais e econémicos essenciais. Contudo, é importante realizar uma avaliagdo rigorosa da sustentabilidade fiscal num pais, tendo
em conta ndo s6 os aspectos econdmicos tais como o encargo da divida, a capacidade de geragdo de receitas e provavelmente a
trajectéria do crescimento do PIB, mas também o potencial custo de oportunidades das despesas sociais em curso.

O segundo canal para o alcance de um quadro macroeconémico mais favoravel é através da politica monetéria expansionista.
Existem duas escolas de pensamento sobre como as autoridades devem controlar o fornecimento de dinheiro de um pafs

(vide Tabela 9).

Tabela 9: Perspectivas sobre a politica monetaria

PRIMEIRA ESCOLA DE PENSAMENTO

SEGUNDA ESCOLA DE PENSAMENTO

Por um lado, algumas pessoas argumentam que o objectivo final
da politica monetaria deve ser de alcancar baixa inflacao.

Aqui, tendo em conta que a inflacédo elevada cria incertezas sobre
o futuro e reduz o investimento, a baixa inflagdo é vista como

um ingrediente fundamental para a estabilidade e o crescimento
macroecondmicos, e torna-se uma meta em si. Ademais, os altos
niveis de inflagdo desgastam os rendimentos, contribuindo para
que seja mais dificil para os agregados familiares carenciados
adquirir bens e servigos essenciais.

Em particular, para os que dependem das transferéncias sociais,

a inflagdo constitui uma ameaga continua ao seu poder de compra.

E mesmo quando o regime de protecgdo social de um pais
inclui mecanismos de ajustamento da inflagdo que sao aplicados
regularmente, na pratica os beneficios sdo apenas ajustados
depois de um atraso significativo de seis meses devido aos
procedimentos administrativos.

Fonte: Autores.

No outro lado do espectro estdo as pessoas
que véem o controlo da inflacdo excessiva
como um perigo para a pobreza e o
crescimento econémico.

Este grupo argumenta que certas medidas,
tais como as taxas de juro mais elevadas ou
os requisitos de reserva podem contribuir
para o aumento do desemprego, exigéncia
agregada mais baixa e crescimento mais fraco.
As altas taxas de juro sdo especialmente mas
para os pequenos produtores e para os que ja
tém acesso limitado as financas, incluindo as
mulheres e pessoas com activos limitados.

A consequente redugdo dos resultados e
emprego também pode enfraquecer as
posi¢des de negociagao dos trabalhadores

e reduzir os saldrios, o que contribui
indirectamente para o aumento da pobreza.
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3.7 PRINCIPAIS LICOES

A acessibilidade da protecgdo social em qualquer pais ndo depende apenas do nivel de desenvolvimento
econémico mas das atitudes da sociedade em prol da equidade, justica e redistribui¢do social (espago politico)

O espaco fiscal depende dos recursos disponiveis e da vontade politica — espago politico

Ha varias formas de mobilizar recursos necessarios para criar espago fiscal para a protecgédo social, mas
compensagdes importantes e decisdes politicas sdo sempre envolvidas;

A aceitabilidade, autoridade e capacidade de implementar estratégias de mobilizagdo de recursos devem ser
consideradas, nomeadamente o seu desejo técnico para garantir a sua eficécia;

O facto de que as politicas de mobilizagdo de receitas e os modelos de despesas podem ser progressivas ou
regressivas implica que em Ultima instancia nenhuma delas pode ser analisada de forma isolada. Para analisar

se a posicao fiscal de um pais é benéfica para as pessoas carenciadas, devemos ter em conta o impacto
combinado das politicas de tributagdo e de despesas.
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O DESEMPENHO ORCAMENTAL
DA PROTECCAO SOCIALE O
PROCESSO ORCAMENTAL

A actividade anual de preparagdo do orgamento de um pais é um exercicio longo e complexo
que inclui a recolha de grandes quantidades de informacdes a partir de varias fontes, a
reconciliagdo de perspectivas diferentes, e que lida com grupos de interesses divergentes,
todos influenciando decisées complexas (Shah, 2007).

Os orgamentos nacionais sdo o produto de ciclos orgamentais repetitivos que envolvem
processos de planificagdo e formulagdo de politicas, formulagdo orgamental, execugdo
orcamental, acompanhamento orcamental e avaliagdo de desempenho orcamental (EFR &
UNICEF, 2011).

1. O processo de formulagdo do orgamento inclui a elaboragdo do orgamento pelo executivo,
tipicamente pelas divisdes de orgamento do Ministério das Finangas e outros ministérios.

2. Afase de aprovagao do orgamento inclui a deliberagdo de aprovagéao e a sua
transformagao em lei, através do processo legislativo.

3. Afase de execugdo orcamental é realizada pelo executivo, durante o periodo fiscal a que
o orcamento se dedica.

4. Aimplementagdo do orgamento é feita pelos departamentos administrativos dos ministérios
sectoriais com a supervisdo do departamento de contabilidade do Ministério das Finangas.

5. Na fase da avaliagdo, um auditor independente analisa os documentos finais do
orcamento e verifica a sua consisténcia com as autorizagdes aprovadas pelo poder
legislativo (EFR & UNICEF, 2011).
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Figura 17: O processo orcamental

FORMULACAO Aspectos — Preparacio do orcamento de capital, quadro de despesas de médio prazo, ligacdo do
DO ORCAMENTO orgamento as politicas, orcamentagdo dos programas dos resultados
(v-1)

EXE A
CUGAO Aspectos — Gestdo de caixa e dos valores garantidos, ajustes, folha de salarios
ORCAMENTAL o . .
" aquisi¢des, transferéncias e controlo interno

N
RELATORIOS E
CONTABILIZACAO | Aspectos — Contabilidade, relatérios, monitoria orcamental
) Actores — Ministério das Financas, Despesas
J
e
SUPERVISAO T‘-\spectps — Auditoria, exame do
egislativo, reforma legal
EXTERNA L .
Actores — Ministério das Financas,
(Y+1) 5
espesas
g

Fonte: Simson et al., 2011.

Processos orcamentais formais e informais. De acordo com uma nota da DFID sobre a Gestdo das Financas Publicas (2007),
um estudo sobre as politicas dos processos orgamentais reais indica que “regras e procedimentos adequados existem, mas sdo
distorcidas por préticas informais que determinam a distribui¢do real dos fundos orcamentais”. Os processos orgamentais muitas
vezes podem ser vistos como “fachadas ritualistas” que escondem o processo real de alocagdo das despesas publicas; isto é
causado pela centralizagdo e pela falta de transparéncia no processo de formulagédo do orgamento, pela falta de institucionalizagéo
dos processos de revisdo e negociagéo e pela falta de supervisao e controlo.

4.1  PLANIFICACAO E PREPARACAO DO ORCAMENTO

A planificagdo e preparagdo orcamental estd no centro da boa gestdo das despesas publicas e para ser eficaz requer quatro
formas de disciplina fiscal e financeira:

e Controlo das despesas agregadas para garantir consisténcia com os constrangimentos macroeconémicos.
* Formas eficazes para conseguir alocacéo de recursos que reflecte as prioridades da politica de despesas publicas.
e Prestacdo eficaz de servigos publicos.

* Minimizagdo dos custos financeiros da gestdo orgamental (por exemplo: execugdo orgamental eficaz
e préaticas de gestdo de débito e caixa).
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A preparagao orgamental é o principal mecanismos para o alcance dos objectivos (1) e (2), e o objectivo (4) é um aspecto
essencial da execugdo orgamental e dos processos de gestdo de caixa. Um processo de preparagdo orcamental detalhado e
bem executado é muito importante porque nenhum sistema de execugdo orgamental ou planificagdo de caixa pode fazer mais
do que mitigar os problemas causados pela mé qualidade e pela preparagdo orcamental ndo realistica (Potter & Diamond, 1999).

A preparagao do orgamento nacional é um processo longo que envolve a colaboragdo entre varias agéncias mas a trabalharem
com responsabilidades claramente definidas. A fase principal do processo de preparagdo do orgamento é a produgdo dos
quadros fiscais e macroeconémicos, emissdo das instrugdes orcamentais, preparacdo das propostas orcamentais pelos
ministérios sectoriais, negociagéo das propostas entre os ministérios sectoriais e o Ministério das Finangas, e finalmente a sua
aprovagao pela assembleia (Shah, 2007).

Figura 18: Passos basicos na preparagdo de um orcamento

O primeiro passo na preparagdo do orgamento deve ser a defini¢do do quadro
macroeconomico para esse ano orcamental e para até, pelo menos, os dois préximos
anos. As projecgdes macroeconémicas permitem que o Ministério das Financas
determine o nivel total da despesa publica que pode ser viabilizada sem implicagdes
macroecondmicas adversas, tendo em conta o nivel definido e as receitas previstas.

O segundo passo deve ser a alocagdo do montante global aos ministérios sectoriais,
deixando espago para que as reservas sejam geridas pelo Ministério das Finangas.

A seguir cabe ao departamento do orgamento do Ministério das Finangas preparar
uma circular orgamental dando instrugdes aos ministérios sectoriais, com indicagdes
dos limites de despesas agregadas por cada ministério. A circular deve incluir
informagdes sobre as previsdes econdémicas a serem adoptadas sobre os niveis
salariais, taxas de cambio e niveis de precos

O quarto passo é a apresentagdo de propostas orgamentais dos ministérios sectoriais
ao departamento do orgamento do Ministério das Finangas. Recebidas as propostas,
no Ministério das Finangas deve haver capacidade verificacdo, testagem e

validagdo das propostas tendo em conta as politicas orgamentais novas ou vigentes.

O quinto passo sdo as negociagdes, normalmente, primeiro a nivel oficial e depois a nivel
bilateral ou colectivo e ministerial, para o alcance do acordo final.

Fonte: Potter & Diamond (1999).

4.1.1 O papel do quadro fiscal/tributério e macroeconémico

A primeira coisa mais importante para elaboracdo de um bom orcamento é a definicdo do quadro fiscal e macroeconémico, que
inclui uma avaliacdo realistica dos recursos possivelmente disponiveis para o governo, bem como a definicdo dos objectivos
fiscais. Estas projecgdes devem cobrir o ano em curso mas também os dois proximos anos (Shah, 2007).

O quadro macroeconémico é uma “ferramenta de verificagdo da consisténcia das projecgdes do crescimento econémico,
défice tributario, balanca de pagamentos, taxa de cambio, inflagédo, aumento do crédito e da contribuicdo dos sectores publico
e privado para as politicas de divida externa” (Shah, 2007). Este quadro contém normalmente informagdes sobre as despesas
do governo a nivel mais agregado. Um elemento importante do quadro macroeconémico nacional é o quadro tributario, que
separa as despesas das receitas, organizadas por categorias.
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Metas tributarias/fiscais claras na preparacdo do orgamento exigem que os governos definam claramente as suas politicas
fiscais e permitam que os 6rgédos legislativos e o pulblico em geral supervisionem sua implementagdo. As metas tributérias
podem incluir indicadores sobre a posicao fiscal (défice fiscal), a sustentabilidade fiscal (racio BID -divida publica) e a
vulnerabilidade fiscal (passivos/obrigagdes futuras e risco fiscal) do pais (Shah, 2007).

Apds a sua finalizagdo, o quadro macroecondémico deve ser divulgado ao publico, porque os 6rgéaos legislativos e o publico
em geral tém o direito de saber quais sdo os objectivos, expectativas e metas do governo. Isto melhora a transparéncia e a
responsabilidade e ajuda na criagédo de consenso sobre o que o pais pode ou nao incluir no seu orgamento nacional (Shah, 2007).

A credibilidade é de extrema importéncia para um bom orgamento, por isso o quadro macroeconémico que acompanha o
orcamento também deve ser credivel. Para proteger o quadro macroeconémico contra a partidarizagdo politica e garantir a
credibilidade dos projectos, alguns paises submetem-no a um painel de peritos independentes e de renome (Shah, 2007).

4.1.2 O Orcamento e a legislacao

Apesar da legislagdo do processo orgamental ser diferente entre os paises, ela pode ser definida a vérios niveis, sendo o nivel
constitucional o nivel mais alto de toda a hierarquia. A constituicdo estabelece os principios gerais, tais como:

e Os poderes do executivo e dos érgaos legislativos em matéria de controlo de finangas publicas.
e Define as relagdes financeiras entre os governos a nivel nacional e regional.

* A exigéncia, nos sistemas da Commonwealth — de que todos os fundos publicos sejam depositados em contas designadas
e que sejam usados apenas por forga e autoridade legal (Potter & Diamond, 1999).

Um nivel abaixo do constitucional esté a lei orgénica do orgamento, que normalmente estabelece os principios fundamentais da
gestdo das finangas publicas. Esta lei orienta a preparagdo, aprovagéo, execugdo, controlo e auditoria orgamental e confere ao
governo a autoridade para aprovar qualquer outras instrugdes ou legislagéo financeira mais detalhada (Potter & Diamond, 1999).
4.1.3 Avaliagdo da solidez do orcamento

A solidez orgamental pode ser avaliada através da analise sua abrangéncia, transparéncia e realismo (Potter & Diamond, 1999).

