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Prefacio
Sobre o Manual PEFA

O programa Despesa Publica e Responsabilidade Financeira (PEFA) fornece
um quadro para avaliar e comunicar os pontos fortes e fracos da gestao das
financas publica (GFP).

Uma avaliacio PEFA incorpora um relatdrio de desempenho da GFP que inclui uma medicio
do desempenho baseada em dados concretos face a 31 indicadores, assim como uma andlise das

conclusdes e do seu impacto nos resultados or¢camentais e fiscais desejaveis.

A metodologia do PEFA tem como base as normas e boas praticas internacionais para a GFP e
proporciona uma base para o planeamento da reforma, estabelecer a discussdo entre as varias
partes interessadas sobre a estratégia e as prioridades e a monitorizagio do progresso. O programa
PEFA também permite dar apoio, fazer a monitorizaco e a andlise das avaliacdes PEFA. Uma das
principais tarefas do Secretariado PEFA ¢ a de garantir a qualidade dos relatérios PEFA, através

de uma profunda revisdo das versdes preliminares dos relatérios e da verificacdo da sua garantia
da qualidade. Para mais informagdes sobre o programa e os requisitos de verificacdo de qualidade,

visite www.PEFA.org.

Para apoiar os utilizadores, o objectivo do Secretariado PEFA foi o de desenvolver um manual PEFA
completo com quatro volumes. O objectivo do manual PEFA ¢é fornecer aos utilizadores, incluindo aos
funciondrios governamentais (tanto do governo central como dos governos subnacionais), avaliadores,
parceiros de desenvolvimento e outras partes interessadas, orientacdes sobre o planeamento,
implementacio, relatdrios e utilizacdio do quadro PEFA para a fazer a avaliacdo da gestdo das financas

publicas.


http://www.PEFA.org

Os quatro volumes do Manual do PEFA estao organizados da seguinte forma:

Volume I
Processo de Avaliacdo PEFA: Planeamento, Gestdo e Utilizag¢do do quadro PEFA fornece orientagdes
aos utilizadores PEFA e a outros intervenientes sobre as fases e passos mais importantes do processo de

avaliacdo PEFA.

Volume II
Guido Prético para Avaliacdo PEFA fornece orientacdes pormenorizadas sobre a pontuacéo dos
31 indicadores de desempenho e das 94 dimensdes do PEFA 2016, incluindo os requisitos de

dados e fontes, cdlculos e defini¢des. O guido de campo também inclui um glossdrio de termos.

Volume III
Preparacdo do Relatério PEFA contém conselhos sobre como escrever o relatério, um modelo e

instrugdes para cada secgéo e contem em anexo um relatério PEFA padrio.

Volume IV
Utilizacdio do PEFA para Apoiar a Melhoria da GFP fornece orientacdes sobre como utilizar as
avaliacdes PEFA como parte de um didlogo entre as partes interessadas para desenvolver e sequenciar

as iniciativas de reforma da GFP.

Cada volume do manual pretende ser um documento dinamico que sera
actualizado em resposta a questdes comuns, boas praticas, sugestoes
e perguntas frequentes dos utilizadores do PEFA. As actualizacoes
periddicas dos volumes do manual sdo anunciadas e publicadas no site
PEFA: www.PEFA.org.



http://www.PEFA.org
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Introducao

Sobre o Volume IV




Uma avaliacao bem sucedida da despesa publica e da responsabilidade
financeira (PEFA) exige o compromisso de todos os principais intervenientes
envolvidos na gestao das financas publicas (GFP) de um pais.

No entanto, o governo deve ser a for¢a motriz da avaliacdio e “apropriar-se” tanto do processo como
dos resultados da avaliag¢do; deve também liderar os esforgos para desenvolver os pontos fortes e

resolver os pontos fracos identificados no relatério PEFA.

Neste contexto, os governos tém procurado cada vez mais o aconselhamento do Secretariado PEFA
para obter informacdes sobre como utilizar os relatérios PEFA da forma mais eficaz para melhorar

o desempenho da GFP. O Volume IV do manual PEFA foi desenvolvido como resposta. No entanto,
embora a importancia estratégica e operacional da reforma da GFP seja geralmente reconhecida, esta
orientacdo deixa claro que ndo existe uma solu¢éio de tamanho unico para apoiar e implementar a

reforma da GFP. E importante utilizar os resultados da avaliagio PEFA no contexto do pais.