Tabela 10: Perguntas importantes na avaliacdo da solidez do orcamento

PERGUNTAS IMPORTANTES NA AVALIACAO DA SOLIDEZ ORCAMENTAL

Abrangéncia 1. Faz cobertura completa de todas as operagdes do governo?

Transparéncia 1. Até que ponto a classificacdo orcamental é Util? Estdo previstas as classificagdes econdémicas e
funcionais separadas, que satisfazem as normas internacionais?

2. E fécil interligar politicas e despesas através da estrutura programética

Realismo 1. O orcamento foi baseado num quadro macroeconémico realistico?

2. As estimativas se baseiam em projeccdes crediveis sobre as receitas? Como foram feitas,
e por quem?
3. As disposicoes de financiamento sdo realisticas?

Faz a previsdo do custo das politicas, programas e das despesas (ex.: estimativas sobre taxa de
inflacdo, taxas de cambio, etc.)?

Como foram consideradas as implicagbes sobre custos futuros?
Existe uma separagao clara entre as politicas actuais e anteriores?

7. Até que ponto as prioridades em termos de despesas foram determinadas e acordadas no
ambito do processo orgamental?

Fonte: Com base na obra de Potter & Diamond, 1999.
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4.2 EXECUCAO ORCAMENTAL E A GESTAO FINANCEIRA DA PROTECCAO SOCIAL

Depois da aprovagao do orcamento pelos érgéos legislativos, o governo executa-o aplicando os fundos nas despesas aprovadas.
Garantir a realizagao dos objectivos politicos e a utilizagdo eficaz dos fundos é um desafio enorme e as pesquisas sobre o desempenho
na gestdo das finangas publicas nos paises em desenvolvimento indicam que os governos apresentam melhor desempenho
quanto a preparacdo do orcamento do que em relacdo aos indicadores de execu¢do orcamental (Simson et al., 2011).

A literatura sobre a gestdo das finangas publicas costuma assumir a perspectiva do Ministério das Finangas na execugdo
orcamental e centra-se sobre a execugdo orgamental de acordo com a legislagdo e contra a corrupgao e desvios (Simson et al.,
2011). O processo de execugdo orgamental pode ser dividido em quatro passos, destacados na Figura 19.

Figura 19: O processo de execugdo or¢camental

ALOCACAO DE

AUTORIZACAO VERIFICACAO INDICADORES
’ FUNDOS
E ALOCACAO PARA DESPESAS DA ENTREGA DE
DAS DOTACOES DAS AQUISICOES PAGAMENTOS

ESPECIFICAS

4.2.1 Transferéncias e processos intergovernamentais de gest&o financeira

As estruturas de governagdo politica e os processos de gestdo financeira apresentam grandes diferengas entre os paises.
Nos governos unitarios, os governos regionais/provinciais subordinam-se ao mesmo governo central. Por sua vez os paises
federais tém os seus préprios governos regionais com independéncia constitucional e autoridade para a colecta de impostos.
Muitas vezes, nos paises em desenvolvimento, os governos regionais/provinciais “comportam-se como ministérios sectoriais: os
seus orgamentos sdo incorporados aos orgamentos nacionais e as suas despesas seguem as mesmas regras que outras agéncias
abrangidas pelo orgamento” (Simson et al., 2011).

Apesar da existéncia do federalismo, a maior fonte de receitas dos governos regionais/provinciais nos paises em
desenvolvimento sdo as transferéncias dos governos centrais (Simson et al., 2011). De facto, nestes paises as transferéncias
fiscais intergovernamentais financiam cerca de 60% das despesas regionais/provinciais (Shah, 2007).

Estas transferéncias requerem legislagdo clara e mecanismos para determinar a forma de “alocacéo de recursos aos governos
regionais/provinciais e o seu grau de autonomia na gestdo dos fundos” (Simson et al., 2011). Existe uma grande variedade
de transferéncias intergovernamentais incluindo transferéncias condicionais alocadas a outras esferas do governo, ou como
financiamentos a outras entidades publicas, érgéos constitucionais, ONGs e agregados familiares (National Treasury, 2000).

Para além de financiar despesas, estas transferéncias criam incentivos e mecanismos de responsabilizagédo que afectam a gestdo
fiscal, eficiéncia e o equilibrio na prestacdo de servicos publicos e a responsabilizagdo do governo pelos cidadéos (Shah, 2007).
A eficacia, eficiéncia, economia e transparéncia na utilizagdo dos fundos por parte dos utilizadores finais sdo elementos igualmente
importantes como o sdo na implementagdo dos programas dos governos e os agentes de contabilidade publica devem garantir
que as entidades que recebem fundos do governo disponham de sistemas de gestéo e controlo financeiro (National Treasury, 2000).

Geralmente as concessdes e transferéncias intergovernamentais podem ser classificadas em duas categorias (Shah, 2007):

¢ Transferéncias de ambito geral — s3o atribuidas pelo governo central, como apoio orcamental as autoridades locais.
Estas concessdes tém nenhum condicionalismo e sdo autorizadas por lei. Contudo, as vezes sdo alocadas numa base
ad hoc ou discricionéria. Uma versdo deste tipo de transferéncias, sdo as transferéncias em bloco, que se destinam
ao apoio orgamental em areas especificas nas despesas dos governos regionais/provinciais, tais como educagdo e
saude, deixando a discricdo das autoridades locais a liberdade de alocacéo livre dos fundos nos sectores escolhidos.
As transferéncias de ambito geral “prestam apoio orgamental sem condicionalismos, num ambito geral, mas numa érea
especifica das despesas publicas do governo sub/nacional” (Shah, 2007).

¢ Transferéncias para fins especificos — também conhecidas como concessdes condicionais, sdo incentivos atribuidos
aos governos para implementarem programas e actividades especiﬂcas, como toda forma de financiamento, estas
exigem implementagdo. As vezes, as transferéncias condicionais incluem clausulas complementares, que exigem
que os beneficiarios dos fundos financiem uma determinada percentagem das suas despesas, com recursos proprios.
Estas clausulas complementares “encorajam mais escrutinio e mais apropriagdo local em relagéo as despesas financiadas
através das concessdes; as clausulas complementares fechadas ajudam a assegurar que o financiador tenha algum controlo
sobre os custos do programa” (Shah, 2007).
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4.2.2 Sistemas de Gestdo de Informac&o Financeira

Nos dltimos anos os governos passaram a automatizar varios processos de gestdo financeira, comegando tipicamente com a
parte da contabilidade e dos relatérios. Os proponentes desta via defendem que a automagéo pode melhorar a eficiéncia do
sistema, enquanto outros defendem que o processo pode ser disruptivo e requer muitas reformas nos processos existentes,
além de necessitar de outras competéncia nos recursos humanos, que podem levar tempo a desenvolver.

Um Sistema de Gestdo de Informagdo Financeira pode ser uma ferramenta que ajuda os governos na gestao, planificagéo e
controlo financeiro, ao fazer a gestdo de um conjunto de dados financeiros, transformando-os em informagdo que pode ser
usada para fins de gestdo. Definido de forma mais restrita, um “Sistema de Gestdo de Informagédo Financeira é um aplicativo
de computador que integra as principais fungdes financeiras (por exemplo, contabilidade e orgamentos) e promove eficiéncia
e seguranga na gestdo dos dados e na produgéao de relatérios financeiros” (Shah, 2007). Este sistema pode ser uma boa forma
para melhorar “os sistemas financeiros descoordenados, que nao reflectem uma imagem atempada e detalhada da situagdo
financeira de um pais” (Shah, 2007).

4.2.3  Eficiéncia nos sistemas de desembolso e pagamento

O fluxo dos fundos para beneficios sociais através dos sistemas do governo pode ser “lento e imprevisivel, comprometendo
desta forma a prestagdo de assisténcia social previsivel as familias pobres e vulneraveis” (Republica do Quénia, 2012). A medida
em que a cobertura da acgéo social esté para ser expandida em muitos paises, ha necessidade de resolver todas estas questdes
através da realizacdo de varias reformas, algumas das quais sdo descritas abaixo:

1. Melhorar o conhecimento e coordenacdo orcamental entre os parceiros de desenvolvimento e departamentos do
governo mais relevantes. Isto vai permitir melhor gestao financeira, aplicagdo de procedimentos de orcamentagao e
que os calendarios orgamentais sejam conhecidos e respeitados por todos. Maior coordenagéo também pode facilitar a
melhoria da planificagédo e alocagdo de recursos adequados para os programas de protecgdo social.

2. Adoptar processos de aprovacéao e reconciliagdo inovadores para reduzir atrasos causados pelo processamento manual,
tanto do fluxo dos fundos para os programas bem como dos ciclos de pagamento aos beneficidrios. A automacao do
processo de reconciliagdo, com o auxilio de tecnologia adequada melhora em grande medida o tempo processamento e a
eficiéncia dos pagamentos.

3. Apesar dos tipos de beneficios sociais prestados reflectirem “os objectivos de cada programa, ha necessidade de explorar
a viabilidade de uma mudanca geral para transferéncias monetarias unificadas como forma de aproveitar melhor a
eficiéncia relativa da maioria dos mecanismos de pagamento (Republica do Quénia, 2012).

O desenho do sistema de pagamento implica fortemente na rapidez e na eficiéncia do desembolso, como é discutido no
estudo de caso do Quénia. Para uma discussdo mais detalhada sobre sistemas de pagamentos para beneficios, sociais, ver o
modulo ADM.

Cronogramas diferenciados no fluxo de fundos para programas de protecdo social podem levar a atrasos nos pagamentos aos
beneficiarios e ter efeitos negativos em sua previsibilidade. Ademais, os atrasos significativos no fluxo de fundos do erario aos
beneficiarios levam a “preocupagdes sobre a capacidade do sistema atual de protegéo social do governo de responder a crises
de inicio rapido” (Republica do Quénia, 2012).
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Quadro 18: Andlise de execugdo do orcamento através de sistemas alternativos de pagamento no Quénia

Através de uma anélise de processos de pagamento no Quénia, tem se observado que as transferéncias sociais tém
alcangado os beneficiarios de forma significativamente mais rapida quando transferidas diretamente a partir das contas
do governo ou de parceiros de desenvolvimento para as agéncias de implementagdo (Al). Em média, o processo leva 19
dias Uteis. Entretanto, as transferéncias que sao realizadas através dos sistemas do erario piblico levam consideravelmente
mais tempo — 51 dias, em média — para alcangar as Al. Para enfrentar esses atrasos, se discute a possibilidade de permitir a
transferéncia direta de recursos do Fundo Consolidado do pafs para as contas dos programas (Republica do Quénia, 2012).

O estudo também avaliou a eficiéncia da oferta de subsidios por meio de mecanismos alternativos de pagamento, tendo
encontrado cronogramas e lentos no fluxo de recursos para os beneficiarios (Republica do Quénia, 2012). A avaliagdo dos
canais quenianos de distribuicdo “sugere que pagamentos em dinheiro realizados por meio de bancos, redes da agéncia,
ou telefones celulares s&o significativamente mais seguros, rapidos e econémicos do que outros sistemas de pagamento,
incluindo aqueles usados para alimentos ou vales” (Republica do Quénia, 2012).

4.3 RELATORIOS E ANALISE ORCAMENTAL: DEMONSTRACAO DE EQUIDADE E
EFICIENCIA NA DESPESA PUBLICA

Os relatérios financeiros sdo uma ferramenta importante para melhorar a observancia dos limites orgamentais e permitem
aos actores internos e externos a oportunidade de avaliarem o desempenho do governo. Os relatérios financeiros incluem a
extracgdo de dados dos sistemas de contabilidade e a sua apresentacdo em documentos de facil compreenséo. Os governos
produzem uma vasta gama de relatérios, para analise interna e externa. Alguns exemplos destes relatérios sdo: relatérios
didrios instantaneos sobre fluxo de caixa, relatérios mensais sobre execucdo orcamental, relatérios de receitas, demonstracées
financeiras semestrais e anuais ou relatérios tributarios/fiscais (Simson et al., 2011). A anélise orcamental da protecgéo social
deve centrar-se na eficécia, eficiéncia e equidade.

4.3.1 Demonstracdo da eficiéncia e eficacia nas despesas dos programas sociais

Os governos provéem uma variada gama de bens e servigos aos seus cidadaos, como o propésito de alcangar varios objectivos
econémicos e sociais. As ineficiéncias nas despesas publicas por parte do governo tem sérias consequéncias na prestagao de
protecgdo social e outros servigos a favor dos pobres e implicam que “a alocagao de altas somas orgamentais aos sectores sociais
ndo vai necessariamente se reflectir na melhoria dos resultados do sector da acgdo social” (Gupta et al., 1997).

Através da informacao recolhida durante a execugdo orgamental, a orcamentagdo baseada no desempenho usa indicadores de
qualidade e eficiéncia das operagdes do governo (Shah, 2007). Estes indicadores sdo descritos na Tabela 11.

Tabela 11: Indicadores de eficiéncia e eficicia dos orcamentos

Eficiéncia estd relacionada a “como o nivel de eficiéncia
em que os recursos sdo transformados em realizagSes
de interesse, ou seja, as transferéncias a alcancarem

os beneficiarios.

Analise do Custo/eficiéncia centra-se na relacdo entre o
custo dum programa de transferéncias sociais e o valor das
transferéncias recebidas pelos beneficiarios.

Eficacia esta relacionada com a forma como as realizacdes
sdo transformados em impactos e realizagdes (ex.: redugdo
na linha de pobreza e desigualdades, melhoria da nutrigao,
reducdo da desisténcia escolar, mais utilizagdo dos servigos
de salide, acumulagdo de bens pelos pobres, melhoria da
produtividade familiar, coesdo social).

Analise do custo/eficacia avalia o custo para o alcance
dos resultados e impactos pretendidos pelo programa, e
pode comparar o custo de formas alternativas com que se
pode alcangar beneficios similares.

9. Fonte: Autores. Esta seccdo foi baseada em Greenslade (2013).
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Uma possivel medida é o racio custo total vs valor Uma possivel medida é o custo por medida de

total das transferéncias (TCTR) (ex.: racio do custo total resultado ou impacto (ex.: unidade de custo por ponto
do programa em relacéo ao valor das transferéncias) ou o percentual de redugdo de pobreza, desigualdade ou nivel
racio custo por transferéncia (CTR) (ex.: o racio do custo de incidéncia de malnutri¢do infantil crénica).

administrativo e do custo das transferéncias). A unidade do
custo é o custo por unidade de resultados; custo por cada
recipiente directo (e por cada beneficiario) por cada periodo.

Fonte: Greeenslade (2013).

Recomenda-se a emissdo do seguinte alerta na avaliagdo da eficcia: os métodos analiticos e os requisites em termos de dados
e para a avaliagdo da eficacia exigem muito mais do que a anélise sobre o custo e eficiéncia, fazendo com que haja necessidade
de se ser mais realistico sobre o que pode ser avaliado com seguranca; os efeitos devem ser mensuraveis nas mesmas unidades,
mas a natureza multipla e diversa dos beneficios que se espera que as transferéncias sociais produzam e as dificuldades em
termos de disponibilidade de dados dificulta ainda mais a questdo. A avaliagdo do custo/eficicia também ignora impactos
que ndo podem ser avaliados, tais com melhoria da coesdo social ou auto-estima, excepto quando um indicador credivel e
mensuravel pode ser identificado.

Quanto as transferéncias monetérias ou regimes de assisténcia social o racio custo/transferéncia e custo administrativo/recipiente
sdo geralmente usados como indicadores do custo/eficiéncia.

Existem diferentes tipos de despesas/custos administrativos (White e Greenside, 2013:27):

¢ Despesas de instalagdo, geralmente incluem a concepcéo, planificagédo e os principais investimentos (tais como a criagdo
de um SIG); sdo despesas fixas concentradas sobretudo no inicio do programa. Estes custos serdo sempre elevados nos
casos em que a elaboragédo do programa for complexa (ex.: por ter muitos objectivos ou um sistema de alvos a varios
niveis) o que requer maior capacidade administrativa e muitas vezes assisténcia técnica externa significativa e formacao; ou
onde as infra-estruturas de TICs existentes para suportar o SIG sdo inadequadas.

¢ Despesas de lancamento, que incluem a identificacdo (escolha dos alvos) e o registo dos beneficiarios; também sdo mais
concentradas durante o periodo de langamento e expansdo do programa, mas nao séo estritamente dedicadas apenas
aos casos onde um programa existente esta a registar novos beneficiarios ou que tenha necessidade peridédica de voltar
a seleccionar os alvos. As despesas de langamento podem ser altas nos casos onde existe uma complexidade de critérios
de selecgéo, exigindo procedimentos de selecgdo intensivamente supervisionados, envolvendo comités comunitarios ou
meios de testagem, e outra seleccdo periddica dos alvos.

e Despesas operacionais recorrentes, incluem as despesas referentes pagamento das transferéncias aos beneficiarios (e em
CCTs, as despesas de condicionalidade de monitoria). Estas sdo as despesas de operacionalizagdo do programa a longo
prazo e devem ser a componente dominante das despesas administrativas, a medida que o programa ¢é replicado e atinge
maturidade. Os custos operacionais tém a probabilidade de ser agravados por requisitos complexos de monitoria da sua
conformidade com determinados condicionalismos, e onde houver falta de uma infraestrutura financeira (por ex.: correios e
bancos) capaz de fazer a gestdo segura dos pagamentos e a um custo aceitavel e facilmente acessivel para o publico-alvo;
as despesas operacionais beneficiam das economias de escala, tanto em relagdo ao nimero de beneficiarios, como ao
nivel de transferéncias” (White e Greenside 2013; p. 19).

A Tabela 12 mostra que o racio custo total das transferéncias varia entre 2,11 (despesas totais acima do dobro do custo real das
transferéncias ou com custos administrativos iguais a 53% do custo total, de facto os custos administrativos excedem os custos
de transferéncia) num programa relativamente menor no Gana a 1,05 (com os custos administrativos iguais a 5% do custo total
do programa) em relagdo a um programa muito maior do México (White e Greenslade, 2013).

| FINANCIAMENTO DA PROTECGCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




_J
I
MBUILDING
I IALEE.
N PROTECTIONE
N FLOORS IN
EAFRICAN

O DESEMPENHO ORCAMENTAL DA PROTECCAO SOCIAL E O PROCESSO ORCAMENTAL

Tabela 12: Referéncias de despesas administrativas — uma comparacéo entre varios programas de transferéncias monetérias

ANOS DE

PROGRAMA OPERACAO

Custos
anteriores
(2012 US$9)

LEAP, do Gana,
2012

CDG, da Nigéria,
2017

PSSN, da
Tanzénia, 2018

CUSTO

Child Grant, da
Zambia, 2015

Custos

anteriores (2012
US$)

CLP, de
Bangladesh, 8
2011/12

PSNP, da Etidpia,
2010/11

LEAP, do Gana,
2010

CT-OVC, do
Quénia, 2008/09

HSNP, do
Quénia, 2011/12

Progressa/
Oportunidades, 4
do México, 2000

Progressa/
Oportunidades, 16
do México, 2012

Child Grant, da
Zambia, 2011

Fonte: White e Greenslade (2013).

No. DE

RECIPIENTES

DIRECTOS

164.370

60.000

275.000

85.502

17.485

7.535.451

26.079

15.000

68.611

2.600.000

6.500.00

32.643

CUSTO POR
CADA
BENEFICIARIO
DIRECTO

$155

$400

$296

$237

$876

$34

$132

$331

$297

$314

$815

$251

CUSTO POR
GERAL
BENEFICIARIO

$40

$100

$55

$47

$219

$34

$34

$75

$50

$63

$163

$50

CUSTO
ADMIN.
POR CADA
RECIPIENTE

$35

$107

$104

$60

$289

$69

$83

$51

$16

$42

$111

CUSTO
POR % DO
CUSTO
TOTAL

23%

27%

35%

25%

33%

28%

53%

25%

17%

5%

44%

| FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA

CUSTO TOTAL
POR RACIO
DE TRANSFER

$1,29

$1,37

$1,54

$1,54

$1,49

$1,38

$2,11

$1,34

$1,21

$1,05

$1,05

$1,79
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Contudo, White e Greenslade (2013), alertam que é imperativo ter em conta o contexto, a dimensao, a maturidade e os objectivos
de um programa, antes de fazer qualquer juizo final sobre o seu racio custo/eficiéncia ou custo/eficacia. Na aplicagdo destas
referéncias, deve haver cuidado com a “comparabilidade entre diferentes métodos de avaliagdo dos custos:

e Estaremos a comparar algo com o seu semelhante? Contextos diferentes, desafios de distribuicdo diferentes
(por ex.: conflitos, geografia, capacidade do governo); diferentes objectivos do programa e design; diferencga entre
projectos-pilotos e programas nacionais; diferenca entre varios pontos do ciclo do programa — porque os custos sdo
geralmente mais altos nos primeiros anos (vide figura 20).

* Os custos sdo mais baixos em relagdo aos valores totais transferidos, e com possibilidade de reduzir o desempenho
e o racio custo/eficiéncia? O baixo racio custo/eficiéncia ndo significa necessariamente baixo custo/eficacia e vice-versa.
Os problemas de capacidade podem estar por detras dos problemas quanto aos custos. Um custo administrativo alto
pode ndo ser necessariamente a melhoria dos resultados sociais. A escolha de um programa néo deve ser feita apenas
com base no critério do custo/eficiéncia.

e A avaliagdo do custo/eficiéncia enfrenta muitas deficiéncias em termos de dados, incluindo a falta de informacgado sobre
algumas despesas do governo.

Figura 20: A avaliacdo do custo/eficiéncia através do racio custo/transferéncia reduz & medida que o programa amadurece

Evolugéo do récio custo-eficiéncia em quatro novos programas de transferéncias sociais

3 —
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Fonte: White e Greenside, 2013; p.32.
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Quadro 18: Langamento do Programa LEAP no Gana

O programa mostra atE que ponto a estrutura real de custos (parte inferior, a direita) pode se desviar da que estava
planificada. As despesas planificadas para os 5 anos da fase piloto (2008-12) estdo de acordo com a tendéncia prevista
para a fase de langamento piloto, com custos de langamento relativamente altos e um pequeno volume de transferéncias
durante o primeiro ano, mas com diminuigdo dos custos doravante, enquanto os custos operacionais e de implementagdo
aumentaram numa proporgdo aproximada dos custos de transferéncia, a medida que o programa se expande.
Contudo a implementagéo passou por dificuldades de falta de capacidade em termos de funcionérios, financiamento e
atrasos nos pagamentos, de tal forma que até o fim de 2010, apenas uma fracgdo dos valores orgamentados tinham sido
gastos, e a proporgdo das despesas administrativas se aproximava quase a metade das despesas totais.

Figura 21: Composigdo das despesas no programa LEAP

M CONCEPCAO

Bl IMPLEMENTACAO

B CUSTOS OPERACIONAIS
M&A

TRANSFERENCIAS

Fonte: White e Greenside, 2013; p. 21.
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Quadro 19: Comparagao do pagamento de pensées entre a Namibia e a Africa do Sul

A Tabela 13 mostra o racio custo total por transferéncia em duas componentes do sistema de assisténcia social da
Namibia e compara-o com o racio da Agéncia de Seguranca Social da Africa do Sul (SASSA), uma organizagdo muito
maior, com pagamentos para mais de 15 milhdes de pessoas. A tabela mostra as dificuldades de comparagédo de
diferentes burocracias de ac¢do social.

O alto custo das pensdes pagas pelo MoGECW da Namibia pode ser parcialmente explicado pelo facto de néo ser apenas
uma agéncia de pagamento de pensdes, mas emprega também mais de 100 agentes sociais. Apesar dos agentes sociais
estarem envolvidos no processo de registo de alguns tipos de pensdes (por ex.: acolhimento familiar ou manutengao
especial e pensdo para criangas portadoras de deficiéncia), também realizam algumas outras tarefas. Na avaliagdo da
eficiéncia, parte das despesas com os agentes sociais deve ser excluida das despesas de pensdes sociais, mas ndo esta
claro quanto é o valor envolvido.

Também ndo é tdo facil explicar porque a SASSA nédo consegue atingir grandes economias de escala, comparada com
outros programas de pagamento de pensdes mais pequenos na Namibia. Uma possivel explicagdo é que o sistema Sul-
africano é altamente equipado e testado em termos de capacidade, enquanto as maiores pensdes sociais da Namibia ndo
passam pelo mesmo exercicio. Mesmo assim, o récio custo/transferéncia da Africa do Sul também ultrapassa o récio de
programas igualmente grandes do México, que sdo testados quanto a disponibilidade de meios, e tem mais condigdes.

Tabela 13: Récio Custo/Transferéncias — Comparacdo entre Namibia e Africa do Sul

Assisténcia Social, Assisténcia Social,

MoLSW MoGECW SASSA

20010/11 20010/11 2011/12

Récio custo total por transferéncia 1,04 1,18 1,06

Custos administrativos como percentagem
P 9 4,2% 13,9% 5,6%
do custo total

Ndmero de beneficiarios 137.692 124.351 15,2 milhdes

Fonte: Estimativa de despesas publicas da Namibia para 2012/13; Revisdo Orcamental da Africa do Sul 2013/14.

Uma componente principal do custo das pensdes sociais da Namibia é o pagamento feito a agentes externos.
Durante a altura do estudo o governo da Namibia pagou NAD 16,25 por cada transacgdo ao Epupa e NAD 5 para a
NamPost. O pagamento feito ao Epupa corresponde 8,1% do valor das pensdes para menores e a 2,7% do valor da
penséo bésica. Na Africa do Sul, o pagamento ao Cash Paymaster Services por cada transaccdo foi de ZAR 16,44 —
comparado com o pagamento ao Epupa — e resultando em custos ligeiramente mais baixos na Africa do Sul, por causa
do elevado valor das pensdes.