O PEFA e o Processo para a reforma da GFP

Os relatorios PEFA, quando elaborados correctamente, fornecem uma base tecnicamente sélida para
melhorar a gestdo das financas publicas (GFP). O quadro de avaliacdo PEFA fornece uma visdo geral
de 360 graus da GFP, com avaliacdes baseadas em evidéncias e uma metodologia de pontuacgo, assim
como um processo de revisdo pelos pares que contraria os riscos de um optimismo potencialmente
tendencioso no processo de avaliag¢io. O quadro facilita a comparacio ao longo do tempo e entre
paises e regides e ¢ acordado e apoiado internacionalmente através de uma forte colaboracgio entre os

principais parceiros de desenvolvimento.

O Volume IV centra-se na utilizacdo dos relatérios PEFA para apoiar o didlogo, planeamento,
concepcdo e implementacdo da melhoria da GFP. Contudo, é importante ter em conta os pontos
fortes e as limitacOes das avaliacdes PEFA quando se utilizam os relatdérios PEFA como base para o
didlogo e concepcdo da reforma da GFP. As avaliagdes ndo captam todos os aspectos da GFP a um
nivel de detalhe profundo e, como discutido neste guia, por vezes podem ser necessarias analises

adicionais para compreender as causas técnicas e ndo técnicas subjacentes aos niveis de desempenho.

Se ndo forem utilizadas correctamente ou de forma adequada, as avaliacdes PEFA podem, por vezes,
conduzir a abordagens padronizadas da reforma que nio tém em conta o contexto local. Enquanto a
metodologia de pontua¢do PEFA incorpora boas praticas internacionais, aplicadas incorrectamente, a
classificag¢do de A a D pode levar a um enfoque na melhoria de todas as pontuacdes baixas sem prestar
a devida atenc@o a capacidade e outras restricOes, prioridades politicas, sequencia¢io e importancia,
e outras circunstancias locais. E importante interpretar os resultados da avaliagio PEFA e utiliz4-los

de forma a reflectirem as circunstancias e prioridades do pais em que sdo aplicados.




A reforma da GFP nao tera sucesso sem ter uma solida base técnica.
No entanto, da mesma forma, as iniciativas de reforma tecnicamente
solidas nao serao bem sucedidas sem a adesao aos seguintes principios:

= Compreender o importante papel dos factores nio técnicos (economia politica, estrutura

institucional, tecnologia e capacidade) na concepcdo da reforma da GFP

= Compreender a necessidade de envolver os grupos mais amplos de partes interessadas antes e

durante a concepcéo, implementacéo e avalia¢do da reforma
10

= Reconhecer a importancia de uma monitorizacgao, aprendizagem, feedback e ajustes continuos
durante a implementagdo da reforma como chave para combater os eventos e condicionalismos

— imprevistos ou aproveitar oportunidades.

Finalidade e Objectivos do Volume IV

O bom desempenho da GFP ¢ determinado pela capacidade dos sistemas de GFP em apoiar

a realizacdo eficaz e eficiente do objectivo politico, mantendo o controlo macrofiscal, medido
pelos trés resultados fiscais e or¢amentais principais: disciplina fiscal agregada, alocagio
estratégica de recursos e prestacio eficiente de servigos.*

O Volume IV é um guia pratico para apoiar a concepcao de iniciativas

de reforma da GFP e planos de accao com base em informacoes obtidas
por uma avaliacao PEFA. O seu objectivo é apoiar o desenvolvimento e a
implementacao de iniciativas de reforma da GFP que:

= Tenham o compromisso e sejam aceites pelo governo

= Sejam baseadas em resultados claramente definidos e desejados para a GFP
= Considerem e lidem com potenciais condicionalismos

= Reflictam as prioridades e capacidades do governo

= Sejam sequenciadas de acordo com os resultados desejados das politicas, prioridades do governo

e potenciais condicionalismos (incluindo condicionalismos ndo técnicos) para a reforma.

1A disciplina fiscal agregada exige um controlo efectivo do orgamento total e da gestao dos riscos fiscais. A alocagao
estratégica de recursos envolve o planeamento e execucao do orgamento de acordo com as prioridades do governo
com a finalidade de atingir os objectivos politicos. A prestacao eficiente de servicos exige a utilizagdo de receitas
orcamentadas para alcancar os melhores niveis de servicos publicos com os recursos disponiveis.