Fonte: Autores.
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4.3.2 Rumo a orgamentagdo baseada no desempenho

Durante as Ultimas duas décadas tem havido cada vez mais interesse nas reformas do sector da orcamentacao publica nos
paises industrializados, respondendo em grande parte a exigéncias de maior responsabilizagdo dos governos pelo publico, e
também como desejo de melhorar a eficacia operacional e promover responsabilizagdo orientada para resultados. Em termos
gerais, as reformas orcamentais visam transformar os sistemas de orcamentacéo publica do controlo de recursos para um
enfoque sobre os resultados e realizacdes (Shah, 2007).

A funcdo mais fundamental de qualquer orgamento é controlar as despesas publicas, e é por isso que os sistemas tradicionais de
orcamentagdo publica sdo concebidos para exercer controlo financeiro sobre os recursos e receitas. Os orcamentos baseados
no controlo dos recursos preocupam-se primariamente com, quanto dinheiro foi gasto, e as vezes tem limites/tectos em fungéo
de categorias de despesas. As vezes existem tectos por cada rubrica de despesa, o que faz com que este tipo de orcamentos
também sejam designados por, orcamento por rubricas (Shah, 2007).1°

Apesar de serem Uteis para o controlo das despesas publicas, estes tipos de orgamentos enfrentam desafios para “promover
gestdo e planificagdo publica eficaz e eficiente e para promover responsabilizagédo orientada para resultados nas instituicdes do
sector publico” (Banco Mundial, 2007). Estes orgamentos oferecem informagéo sobre quanto dinheiro foi gasto, e como foi gasto,
mas nao relaciona os recursos investidos aos resultados e realizacdes e ndo dizem nada sobre o nivel de eficiéncia na utilizacdo dos
fundos. Além disso, o enfoque detalhado em cada rubrica orgamental pode levar & micro gestdo das operagdes ministeriais por
parte dos gestores orgamentais centrais e dos gestores publicos, e por via disso “exercerem discricdo administrativa limitada, e sem
poder ser responsabilizados pela realizagdo das afectividades do governo” (Shah, 2007).

Nos ultimos anos tem havido énfase mais renovada sobre o desempenho e responsabilizagdo, o que levou a criagdo de
um sistema or¢camental assente no desempenho. A orcamentacdo centrada no desempenho visa reforcar a orientagdo do
desempenho na gestdo e alocagdo dos recursos bem como alcangar eficiéncia operacional e ainda melhorar os resultados em
termos de responsabilizagdo e prestacdo de contas (Shah, 2007).

Tabela 14: Caracteristicas de formatos orcamentais alternativos

ORCAMENTO POR ORCAMENTO POR ORCAMENTO CENTRADO NO
RUBRICAS PROGRAMA DESEMPENHO
Contetido Despesas por objecto Despesas por grupo Apresentagao de uma cadeia baseada
(recursos e verbas) de actividades para um nos resultados e para o alcance de um
objectivo comum objectivo especifico
Formato Recursos operacionais e de Despesas por programas Dados sobre os recursos, resultados,
capital adquiridos efeitos e realizacdes em cada objectivo
Orientagéo Controlo de recursos Controlo de recursos Enfoque nos resultados
Paradigma Controlo hierarquico Controlo hierarquico com Flexibilidade administrativa sobre
de gestédo com pouca discricao flexibilidade administrativa os recursos e design do programa,
associada administrativa sobre a alocagdo de mas com responsabilizagao sobre
recursos para as actividades os resultados e sobre a prestacédo
dentro do programa dos servigos

Fonte: Shah, 2007.

Os sistemas de orgamentagao assentes no desempenho e nos resultados sdo, em termos gerais, sistemas que vinculam despesas
a resultados especificos. Este objectivo ¢ alcangado através da vinculagdo dos programas a resultados e realizagdes especificas.
Nestes sistemas, o orcamento indica os objectivos das despesas publicas, os custos dos programas especificos propostos
que levam ao alcance dos objectivos pretendidos, bem como os indicadores de avaliagdo dos resultados esperados em cada
programa. O desempenho orgamental indica claramente os custos e os indicadores de desempenho, que sao avaliados e
apresentados ao longo do exercicio de execugdo orgamental (EFR & UNICEF, 2011).

10. Os orcamentos tradicionais por rubricas apresentam as despesas de acordo com as verbas e recursos adquiridos e o orcamento é desagregado por categorias
de despesas e por despesas operacionais e de capital. As despesas operacionais incluem o custo por item nas operacées diarias tais como salarios, pensées,
seguro de salide, despesas de materiais e consumiveis de escritérios. As despesas de capital incluem a aquisicdo de bens de longa duracéo, tais como edlificios,
maquinaria, equipamento de escritério, mobilia e viaturas (Banco Mundial, 2007).
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Através da informag&o recolhida durante a execugdo orcamental, o desempenho orgamental pode produzir indicadores Uteis
sobre a qualidade e eficacia das operagdes do governo (Shah, 2007). Estes indicadores s&o:

* Qualidade — avalia os servigos em termos de periodicidade, acessibilidade, cortesia e precisdo.
e Satisfagdo do cliente — avaliagdo dos servicos pelos seus utentes/utilizadores.
¢ Produtividade — resultados por cada hora de trabalho.

e Eficiéncia — custo por unidade de resultado.

Comparado com outros sistemas de orcamentacdo, em particular com o sistema de orcamentagdo por rubricas, o orcamento
assente no desempenho permite mais flexibilidade na utilizagdo dos recursos e passa do enfoque sobre os recursos para os
resultados. Além disso, muda de enfoque sobre rubricas especificas para objectivos de dmbito geral e para o desempenho da
politica publica (Shah, 2007).

4.3.3 Demonstracdo do equilibrio/equidade orcamental

A principal componente da analise das despesas publicas é a anélise da incidéncia dos beneficios, que avalia os beneficios das
politicas publicas prestadas aos varios individuos ou grupos de individuos na sociedade. Esta anélise avalia a distribuicdo das
despesas publicas nas suas vérias formas, tais como bens publicos ou bens ou servigos subsidiados, pelas regides, grupos etarios,
géneros ou por categoria de receitas. Essencialmente, a analise do grau de incidéncia dos beneficios procura saber quem recebe
o que das despesas do governo e ajuda a perceber o qudo equilibrado/evitavel é a despesa publica (EFR & UNICEF, 2011).

O Quadro 20 apresenta a metodologia de analise do equilibrio/equidade orcamental em relagédo as politicas fiscais, que foi
recentemente realizada na Zambia aplicando uma metodologia internacionalmente reconhecida, desenvolvida pelo Instituto
Commitment to Equity (CEQ).

Quadro 20: Impacto da politica fiscal sobre a pobreza e desigualdades na Zambia

Um estudo recente do Banco Mundial avaliou a o impacto redistributivo da politica fiscal, e os seus elementos individuais
na Zambia. O estudo usou uma metodologia internacionalmente reconhecida, desenvolvida pelo Instituto Commitment
to Equity (CEQ).

O estudo faz uma estimativa do impacto da recolha das receitas fiscais (impostos) e das despesas fiscais — transferéncia
monetarias ou quase monetarias directas, beneficios em espécie, subsidios — pobreza e desigualdades em termos de
receitas de dambito familiar.

O impacto do sistema fiscal sobre a pobreza e desigualdades na Zambia é feito através da estimativa da unidade de
medida “pré-fiscal” e “pos-fiscal” de receitas. A medida pré-fiscal compreende receitas de mercado antes da adicéo
de qualquer transferéncia (incluindo despesas publicas no sector da satide e educagdo, insumos agricolas, subsidios de
electricidade e combustivel e transferéncias monetarias incondicionais) ou imposto de qualquer tipo (incluindo impostos
sobre rendimento singular, VA, impostos sobre o consumo de élcool e tabaco).

|u

A receita “pos-fiscal” inclui a receita pré-fiscal e adiciona uma parte das politicas fiscais executadas: subsidios e

transferéncias directas recebidas, impostos directos e indirectos pagos, transferéncia recebida em espécie, através da

utilizagdo dos servigos (vide Figura 22). As medidas de pobreza e desigualdades sdo entdo derivadas sobre as recitas pré
e pos-fiscal e comparadas.

| FINANCIAMENTO DA PROTECGCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




I
MBUILDING
I IALEE.
N PROTECTIONE
N FLOORS IN
EAFRICAN

O DESEMPENHO ORCAMENTAL DA PROTECCAO SOCIAL E O PROCESSO ORCAMENTAL

(continuagao)

Figura 22: Definicdo de conceitos CEQ sobre receitas

RECEITAS DO MERCADO
Receitas de emprego (salarios/ordenado + beneficio em espécie
Receitas de capital
Auto prestacdo de bens/servigos
Transferéncias privadas/remessas/alimentos
Pensbes privadas

PENSOES CONTRIBUTIVAS

RECEITAS DE MERCADO MAIS PENSOES

IMPOSTO E CONTRIBUICOES DIRECTAS
® Imposto de Rendimento Singular
® Imposto de Propriedade
e Contribui¢des para a Seguranca Social

TRANSFERENCIAS DIRECTAS
¢ Transferéncias Monetérias condicionadas e
nao condicionais

¢ Transferéncias semi-monetérias

SUBSIDIOS INDIRECTOS
IMPOSTOS INDIRECTOS e Combustivel

* Imposto sobre Valor Acrescentado e Electricidade

* Imposto de consumo alcool/tabaco ¢ Insumos Agricolas (FISP)

RECEITAS CONSUMIVEIS

TRANSFERENCIAS EM ESPECIE
e Valor monetizado dos servicos

e Pagamentos e taxas de de salde e educagdo

utilizagdo de servigcos e educacao

RECEITAS FINAIS

Fonte: Lustig (2016).

O estudo concluiu (Figura 23) que a politica fiscal zambiana, e muitos dos seus elementos individualmente, reduz a
pobreza e desigualdades em termos de receitas. A maior redugdo das desigualdades é criada através despesas publicas
em especial sobre a educagdo, e a redugdo geral das desigualdades é mais acentuada nas zonas rurais. Contudo, a
contagem do racio de pobreza por pessoa aumenta aquando da execugdo da politica fiscal. Os impostos indirectos,
principalmente o IVA— aumenta o racio de pobreza por pessoa, e os subsidios e transferéncias directas recebidas pelas
familias pobres e vulneréveis sdo muito ténues para contra atacar este impacto.
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(continuacgéo)

Figura 23: Impacto da Politica Fiscal sobre as Desigualdades (Coeficiente de Gini), 2015
60
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O efeito redistributivo da politica fiscal na Zémbia é menor do que noutros paises africanos para os quais existe evidéncia
comparavel. O nivel de desigualdade pré-fiscal da Zambia est4 em segundo lugar depois da Africa do Sul. Ndo obstante,
excluindo as transferéncias em espécie, o efeito redistributivo da Zambia é menor em relagdo a outros paises da Africa
Subsaariana (vide Figura 24). Isto deve se primariamente ao impacto baixo das despesas de transferéncias directas sobre as
desigualdades. Na Africa do Sul por exemplo, as despesas de transferéncias directa contribuem com aproximadamente 50%

da redugéo total das desigualdades provenientes das receitas dos bens consumiveis do mercado enquanto na Zambia, as
transferéncias directas contribuem menos de 10% da reducéo total das desigualdades.

Figura 24: Impacto da politica fiscal sobre as desigualdades (barras); desigualdade inicial (pontos), de acordo

com os paises/anos
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(continuagao)

A contribuicdo da politica fiscal no aumento da pobreza também é partilhada por outros paises em Africa. Em muitos
paises africanos de rendimento médio, incluindo a Zambia, a politica fiscal (excluindo as transferéncias em espécie)
contribui para o aumento da contagem do racio de pobreza por pessoa. O sistema fiscal da Zambia estéd mais inclinado
para impostos indirectos. Por isso, depois do recebimento dos subsidios e transferéncias e do pagamento das taxas

directa e indirectas, o poder de compra bruto da maioria das familias zambianas é reduzido. Sem reformas, as familias
pobres vdo continuar a pagar mais ao sistema fiscal do que recebem em dinheiro vivo do mesmo sistema.

Para mais informag&es sobre estudos similares sobre o Impacto da Politica Fiscal sobre a Desigualdade e Pobreza,
consulte a pagina web do Instituto Commitment to Equity disponivel em <http://commitmentoequity.org/>.

Fonte: De la Fuente, Rosales e Jellema (2017), disponivel em <http://documents.worldbank.org/curated/
en/293891511202548979/The-impact-of-fiscal-policy-on-inequality-and-poverty-in-Zambia>.
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4.4  PRINCIPAIS LICOES

A actividade anual de preparagdo do orgamento de um pais é um exercicio longo e complexo

A falta de um processo de revisdo e negociagao institucionalizada e a falta de superviséo e controlo pode
resultar em mais peso sobre os processos informais de alocagédo orcamental

A credibilidade é de extrema importancia para um bom orgamento

Os sistemas de orgcamentagéo virados para os resultados ou para o desempenho sdo sistemas que vinculam as
despesas a resultados especificos.

A eficacia das despesas sociais avalia a forma como os recursos séo convertidos em impactos e realizagdes (por
ex.: redugdo da pobreza e desigualdades, melhoria da nutricdo/alimentacéo, redugao dos indices de desisténcia
escolar). Uma componente principal da analise das despesas publicas é a analise da incidéncia dos beneficios, que
avalia os beneficios das politicas publicas que séo atribuidos aos individuos ou grupos de individuos na sociedade.

[ - -
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MONITORIA, CONTROLOE
SUPERVISAO DAS DESPESAS PUBLICAS

Oportunidades de ma gestdo devem ser limitadas através da aplicagdo de normas claras
sobre como os recursos publicos devem ser gastos e através de sistemas de controlo para a
prevencao de abusos e fraudes. A presente secgdo discute de forma resumida algumas regras
e boas préticas de controlo, monitoria e supervisdo das despesas publicas.

5.1  MONITORIA, CONTROLO E SUPERVISAO INTERNA

Para manter o devido controlo interno sobre as despesas e monitorar as transacgdes financeiras,
a existéncia de um sistema de contabilidade ¢ de suma importancia. A contabilidade é a pratica
de registo, classificagdo e resumo das transacgdes financeiras, garantindo o cumprimento dos
regulamentos orgamentais e demonstrando que os fundos publicos estdo a ser usados para os
fins a que foram destinados.

5.1.1  Monitoria/Controlo orcamental

Para entender e avaliar a forma como os governos utilizam fundos e como estes contribuem
para a concretizagdo das politicas do governo, é preciso monitorizar os resultados das despesas
publicas. Esta necessidade levou a criagdo de Sistemas de Monitoria e Avaliagdo (M&A)
dos governos. O elemento comum entre estes sistemas, é a obrigatoriedade dos ministérios
e de outras agéncias envolvidas nas despesas publicas, enviarem relatérios regulares sobre
o seu desempenho financeiro e néo financeiro ao Ministério das Finangas. O ideal seria que
estes relatérios também fossem de conhecimento publico. O desempenho nédo financeiro
tem a ver com os resultados das despesas do governo, que normalmente séo avaliadas ao
nivel dos resultados, produtos e impactos ou de outros indicadores de desempenho. Para os
governos avaliarem o seu nivel de desempenho em relagédo aos objectivos, devem controlar
estes indicadores, para a devida planificagdo (Simson et al., 2011).

Em muitos governos, as regras de apresentagdo de relatérios internos destacam a necessidade
de apresentacdo mensal de relatérios de administragcdo ao Ministro. Estes relatérios permitem
que as autoridades tenham controlo sobre o desempenho da contabilidade e ajudam ao
Conselho de Ministros a monitorar o desempenho do seu governo (National Treasury, 2000).
Vide mais sobre este topico no Médulo M&A.

Contudo, apesar de estes relatérios serem importantes para efeitos de responsabilizagdo e
prestacdo de contas, o seu objectivo primario é de ajudar os chefes dos departamentos a
cumprirem com as suas responsabilidades. Os relatérios mensais de desempenho devem
estar mais centrados no desempenho em fungdo do orcamento, tendo em conta os servigos
prestados e devem servir para alertar aos gestores sobre onde sdo necessérias medidas para
remediar aspectos ligados a implementacdo dos programas. Além disso, os relatérios mensais
regulares ajudam na compilagdo das demonstragdes financeiras e dos relatérios financeiros
anuais, necessarios no fim de cada exercicio financeiro (National Treasury, 2000).
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Para a melhoria da transparéncia e do nivel de prestagdo de contas ao publico e em cumprimento das melhores préticas
internacionais, alguns paises (como a Africa do Sul) consolidam e publicam regularmente estes relatérios na sua Imprensa
Nacional (Boletim da Republica).

5.1.2 Controlo interno

Todas as organizagdes tém sistemas de controlo interno, e os governos nao sdo excepgao a esta regra. O controlo interno ou
sistemas de gestdo de desempenho sdo politicas e procedimentos implementados pelas agéncias do governo para garantir
o alcance dos objectivos, garantindo ao mesmo tempo o cumprimento das leis e regulamentos externos. Os sistemas e
procedimentos de controlo interno sdo concebidos para:

e Garantir a realizagdo eficiente e eficaz dos objectivos da organizagdo, em conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis.

e Garantir a fiabilidade dos relatérios financeiros.

De acordo com a Lei Sul-africana para a Gestdo dos Fundos Publicos (PFMA), aprovada em 2000, as responsabilidades dos varios
intervenientes no controlo interno podem ser resumidas da seguinte forma:

¢ O departamento de administracdo tem a responsabilidade maxima sobre a operacionalizagdo e apropriagdo do sistema
de controlo interno.

* Os membros dos érgaos legislativos, na sua qualidade de representantes do povo, tém a responsabilidade de controlo da
administragdo, assessoria e supervisdo.

* O Auditor Geral desempenha papel importante na elaboragéo de recomendacées, caso sejam identificadas lacunas no
controlo interno.

* Comités de auditoria devem identificar e punir/propor san¢des sobre os casos em que os gestores passam por cima do
sistema de controlo interno ou tentem deturpar os resultados financeiros reportados.

5.1.3 Auditoria interna

A auditoria interna é definida como “actividade de avaliagdo independente, criada por uma organizagdo como forma
de examinar e avaliar as suas proprias actividades” (National Treasury, 2000). As auditorias internas servem para ajudar os
gestores no cumprimento eficaz das suas responsabilidades, através de anélises, avaliagdes, recomendagdes e assessoria sobre
as actividades dos seus departamentos. O elemento mais importante de qualquer auditoria interna é a obrigatoriedade de
examinar e avaliar objectivamente o nivel de adequacéo e eficacia dos mecanismos de controlo interno do departamento, com
a finalidade de possiveis deficiéncias e permitir aos gestores a oportunidade de correcgéo das falhas (National Treasury, 2000).

Um comité de auditoria eficaz pode ajudar os gestores no desempenho das suas responsabilidades de prestacédo de contas,
protecgao dos activos, operacionalizagdo de sistemas e controlos adequados e na preparagéo de relatérios financeiros através:

e Da melhoria da comunicagédo, contacto, compreensdo e confianga entre os gestores e os auditores internos e externos.
* Da avaliacdo mais refinada do desempenho dos auditores internos externos, melhorando assim a responsabilizacao.
e Da facilitagdo da imposicao de disciplina e controlo, reduzindo assim as oportunidades de ocorréncia de fraudes.

¢ Do reforco da objectividade e credibilidade dos relatérios financeiros.

Um comité de auditoria deve exercer actividades estritamente de assessoria e ndo executivas, e nunca deve desempenhar
nenhuma tarefa de gestdo, porque isto pode comprometer a sua objectividade.
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5.2 SUPERVISAO DO ORCAMENTO PELOS ORGAOS LEGISLATIVOS

Os orgéos legislativos desempenham um papel importante na supervisdo da gestdo das finangas publicas, principalmente
através da avaliagdo preliminar e posterior do orgamento. O papel dos érgéos legislativos pode variar muito entre os paises,
principalmente entre sistemas parlamentaristas e presidencialistas.

Muitas antigas colénias britanicas tém um Comité para as Contas Publicas (PAC) dedicado ao controlo de todos os assuntos
orcamentais. Apesar de haver diferengas significativas quanto ao papel exacto que os 6rgéos legislativos desempenham no
controlo financeiro, estes 6rgdos tendem a exercer a sua prerrogativa de supervisdo, primeiro através da revisdo orgamental
antes da sua aprovagao e através da andlise do relatério final de auditoria depois da execugdo orgamental (Simson et al., 2011).

E consensual que politicas macroecondmicas sustentéveis exigem mais consenso nacional do que ideias e assessoria externa.
Para a criagdo de politicas fiscais estéveis e redugdo da frequéncia de revisdes dos regulamentos, deve haver apropriagao
nacional sobre as reformas orcamentais e financeiras. As legislaturas podem desempenhar um papel crucial neste ambito,
através da facilitagdo da participacdo dos cidaddos no processo orgamental, através de consultas aos seus circulos eleitorais.
Além disso, os politicos podem apresentar as preocupagdes dos cidaddos durante os debates para a aprovagdo do orgamento
e durante a andlise sobre a sua execucéo (Simson et al., 2011).

5.3 AUDITORIA EXTERNA

A auditoria externa é outro mecanismo concebido para garantir que o orgamento seja executado de acordo com a legislagao
e para a prestagdo de servicos publicos eficazes. A auditoria externa é normalmente realizada por uma Instituicdo Suprema
de Auditoria (SAl), que é “um dérgdo publico independente do governo, com poderes para avaliar as praticas, sistemas e
transacgdes do governo” (Simson et al., 2011).

As auditorias externas servem para avaliar os sistemas de gestdo das finangas publicas, sob forma de varias auditorias especificas,
que normalmente podem ser distinguidas da seguinte forma:

Tabela 15: Tipos de auditorias externas

TIPOS DE AUDITORIAS EXTERNAS

Os relatérios financeiros do governo reflectem fielmente as receitas recebidas e

Auditoria financeira
as despesas efectuadas?

Auditoria de conformidade As agéncias agiram de acordo com a lei?

Auditoria de resultados O desempenho das agéncias foi ao encontro dos objectivos tragados?

Fonte: Simson et al., 2011.

5.4 CONTROLO DO RISCO FIDUCIARIO

E de suma importéncia para o sucesso das politicas governamentais e principalmente para a concepgdo de programas de
transferéncias sociais eficazes, o combate aos riscos contra a eficicia e que impedem o alcance dos objectivos primarios do
programa. Principalmente nos Estados frageis, onde prevalecem a fraude, a corrupgao ou ineficiéncias, ha maior probabilidade
de alocagdo inapropriada de fundos, e apesar de se poder reduzir este risco se os sistemas de prestagdo de servigos forem
bem implementados e contarem com a devida monitoria e avaliagdo, ha necessidade de estratégias claras para o combate ao
risco fiduciario (Samson et al., 2010).
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O risco fiduciario pode ser definido como sendo o risco das despesas efectuadas pelo governo serem completamente
divergentes das despesas aprovadas pelo orcamento” (Shah, 2007). O risco fiduciario é muitas vezes visto como se estivesse
relacionado com a fraude e corrupgdo, mas as suas definicdes mais abrangentes incluem também a "“apropriacéo indevida e a
ma afectagdo dos recursos como riscos adicionais presentes quando os fundos orgamentados séo desperdigados ou gastos de
forma ineficiente” (Shah, 2007). Estes incluem o risco de desvio de aplicagdo ou “desvio para outra area de despesas publicas;
a mé planificagdo dos programas, a ponto de, por exemplo, as transferéncias sociais ndo alcangarem o publico-alvo pretendido;
erros cometidos pelos requerentes ou administradores; e a existéncia de sistemas de gestdo financeira ineficazes” (DFID, 2006).

O risco fiduciério foi definido pelo Departamento do Reino Unido para o Desenvolvimento Internacional (DFID) como o risco
dos fundos:

e N&o serem usados para os fins a que se destinam.
* N&o representam a boa aplicagdo dos fundos.

* S3o mal aplicados e dificeis de legitimar a sua utilizagao.

Quanto ao sector da protecgdo social, o risco fiduciario esta principalmente relacionado com a “possibilidade de os programas de
transferéncias sociais ndo alcangarem os seus objectivos primérios, que é o maior risco de mé aplicagdo dos fundos” (Samson et al., 2010).

Figura 25: Componentes do risco fiduciario

MA APLICACAO NAO ALCANCE DOS
DOS FUNDOS OBJECTIVOS PRIMARIOS

RISCO FIDUCIARIO SUPERVISAO
FRAUDE » INADEQUADA

Fonte: Baseado na obra de Samson et al., 2010.

5.4.1  Orrisco fiduciario e a abrangéncia orcamental

Actualmente é mais consensual o pensamento segundo o qual é muito dificil que o orgamento do governo reflicta as preferéncias
da sociedade e tenha em si incorporados os principios de boa governagao se apenas inclui uma pequena proporgao das receitas
e despesas publicas, o que significa que o poder legislativo sé pode examinar algumas das actividades envolvidas na despesa
publica. Esta falta de informagdo sobre outras despesas, pode levar a casos de corrupgao, roubo dos recursos publicos em
grande escala e abusos por parte do poder executivo. Esta perspectiva defende o cumprimento rigoroso do principio de
abrangéncia orgcamental, porque em principio, o orgamento deve cobrir todas as transac¢des financiadas através de recursos
publicos.
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Quando o orgamento exclui grandes despesas, nada pode "garantir que os recursos sejam adequadamente alocados para
programas prioritarios e muito menos que o controlo juridico e a prestagdo de contas sejam devidamente observados” (Shah,
2007). AlEm disso, a quantidade de despesas excluidas do orgamento E muitas vezes incerta e ambigua. Esta incerteza torna a
"programagao macroeconémica mais dificil e aumenta o risco de corrupgao e desperdicio de recursos” (Shah, 2007).