O Volume IV nao pretende ser prescritivo no estabelecimento de
recomendacoes sobre as prioridades ou sequenciacao das reformas.

Ao contrdrio, destina-se a fornecer um guia para os paises sobre as questdes que devem ser

consideradas no desenvolvimento de iniciativas, estratégias ou planos de ac¢io eficazes concebidos

para abordar a situagfio tinica de cada pais. Neste contexto, ¢ importante fazer um balanco do

trabalho analitico relevante, das estratégias de desenvolvimento do pais e de outros documentos

relevantes. Este balanco ¢ essencial para compreender plenamente o contexto do pais, incluindo

as limitagdes técnicas e nio técnicas e as oportunidades para a reforma. E também essencial para 11
compreender as limitacdes de capacidade e a necessidade de alavancar as ligacdes institucionais entre

os ministérios das financas e outras partes interessadas envolvidas na reforma da GFP.

O guia preconiza que sejam aproveitadas como base as reformas e as estratégias de melhoria da GFP
jd existentes. Sugere também que sejam utilizados como base os elementos de reformas que foram
bem sucedidos e que sejam analisado os que foram menos bem sucedidos (e que se tirem li¢des de

ambas).

Embora o Secretariado PEFA esteja disponivel para dar mais orientacdes sobre a utilizaco das
avaliacdes PEFA para apoiar a melhoria da GFP, tais como workshops de formac@o para facilitar o
didlogo sobre reformas e o planeamento de ac¢des, ndo disponibiliza apoio técnico directo para a

implementacio de planos de accdio da GFP ou iniciativas de reforma especificas.
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O PEFA e a
Reforma da
GFP

Um guia pratico




Sete Etapas do Desenho Implementacao e
Monitorizacao da Reforma de GFP

Este guia visa ajudar os profissionais no desenvolvimento e implementacgo de iniciativas de
reforma da GFP, apds a conclusdo de uma avaliacdo PEFA. Estabelece sete etapas-chave, em

duas fases, para a preparacdo e implementacio da reforma da GFP. Estas etapas baseiam-se nas
experiéncias praticas dos governos e conselheiros que implementaram com sucesso iniciativas de
reforma (quadro 2.1). Embora se espere que cada uma das sete etapas envolva um amplo didlogo 13
entre as vdrias partes interessadas, o guia foi desenvolvido com base na premissa de que o governo

¢ responsavel e responsabilizdvel pela priorizacdo e implementacio da reforma de GFP.

Quadro 2.1 Perspectiva geral das sete etapas do dialogo para a reforma da GFP

Planeamgnto e Etapal = Apresentar uma lista dos pontos fortes e fracos
preparacao

Identificar s pontos fortes e identificados no relatério PEFA

fracos da GFP

Etapa 2 = Acordar se deve ser feita uma andlise para
identificar as causas técnicas e ndo técnicas ou
factores que contribuem para os pontos fortes e
fracos.

Determinar as causas subjacentes
dos pontos fortes e fracos

Etapa 3 = Chegaraum acordo sobre os resultados desejados
para a GFP a partir da abordagem dos problemas

Chegar a um acordo sobre o0s
e pontos fracos.

resultados desejados para a
reforma da GFP

Etapa 4 = Desenvolver um conjunto de iniciativas de reforma
que abordem os pontos fracos identificados e
apoiem a consecucgao dos resultados desejados
paraa GFP

Desenvolver e priorizar as opcoes
para a reforma da GFP

= Chegar aacordo sobre a ordem de prioridade das
reformas

= Rever as prioridades com base nos
condicionalismos identificados na etapa 5.

Etapa 5 = Identificar os condicionalismos a implementagao
bem sucedida das reformas e as possiveis acgoes

Identificar potenciais S . oy .
para mitigar o impacto desses condicionalismos.

condicionalismos para a reforma

Implementacao Etapa 6 = Implementar acgdes especificas e identificar
responsabilidades, prazos e necessidades de

Implementar as reformas e : .
desenvolvimento de capacidades

planos de accao para a reforma

= Estaetapa pode implicar iniciativas individuais ou
fazer parte de uma estratégia de reforma ou de um
plano de accgao.