5.4.2 O risco fiduciério e os programas de proteccéo social

Uma nota de orientagdes sobre regulamentos ligados a gestdo do risco fiduciario ligado aos programas de transferéncias
sociais monetéarias emitida pela DFID (DFID, 2016), destaca os seguintes aspectos, relacionados com o risco fiduciario inerente
a protecgao social ndo contributiva:

* Programas de transferéncias sociais monetarias representam um risco fiduciario inerente, o qual pode ser mitigado de
forma mais eficiente durante a fase de concepcéo dos programas.

e O maior risco de fraude e perdas causados por erros nos programas de transferéncias monetarias deriva da complexidade
das operagdes e dos critérios de elegibilidade.

* Nenhuma regra de concepgédo dos programas de transferéncias sociais monetarias pode mitigar todos os riscos, mas os
programas devem ser concebidos para serem o mais simples possivel, e ainda assim, ir ao encontro dos objectivos para
os quais foram concebidos (pode ter que haver um meio termo entre a simplicidade de um programa e a sua eficacia no
alcance aos mais pobres).

e Os controlos para a mitigagdo do risco fiduciario tém um custo, tanto para os gestores do programa, e as vezes sobre
os proprios beneficiarios. Por isso deve haver equilibrio entre garantir o controlo eficaz mas sem deixar de alcancar os
objectivos das politicas publicas.

* A monitoria e a avaliagdo adequadas dos programas, ajudam a identificar falhas nos mecanismos de controlo.

e Avaliagbes de risco fiduciario separadas sdo obrigatérias em todos os programas de transferéncias sociais monetarias
previstas no orgamento geral ou adicional, e devem ser realizadas periodicamente durante a vigéncia do programa.

Para que os programas de protecgdo social tenham sucesso é importante que existam mecanismos para garantir que a sua
execucgdo seja devidamente controlada e rectificada em caso de necessidade. Este tipo de mecanismos “podem permitir
transparéncia, reduzir a corrupgdo e permitir outras alternativas aos beneficiarios injusticados” (Samson et al., 2010).

Os beneficiarios e o publico em geral devem conhecer bem os beneficios das interven¢es de protecgédo social e os seus
direitos nesse ambito. Além disso, deve ter em conta as alternativas de reparacao disponiveis quando os seus direitos lhes
forem injustamente negados e para tal, devem conhecer os canais a seguir. Os beneficiarios das intervengdes de assisténcia
social muitas vezes ndo tém recursos que os permitam estar a par dos seus direitos para poder exigi-los e para permitir a sua
interacgdo com as entidades executoras dos programas (Samson et al., 2010). Para mais informagdes sobre esta questdo, vide
o Médulo Quadro Legal.

A transparéncia e a comunicacdo eficaz é crucial para garantir que os beneficiarios e o piblico em geral entendam e tirem
proveito dos objectivos das intervengdes. Mais transparéncia na implementagdo dos programas pode ajudar a melhorar a
responsabilizagdo e prestagdo de contas.

5.5 RESPONSABILIDADE EXTERNA NO PROCESSO DE ORCAMENTACAO

5.5.1  Inclusdo no processo de elaboracdo do orcamento

O orgamento pode ser um instrumento de responsabilizagdo ao servigo dos érgédos legislativos, da imprensa e do publico
em geral porque pode ajudar a responsabilizar os gestores, ndo s6 pelos fundos sob sua gestdo, mas também pelo seu
desempenho (Shah, 2007).

Existem varias formas de consulta e envolvimento dos cidadaos no processo de elaboragdo do orgamento, que podem servir
para promover um sentido de apropriagdo e controlo sobre orgamento nacional e para promover o seu alinhamento com as
prioridades dos cidaddos. A falta de um processo inclusivo pode alienar o publico, dificultando a sua participagdo no processo
de preparagdo do orgamento ou tornando a informagdo orcamental inacessivel (Shah, 2007).
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Os governos devem tentar ouvir a avaliagdo da sociedade civil, organizada de vérias formas, sobre as suas politicas e sobre
a sua execugdo orcamental. Por exemplo, a sociedade civil, organizada sob forma de conselhos consultivos, que incluam
representantes de varios sectores, pode se envolver no processo de avaliagdo e anélise do orgamento e das politicas de despesas
publicas. Além disso, o governo pode criar outros grupo ad hoc sobre assuntos regulamentares especificos. Os inquéritos aos
utilizadores dos servigos e consultas aos parceiros, sociedade civil e clientes durante o processo de preparagdo dos programas e
planos estratégicos das agéncias do governo, pode ajudar a melhorar a sua eficacia e sustentabilidade (Shah, 2007).

Em paises com mecanismos de execugdo e monitoria orgamental fracos, mecanismos de auscultacdo dos cidaddos podem ser
eficazes na deniincia sobre mas praticas tais como “escolas fantasmas,” infra-estruturas defeituosas, projectos de obras publicas
incompletas, roubo e desperdicio de recursos. Apesar destes mecanismos de monitoria serem muitas vezes mal vistos pelos
6rgdos executivos do governo, sdo instrumentos surpreendentemente eficazes, por isso deveriam ser promovidos (Shah, 2007).

Contundo, os oficiais financeiros e de elaboragdo dos orcamentos, quadros dos bancos centrais e legisladores econdémicos
muitas vezes assumem que o cidaddo comum ndo entende nada sobre politicas macroeconémicas e ndo pode contribuir em
nada, e os grupos pobres e marginalizados ndo acreditam muito nas boas intengdes dos seus governos e na sua capacidade de
tomar as decisdes certas em seu nome (Brinkerhoff & Goldsmith, 2003).

Apesar da inclusdo de mais actores no processo de tomada de decisGes ndo ser necessariamente garantia de melhores
decisdes, uma arena politica mais participativa costuma estar associada a altos niveis de legitimidade e cooperagao. Quando os
procedimentos de selec¢do e implementacdo de politicas sdo mais participativos, as politicas em questdo costumam ser vistas
como “justas” e a induzir eficazmente a cooperagédo (World Bank, 2017).

O envolvimento civico em relagdo a parte das receitas no processo orcamental estd mais ligado ao nivel e a estrutura de
impostos, incluindo debates sobre o grau de progresséo ou regressdo do sistema tributario. A politica fiscal determina a forma
como o governo deve gerir as receitas, despesas e dividas, por isso tem um efeito tangivel sobre a vida de todos os cidadaos.
Na parte das despesas, as organizagdes da sociedade civil (CSOs) tem o seu enfoque nas prioridades em termos de despesas
publicas e no nivel de generosidade com que estes servigos sdo financiados. Outras procuragdes estdo ligadas a eficécia,
eficiéncia e equilibrio, na forma como o governo financia os servigos (Brinkerhoff & Goldsmith, 2003).

5.5.2  Monitoria orcamental inclusiva

Em muitos governos, as auditorias externas sdo realizadas e avaliadas sem participacao publica e os relatérios de auditoria s sdo
conhecidos pelas agéncias do governo e érgaos legislativos. Estas préticas significam que a maioria dos cidadéos “nédo tem acesso
aos relatdrios, ndo sabe o que se passa a nivel do governo, nem tem como ajudar a melhorara a governagéo” (Shah, 2007).

A falta de transparéncia no processo de auditoria e a auséncia de mecanismos de responsabilizagdo publica sobre a forma de
execugdo das despesas publicas reduz significativamente a possibilidade de participagdo dos cidadaos nos processos financeiros
e aumenta a possibilidade de corrupgdo, mé gestdo dos recursos e ineficacia na prestagdo dos servigos (Shah, 2007).

Felizmente, esta tendéncia estd a mudar, e em muitos paises as agéncias de auditoria, conforme a vontade dos governos
de promover a transparéncia e boa governagdo, desenvolveram estratégias que incluem “iniciativas pilotos de participagédo
da sociedade civil no processo de auditoria ou no exame dos seus relatérios” (Shah, 2007). Este tipo de reformas inclui por
exemplo, o envolvimento de actores ndo governamentais como doadores e organizagdes da sociedade civil, no processo de
monitoria orcamental (Simson et al., 2011).

Estas auditorias participativas sdo especialmente valiosas em contextos onde as Instituigdes Supremas de Auditoria ndo tém
capacidade para realizar auditorias de resultados. O reforco da participagéo dos cidaddos no processo de auditoria, melhora
eficazmente os mecanismos de responsabilizacdo, transparéncia e credibilidade do governo. Sé a participagdo da sociedade civil
em si é um desincentivo importante a corrupgao e espera-se que “promova maior prudéncia na utilizagdo dos recursos publicos,
e em projectos para o beneficio das comunidades locais” (Shah, 2007).

As despesas publicas sdo o centro das responsabilidades do governo. Contudo, em muitos paises os cidaddos ndo tém acesso a
informacg&o sobre as despesas do governo. Para colmatar esta lacuna, alguns actores estatais e ndo estatais passaram a produzir
Anilises Orcamentais, sobre as despesas dos governos em servigos publicos, essencialmente faceis de entender. Para garantir que
sejam acessiveis aos cidaddos, as andlises orgamentais sdo ormalmente pequenos manuais com mensagens chave e quantidades
limitadas de informagao. Além disso, estes documentos costumam conter interpretages visuais sobre os dados relevantes.

Dependendo do enfoque da organizagdo que produzir as anélises orgamentais, elas podem ser de natureza geral, com o objectivo
de visualizar as despesas do governo ou centradas em sectores especificos, tais como educagéo, salide ou bem-estar social. Vide
quadro 21, sobre um exemplo de mensagens chave de uma analise orcamental do sector da acgdo social em Mogambique.
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Quadro 21: Mensagens chave da Analise Orgcamental de 2014 para o sector da Acgado Social em Mogambique

Tendéncia — O orgamento alocado ao sector da Acgéo Social — tendo em conta a verba que coube ao Ministério da Mulher
e Acgéo Social (MMAS) e ao Instituto Nacional para a Acgdo Social (INAS) — excluindo o valor alocado aos Subsidios Sociais
(que incluem os subsidios de alimentagdo e de combustivel) — representa uma tendéncia de forte crescimento que se regista
desde 2010. Para 2014, foram programados para o sector 3.9 bilides de Meticais, o que representa um aumento de 48% em
termos reais (descontando o efeito da inflagdo) comparando a Lei do Orgamento do Estado de 2014 com a de 2013.

Peso do sector da Accdo Social no Orcamento do Estado (OE) — Considerando a Acgdo Social, sem os subsidios
sociais, o sector terd ao seu dispor 1,64% dos fundos disponibilizados pelo Orgamento do Estado em 2014, reforcando
a tendéncia positiva registada nos dltimos anos (em 2012 o “peso” da soma alocada ao MMAS e ao INAS foi de 0,97%
do OE). Em termos de PIB, os recursos alocados ao MMAS e ao atingem os 0,74% do PIB projectado para 2014.
Esta percentagem triplicou em comparagdo com a de 2010, de cerca de 0,23%.

Cobertura dos Programas do INAS — Se excluirmos os subsidios sociais, a evolugdo positiva nos fundos alocados ao
sector da Acgdo Social deriva do aumento geral do orgamento atribuido aos programas de Protecgéo Social administrados
pelo INAS, o que permitiu um aumento do nimero de agregados familiares cobertos e do valor da penséo atribuida a
cada beneficiario. Em 2014 prevé-se que o INAS consiga cobrir através dos seus programas 427.384 agregados familiares,
tornando possivel uma taxa de crescimento anual em termos de cobertura familiar acima dos 20% conseguidos durante
os Ultimos 7 anos. Apesar deste progresso positivo, o nimero total de beneficiarios que o Instituto espera cobrir em 2014,
representa apenas 15% dos agregados familiares em situagdo de pobreza em Mogambique.

Valor das transferéncias/pensées — Em 2014, como em 2013, houve um reajuste no valor dos niveis do Programa de
Subsidios Sociais Basicos (PSSB), para por cobro a taxa de inflagdo e as flutuagdes dos pregos dos produtos alimentares
basicos. O valor aumentou de 250 MT em 2013 para 280 MT, uma vez que o valor basico para uma familia constituida
por apenas uma pessoa em 2012, era de 130 MT. Este valor pode aumentar para 550 MT para uma familia com 4
dependentes. O valor da cesta basica distribuida através do Programa de Apoio Social Directo (PASD) também aumentou
(de 960 MT em 2013, para 1.200 MT em 2014). Sendo assim, no caso do PSSB, o valor da pensdo aumentou em 12%, o
que esta acima da taxa de inflagdo registada em 2013 (7,5%).

Subsidios Sociais — Em contraste ao aumento nos valores alocados aos programas de Protec¢do Social do INAS, em 2014,
a tendéncia decrescente nos valores alocados aos Subsidios Sociais (que sdo menos progressivos do que as transferéncias
do INAS) continuou. Estes desceram de 4,6 bilies de MT programados no OE para 2013, para 2,6 bilides em 2014.
Isto significa que, pela primeira vez desde 2011, a soma alocada aos programas do INAS é mais alta do que o valor
atribuido aos subsidios (em 2011 o valor alocado aos subsidios foi 6 vezes mais do que a verba alocada aos programas do
INAS). Ao mesmo tempo, foi notado que os subsidios que se destinam a cobertura dos défices das empresas publicas sdo
consideradas como despesas do sector da Acgdo Social. Portanto, recomenda-se que estes subsidios ndo sejam incluidos
como parte das despesas deste sector.

Equilibrio — Tendo em conta a distribuicdo geografica da pobreza e os indicadores de vulnerabilidade, ainda existe uma
relagdo fraca entre estes indicadores e a distribuicdo dos recursos através dos programas do INAS. Este pode ser um factor
de aumento das desigualdades.

A analise orcamental completa e as suas edigdes subsequentes podem ser acessadas a partir deste link: <http://www.
socialprotection.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=49417>.

Fonte: OIT (2014).
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5.6  PRINCIPAIS LICOES

Os 6rgéos legislativos desempenham um papel importante na supervisdo da gestao das finangas publicas,
principalmente através do exame orcamental antes e depois da sua aprovacao.

O risco fiduciario esta ligado a corrupgéo e fraude e ao risco de ma gestéo e aplicagdo
dos recursos orcamentados.

A transparéncia e a comunicagdo eficaz sdo cruciais para garantir que os beneficiarios e o publico
em geral conhega e tire proveito dos objectivos das intervencdes especificas.

Em paises com mecanismos de execugdo e monitoria orcamental fracos, o envolvimento dos cidadaos
pode ser eficaz na denidincia de casos de ma gestdo tais como “escolas fantasmas,” infra-estruturas
defeituosas, projectos de obras publicas incompletas, roubos e desperdicios”.

Apesar da inclusdo da mais actores no processo de tomada de decisdes ndo ser necessariamente
garantia de tomada de melhores decisGes, um ambiente legislativo mais participativo costuma
estar associado a altos niveis de legitimidade e cooperagéo.

As auditorias participativas “promovem mais prudéncia na utilizagdo dos fundos publicos”.

As andlises orgamentais facilitam o entendimento sobre as despesas orgamentais em obras publicas com
informag&o limitada e mensagens chave e incluem interpretagdes visuais sobre os dados relevantes.

| FINANCIAMENTO DA PROTECGCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA 79




_J
I
MBUILDING
JAL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN mumm
EAFRICAN

BIBLIOGRAFIA

MANUAIS SOBRE O FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL

Cichon, Michael; Newbrander, William, Yamabana, Hiroshi; Normand Charles; Dror, David (1999), Modelling in Health Care
Finance: Geneva: ILO/ISSA <www.ilo.org/gimi/gess/RessFileDownload.do?ressourceld=8018>.

Cichon, Michael; Scholz, Wolfgang; van de Meerendonk, Arthur; Hagemejer, Krzysztof; Bertranou, Fabio; Plamandon, Pierre
(2004). Financing Social protection, Geneva: ILO/ISSA <http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=8030>.

Plamondon, Pierre; Drouin, Anne; Binet, Gylles; Cichon, Michael; McGillivray, Warren; Bédard, Michel; Perez Montas,
Hernando (2002), Actuarial Practice in Social Security, Geneva: ILO/ISSA
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=776>.

Scholz, Wolfgang; Cichon, Michael; Hagemejer, Krzysztof (2000), Social Budgeting, Geneva: ILO/ISSA
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=8022>.

RELATORIOS IMPORTANTES SOBRE DESPESAS E FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL
Directorate-General for Economic and Financial Affairs of the European Commission (2015): 2015 Ageing Report: Economic

and budgetary projections for the EU-28 Member States (2013-2060) EUROPEAN ECONOMY 312015
<http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/ee3_en.htm>.

Directorate-General for Economic and Financial Affairs of the European Commission (2015): 2015 Ageing Report: Underlying
Assumptions and Projection Methodologies; European Economy 812014
<http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2014/ee8_en.htm>.

ILO, World Social Security report 2010: providing coverage in the time of crisis and beyond ILO, Geneva
<http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=15263>.

ILO, World Social Protection Report 2014/15: Building Economic Recovery, Inclusive Development And Social Justice
<http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowTheme.action?th.themeld=3985>.

World Bank (2015): The state of social safety nets 2015, Washington
<http://documents.worldbank.org/curated/en/2015/07/24741765/state-social-safety-nets-2015>.

DIRECTIVAS E MANUAIS ESTATISTICOS

Frangois Lequiller, Derek Blades : Understanding National Accounts, OECD, Paris 2006
<http://www.oecd.org/document/58/0,3343,en_2649_34245_38445370_1_1_1_1,00.htm>.

IMF (2014), Government finance statistics manual, Washington: IMF: Chapter 2, Chapter 4, Chapter 5, Chapter 6, Appendix 2
(Social Protection) <https://www.imf.org/external/np/sta/gfsm>.

Statistical Office of the European Communities EUROSTAT (2012), ESSPROSS Manual, 2012 Edition, Brussels, Luxembourg.
<http://www.bmask.gv.at/cms/site/>.

System of National Accounts 2008; New York 2009 (European Communities, International Monetary Fund, Organisation for
Economic Co-operation and Development, United Nations and World Bank). Chapters: 2, 4, 7, 8, 13, 17 (part 2), 22, Annex 2
<http://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna2008.asp>.

FINANCIAMENTO E PREVISAO DE DESPESAS DE PROTECCAO SOCIAL. AVALIACAO DA ACESSIBILIDADE E
SUSTENTABILIDADE DA PROTECCAO SOCIAL

Aguzzoni, L (2011); The concept of fiscal space and its applicability to the development of social protection policy in Zambia,
ILO; Extension of Social Security Series Paper 28
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=28148>.

Behrendt, C., Hagemejer, K. (2009): Can low income countries afford social security; in Building decent societies: Rethinking
the role of social security in state building, Edited by Peter Townsend; Palgrave, chapter 5, pp. 99-121.

Bonnet, Florence, Tessier, Lou (2013): Mapping existing international social protection statistics and indicators that would
contribute to the monitoring of social protection extension through social protection floors; International Labour Office.
Geneva: ESS paper no 38.

Cherrier, C., Gassmann, F., Mideros Mora, A. and Mohnen, P. (2013). ‘Making the Investment Case for Social Protection:
Methodological challenges with lessons learnt from a recent study in Cambodia’, Working Paper 2013-06. UNICEF
Office of Research, Florence

] = -
“ | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
_—




_J
I
MBUILDING
AL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN NEmm
EAFRICAN

Cichon M., Hagemejer K (2007), Changing the development policy paradigm: Investing in a social security floor for all,
“International Social Security Review”, Vol. 60, No 2-3, p. 169-196.

Cichon, M.; Bonnet, F.; Schmitt, V.; Galian, C.; Mazeikaite, G (2012), Analysis of the Viet Nam National Social Protection Strategy
(2011-2020) in the context of social protection floors objectives. A rapid assessment. Extension of Social Security Series, Paper 32
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=30497>.

Cunha, Nuno (ILO); Pellerano, Luca (OPM), Mueller, Johannes (IMF), Lledo, Victor (IMF), Xiao, Yuan (IMF), Gitton, Patrick
(IMF)(2013): Towards a Mozambican Social Protection Floor. Consolidating a comprehensive social protection system in
Mozambique: Analysis of policy alternatives and costs; Extension of Social Security Series ESS Paper 41
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessourcePDF.action?ressource.ressourceld=42120>.

De Schutter O., Sepulveda M. (2012), Underwriting the Poor: A Global Fund for Social Protection, Office of the UN High
Commissioner for Human Rights, http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Food/20121009_GFSP_en.pdf

Gassman, Franziska, Mideros, Andrés and Mohnen, Pierre (2012): Estimation of Rates of Return of Social
Protection Instruments in Cambodia: A Case for Non-Contributory Social Transfers, Maastricht 2012
<http://mgsog.merit.unu.edu/publications/external_policy_reports/2012_rates_return_combodia.pdf>.

ILO (2008), Can low-income countries afford basic social security? International Labour Office, Social Security Department;
Policy Briefings Paper 3 <http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=5951>.

ILO (2008a): ILO MAPPING OF SOCIAL SECURITY PROVISIONS BY NGO'S, GOVERNMENT AGENCIES
AND OTHER CIVIL SOCIETY ORGANIZATIONS IN ZANZIBAR — QUESTIONNAIRE
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=6711>.

ILO (2008b): MAPPING OF SOCIAL SECURITY PROVISIONS BY NGO’S, GOVERNMENT AGENCIES AND
OTHER CIVIL SOCIETY ORGANIZATIONS IN ZANZIBAR - INTERVIEWERS MANUAL
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=6710>.

ILO (2008c): Zambia Social Protection Expenditure and Performance Review and Social Budget
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/RessourcePDF.action?ressource.ressourceld=6350>.

ILO (2008d) Tanzania Mainland: Social Protection Expenditure and Performance Review and Social Budget
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=7452>.

ILO (2009): Zanzibar. Social protection expenditure and performance review and social budget
<http://www.ilo.org/secsoc/information-resources/publications-and-tools/TCreports/WCMS_SECSOC_14310/lang--en/index.htm>.

ILO (2011): Options for social pensions in Zambia — assessment; Geneva

ILO, IMF (2012): Towards effective and fiscally sustainable Social Protection Floors, ILO, Geneva
<http://www.ilo.org/gimi/gess/RessShowRessource.do?ressourceld=30810>.

ILO (2012); Cambodia: social protection expenditure and performance review International Labour Office ; EU/ILO Project on
Improving Social Protection and Promoting Employment; GIZ Social Health Protection Programme

ILO (2013): Module of questions on social protection for inclusion as part of existing regular household surveys and labour
force surveys; <http://www.social-protection.org/gimi/gess/RessourceDownload.action?ressource.ressourceld=13443>.

ILO (2014): NAMIBIA SOCIAL PROTECTION FLOOR ASSESSMENT
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/ShowRessource.action?ressource.ressourceld=47837>.

ILO (2015): GHANA. RATIONALIZING SOCIAL PROTECTION EXPENDITURE IN GHANA
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/RessourcePDF.action?ressource.ressourceld=53327>.

Jessica Hagen-Zanker and Heidi Tavakoli (2012): An analysis of fiscal space for social protection in Nigeria, Overseas
Development Institute <https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/7580.pdf>.

Kakwani, Nanak, SubbaraoKalanidhi (2005a): Ageing and poverty in Africa and the role of social pensions; UNDP International
Poverty Centre, Brasilia; Working Paper no 8

Kakwani, Nanak, Veras Soares, Fabio; Son, Hyun H. (2005b): Conditional cash transfers in African countries; UNDP International
Poverty Centre, Brasilia; Working Paper no 9

Michael Cichon, Mira Bierbaum, AnnalenaOppel, Sander Tromp (2016): A Social Protection Floor Index:

Monitoring National Social Protection Policy Implementation; Friedrich Ebert Stiftung
<http://socialprotection-humanrights.org/wp-content/uploads/2016/04/FES-2016-SPFl.pdf>.

[ - -
amm | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA “
[



_J
I
MBUILDING
JAL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN mumm
EAFRICAN

Mizunoya, S.; Behrendt, C.; Pal, K.; Léger, F. (2006): Costing of basic social protection benefits for selected Asian countries.
First results of a modelling exercise; International Labour Office, Social Security Department, Issues in Social Protection, No. 17.

Ortiz Isabel, Cummins M., Karunanethy K. (2015); Fiscal Space for Social Protection: Options to Expand Social
Investments in 187 Countries; ESS Working Paper no. 48, ILO, Geneva
<http://www.social-protection.org/gimi/gess/RessourcePDF.action?ressource.ressourceld=51537>.

Oxford Policy Management (2012): SOUTH AFRICA SOCIAL BUDGET, Report on the Social Budget Model and Projections, draft,

Pal, K., Behrendt, C. Leger, F.,, Cichon, M., Hagemejer, K. (2005): Can low income countries afford basic social protection?
First Results of a Modelling Exercise; International Labour Office, Social Security Department, Issues in Social Protection, No. 13.

Scheil-Adlung, Xenia; Obermann, Konrad (2013): Costing essential health-care packages based on the framework of national
floors of social protection: an innovative ILO approach for countries with limited availability of reliable data; International
Labour Office. Geneva: ESS paper no 39.

Schmitt, Valerie; Loveleen De (2013): Social protection assessment based national dialogue. A good practices guide; Processes
and tools developed in East and South-East Asia from 2011 to 2013; International Labour Office, ILO Decent Work Technical
Support Team for East and South-East Asia and the Pacific.

Schmitt, V., Chadwick, R. (2014): Social protection assessment-based national dialogue exercises: Cambodia, Indonesia,
Thailand, Viet Nam; International Social Security Review, Vol. 67, 1/2014, pp. 95-119.

UNICEF (2009): FISCAL SPACE FOR STRENGTHENED SOCIAL PROTECTION
<http://www.unicef.org/socialpolicy/files/Doc2_FiscalSpace.pdf>.

OUTRAS REFERENCIAS

Afonso, A; Schuknecht, L and Tanzi, V (2006). Public Sector Efficiency Evidence for New EU member States and Emerging
Markets. Working Paper Series. No. 581.

African Development Bank (2004). Revised Guidelines for Bank Group Operations using Sector-Wide Approaches (SWAps)
Alderman, H and Yemtsov (2012), Productive Role of Social Protection. Background Paper for the World Bank 2012-2022 Social
Protection and Labor Strategy, World Bank, Washington.

Barca, V., Pellerano, L. and Jakobsen, M. (2015), How to use natural resource revenues to enhance demand for public services
through social protection in ‘Delivering on the promise: Leveraging natural resources to accelerate human development in
Africa’, African Development Bank and Bill and Melinda Gates Foundation. Available at: https://www.gatesfoundation.org/~/
media/GFO/What-We-Do/Global_Policy_DPAF/Extractives-Report/Papers/20150814-Paper-5-Final-Version-sv.pdf?la=en

Baunsgaard, T. and Keen, M. (2010). Tax Revenue and (or?) Trade Liberalization. Journal of Public Economics

Bird, R & Gendron, Pierre-Pascal (2007). The VAT in Developing and Transitional and Countries (Cambridge: Cambridge
University Press).

Boadway, R and Shah, A (2007). Intergovernmental Fiscal Transfers. Principles and Practice. Public SectorGovernance and
Accountability Series. The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank

Boex, J, and Martinez-Vazquez, J (2004). Developing the Institutional Framework for Intergovernmental Fiscal Relations in
Decentralizing LDCs. Georgia State University, Andrew Young School of Policy Studies, Atlanta.

Bornhorst et al. (2009) Reforming the Social Assistance System Available at https://econpapers.repec.org/
RePEc:eee:poleco:v:25:y:2009:i:4:p:439-446

Brautigam, D, A. (2008). Introduction: Taxation and State-building in Developing Countries, in Taxation and State building in
Developing Countries: Capacity and Consent, ed. by Deborah Brautigam, Odd-Helge Fjelstad, and Mick Moore, pp. 1-33
(Cambridge: Cambridge University Press).

Brinkerhoff, D & Goldsmith, A (2003). How Citizens Participate in Macroeconomic Policy: International Experience and
Implications for Poverty Reduction. Pergamon. World Development Vol.31, No.4, pp.685-701

Brown, A; Foster, M; Norton A; N, Felix (2001). The Status of Sector Wide Approaches. Working Paper 142. Centre for Aid and
Public Expenditure. Overseas Development Institute

Bruni (2016). Reforming the Social Assistance System Available at: https://elibrary.worldbank.org/doi/abs/10.1596/978-1-4648-
0768-8_ch7

Cassim (2016). What happens to policy when policy champions move on? The case of welfare in South Africa https://opendocs.
ids.ac.uk/opendocs/bitstream/handle/123456789/11672/MAVC_ResBrief_SA_Online.pdf

] = -
n amm | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA
_—



_J
I
MBUILDING
AL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN NEmm
EAFRICAN

Christian Aid (2008). Death and Taxes: the true toll of tax dodging. London. Available at: https://www.christianaid.org.uk/sites/
default/files/2017-08/death-and-taxes-true-toll-tax-dodging-may-2008.pdf

Cottarelli, C (2011). Revenue Mobilization in Developing Countries. International Monetary Fund. Fiscal Affairs Department.

Curristine, T; Lonti, Z and Joumard, | (2007). Improving Public Sector Efficiency: Challenges and Opportunities. OECD Journal
on Budgeting. ISSN 1608-7143

Davis et al. (2016). From Evidence to Action: The Story of Cash Transfers and Impact Evaluation in Sub-Saharan Africa Available
at: http://www.fao.org/publications/card/en/c/0b24b92e-5254-4d06-a317-84ccdbbabe23/unc.edu/?page_id=1094

De la Fuente A., Rosales M. and Jellema J.R. (2017). The impact of fiscal policy on inequality and poverty in Zambia,
World Bank. Available at: http://documents.worldbank.org/curated/en/293891511202548979/The-impact-of-fiscal-policy-
oninequality-and-poverty-in-Zambia

Department for International Development (2001). Sector-Wide Approaches (SWAps) Overview of the debate. Key Sheets
forSustainable Livelihoods. Policy Planning and Implementation.

Department for International Development (2006). Managing the fiduciary risk associated with social cash transfer programmes.
A DFID practice paper. Policy Division Info series. Ref no: PD Info 098

Duran-Valverde and Pacheco (2012). Fiscal space and the extension of social protection: Lessons learnt from developing
countries. Available at: http://www.social-protection.org/gimi/RessourcePDF.action?ressource.ressourceld=34168

Economic Research Foundation& UNICEF (2011). Public Finance and Social Budgeting. Module 4. New Delhi and New York
Elite Attitudes towards Cash Transfers and the Poor in Malawi September 2014. Accessible online http://publications.dlprog.
org/EliteAttitudesCTs.pdf

Fattouh, B. & El-Katiri, L. (2012). Energy Subsidies in the Arab World, United Nations Development Programme, Research
paper Series

Foster, M (2000). New Approaches to Development Co-operation: What can we learn from experience with implementing
Sector Wide Approaches? Working Paper 140. Centre for Aid and Public Expenditure. Overseas Development Institute
Giovanni, Richard Jolly and Frances Stewart (1987). Adjustment with a Human Face. Oxford:

Government of Malawi (2016). Feasibility Study on a Social Support Fund for the Malawi National Social Support Programme
Gupta, S, Clements B, Pivovarsky A, and E. R. Tingson (2004). Foreign Aid and Revenue Response: Does the Composition of
Aid Matter?” in Helping Countries Develop: The Role of Fiscal Policy, ed. by Sanjeev Gupta, Benedict Clements, and Gabrieilla
Inchauste, pp. 385-406 (Washington: International Monetary Fund).

Gupta, S; Keiko ,H, Verhoeven, M (1997). The Efficiency of Government Expenditure: Experiences form Africa. IMF Working
Paper WP97/153

Heller, Peter S. (2005). Understanding Fiscal Space. IMF Policy Discussion Paper Fiscal Affairs Department. International
Monetary Fund.

Herndon, T, Ash, M, Pollin, R (2013). Does High Public Debt Consistently Stifle Economic Growth? A Critique of Reinhart and
Rogoff. University of Massachusetts. Working Paper Series No. 322

IMF (2009), “Creating policy space—Responsive design and streamlined conditionality in recent low-income country
programs”, recent low-income country programs”. Available at: https://www.imf.org/external/np/pp/eng/2009/091009A. pdf

Jenkins, Glenn P, Jenkins Hatice P., and Chun-Yan Kuo, 2006, “Is the VAT Naturally Progressive?” mimeo (Queens University).
Kagin J., Taylor E., Pellerano L., Daidone S., Juergens F., Pace N., Knowles M., Local Economy Impacts and Cost-benefit

Analysis of Social Protection and Agricultural Interventions in Malawi, ILO, UNICEF and FAO Available at: http://www.ilo.org/
wemsp5/groups/public/---africa/---ro-addis_ababa/---ilo-lusaka/documents/publication/wems_629575.pdf

Kalebe-Nyamongo and Marquette (2014) Elite Attitudes towards Cash Transfers and the Poor in Malawi. Available at: http://
publications.dlprog.org/EliteAttitudesCTs.pdf

Lustig (2016). Domestic Resource Mobilization and the Poor. Available at: http://www.un.org/esa/socdev/egms/docs/2016/
Poverty-SDGs/NoralLustig-paper.pdf

Mankiw, N. Gregory (2012). Principles of Economics. 6th Edition. South-Western Cengage Learning

Mencinger, Jernej; Aristovnik, Aleksander; Verbic Miroslav (2014). The Impact of Growing Public Debt on Economic Growth in
the European Union. University of Ljubljana, Faculty of Administration. Munich Personal RePEc Archive

[ - -
amm | FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA “
[



_J
I
MBUILDING
JAL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN mumm
EAFRICAN

Mettler (2011). The Submerged State How Invisible Government Policies Undermine American Democracy. University of
Chicago Press.

Ministry of Finance (2013). Guidelines for the preparation of the 20013/14 budged. Ministry of Finance. Malawi Government

Mitton et al (2000). Microsimulation Modelling for Policy Analysis: Challenges and Innovations. Edited by Lavinia Mitton, Holly
Sutherland and Melvyn Weeks. Available at: https://pdfs.semanticscholar.org/898c/72ab91a176c679c8ee440b5bbd46f83fb133.pdf

Oxford University Press.

Reinhart; Carmen M and Rogoff, Kenneth S. (2010). Growth in a Time of Debt. NBER Working Paper Series 15639. National
Bureau of Economic Research. 1050 Massachusetts Avenue, Cambridge, MA

Republic of Kenya (2012). Social Protection Sector Review. Ministry of Planning, National Development and Vision 2030.

Roy, Rathin; Heuty, Antoine and Letouze, Emmanuel (2007). Fiscal space for what? Analytical issues from a human development
perspective — Paper for the G-20 Workshop on fiscal policy. Istanbul June 30th — July 2nd, 2007

Samson, M; Niekerk, I; Quene K, M (2010). Designing and Implementing Social Transfer Programme. Economic Policy Research
Institute

Searle, B (2004). Institutional Aspects of the Balancing Fund.” Ministry of Finance, Jakarta, Indonesia

Seekings (2016). Redefining the ‘affordability’ of social assistance programmes: The Child Support Grant in South Africa.
Available at: https://leadershipanddevelopmentorg.files.wordpress.com/2017/02/seekings_2016a.pdf

Shah, A (ed.) (2007). Budgeting and budgetary institutions. Public sector governance and accountability series. The World
Bank. Washington, DC.

UK Independent Commission for Aid Impact (2017). The effects of DFID's cash transfer programmes on poverty
and vulnerability. Available at: https://icai.independent.gov.uk/wp-content/uploads/ICAl-Review-The-effects-of-
DFID%E2%80%9%scash-transfer-programmes-on-poverty-and-vulnerability-2.pdf

UN-WIDER. https://www.wider.unu.edu/project/southmod-simulating-tax-and-benefit-policies-development

White et al (2013). Guidance on measuring and maximising value for money in social transfer programmes — second
edition, DFID. Available at: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/204382/Guidance-value-for-money-social-transfers-25Mar2013.pdf

| FINANCIAMENTO DA PROTECCAO SOCIAL E SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA




.
I
HBUILDING N
N SOC/ALEEE
I PROTECTIONE
I FLOORS IN IR
EAFRICAN
|
I
(]

0
TRANSFORM
~ M

CURRICULO
VISAO GERAL

O Pacote de Aprendizagem TRANSFORMAR

é organizado com base numa estrutura modular, e reflecte os alicerces fundamentais
de um sistema de protecgao social holistico e interdependente.

Os modulos da TRANSFORMAR que estdo actualmente
disponiveis sao apresentados abaixo.

Outros mddulos estdao em desenvolvimento e serdo adicionados ao curriculo.

Quadro Juridico

Seleccao e Identificacao

Administracao

Coordenacgao

Governacao, Instituicoes e Estrutura Organizacional

Sistemas de Informacao para Gestao

Financiamento e Gestao Financeira

Monitoria e Avaliacao

Todos os materiais da TRANSFORMAR estdo disponiveis em:

http://socialprotection.org/institutions/transform



O QUE E TRANSFORMAR?

TRANSFORMAR é um pacote de aprendizagem inovador na administragdo de sistemas nacionais de protecgdo social basica
em Africa. O principal objectivo do TRANSFORMAR é construir pensamento critico e reforgar as capacidades dos decisores
politicos e profissionais aos niveis nacional e descentralizado com vista a melhorar a concepgéo, a eficicia e a eficiéncia dos
sistemas de protecgdo social. TRANSFORMAR visa ndo apenas transmitir conhecimentos mais avangados que sejam adequados
aos desafios enfrentados pelos paises da regido, mas também para incentivar os aprendizes a assumir a lideranga da mudancga e
transformagao dos sistemas de protecgédo social definidos a nivel nacional.

POR QUE TRANSFORMAR?

Existem muitos curriculos de formagdo no dominio da protecgédo social e, portanto, ideias, conceitos, abordagens e técnicas
fundamentais sdo acessiveis. Nao obstante isso, institui¢cdes e individuos debatem-se com a complexidade do desenvolvimento
de um sistema de protecgao social abrangente e amplo.

Esta complexidade exige uma abordagem transformacional de ensino e partilha de conhecimentos. Todavia, ela est4d longe
de ser suficiente para transmitir conhecimento, colocar ideias nas cabecas das pessoas. Exige que os aprendizes lidem com
as caracteristicas da complexidade, a fim de estimular a criatividade, apreciar a diversidade e a singularidade, para que sejam
envolvidas como um elemento-chave da apropriagdo — elementos que sdo pelo menos tdo importante como conhecimento
factual em si. Este pacote de aprendizagem visa exactamente isso: TRANSFORMAR!

Todos os materiais da TRANSFORMAR, incluindo este manual, estdo registrados sob a licenca Internacional
Creative Commons Attribution-Share Alike 4.0 NonCommercial. Para ver uma cépia desta licenca,
visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Contacte a iniciativa TRANFORMAR em: transform_socialprotection@ilo.org

ou visite http://socialprotection.org/institutions/transform
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