Etapa 7 = Monitorizar a implementacao das reformas e

Monitorizacao, avaliacado e ajuste acgdes individuais

= Rever e alterar as iniciativas ou planos para a
reforma




E apresentado na figura 2.1 um fluxograma,
com as sete etapas, e um fluxograma exemplo
que utiliza o exemplo de um projecto de reforma
é apresentado no Anexo A.

O fluxograma apresenta uma série de questoes-
chave para guiar os profissionais que estao a
fazer a reforma da GFP em cada uma das etapas-
chave. Também sugere accoes baseadas nas
respostas as perguntas-chave. As sete etapas

e o fluxograma correspondente sao fornecidos
apenas como uma ferramenta heuristica. Nao se
pretende que sejam prescritivos, e a aplicacao
do guia fornecido neste volume pode nem
sempre ser linear.

Podem ser necessarias varias iteracoes para
qualquer uma ou para cada uma das questoes
apresentadas no fluxograma.
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ETAPAS QUESTOES CHAVE

ETAPA 1 Qual é o problema? Identificar o problema - - ---------

Identificar os pontos
fortes e fracos da GFP Quais sao as conclusdes da Rever o relatorio - - - = = = = = = = - - - -
avaliacao PEFA?

v
ETAPA 2 Quais sdo as causas dos pontos E necessaria uma analise
fracos da GFP? mais aprofundada para ~ "~ '@ oo

Determinar as causas
subjacentes dos pontos

fortes e fracos !
e

compreender as causas?

ETAPA 3 Quais sao os resultados desejados
Chegar a um acordo sobre os pelo Governo relativamente a e
resultados desejados para a reforma da GFP? :
reforma da GFP [mmmmmmm -
v
1
1
1
P
v

- - Condicionalismos politicos

V [5v]

Podem ser resolvidos ---

Existem condicionalismos I'
1
1
1
1

Os condicionalismos I emS/Tou M/T .
1
1
1
1
1
1
1

ETAPAS para a reforma?

Identificar potenciais
condicionalismos para a

I podem ser solucionados V [siM] v
ou mitigados? Solucio Diferir e abordar
implementada outras
! prioridades

Qual é a reforma a e il

ETAPA 6 implementar?

Implementar a reforma
Quais sao as acc¢oes, os resultados

esperados, as responsabilidades,
os prazos e custos da reforma?

A reforma foi implementada?
ETAPA 7 P

Monitorizar e avaliar a e e e e
reforma v
- - - Reforma implementada- - - -
; :
v 1
Quais sao os passos » P Implementar a reforma :
seguintes para a reforma? seguinte :
\
1

Impacto : Impacto
* - - desejado | desejadondo - - - - - -
--p alcangado: alcancado 4--

1

1

1
A reforma teve o impacto 1
desejado no problema
identificado?

r
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
3




------------------------------ P Identificar as causas nao-GFP

V [sm]
Solucao Diferir e abordar
implementada as outras
prioridades
__________ Femmmmmmmmm—— =

Fazer mais analises
conforme necessario

v

Discutir e compreender as causas
dos pontos fracos da GFP

v

0 governo especifica os resultados
desejados para a reforma para
resolver os pontos fracos.

ACCOES NAO-GFP PARTES INTERESSADAS

v

Abordar as reformas nao-GFP

v v
: v

Condicionalismos
institucionais

Podem ser resolvidos - -
emS/TouM/T !

1 1
v

- - P Identificar a(s) reforma(s) ¢ - - -*-
1

v

Especificar as tarefas,
resultados esperados,

responsabilidades, prazos
1

Monitorizar e avaliar a
implemen:tagﬁo da reforma

Reforma parcialmente
implementada

v

Completar as tarefas restantes

Condicionalismos relativos as

competéncias ou capacidades
V [siM]

Podem ser resolvidos ---

emS/TouM/T !

1
V [siv] v
Solugao Diferir e
implementada abordar as
; outras
e prioridades
1
1
v
Reforma nao implementada
v

Rever as tarefas, rever conforme
necessario, repetir

Ministério de tutela relevante,
especialistas do sector, sociedade civil

Equipa de supervisao PEFA, Ministério
das Finangas, outros altos responsaveis
governamentais, parceiros de
desenvolvimento

Liderados pelo Ministério das Financas,
apoiados por outros funcionarios do
governo e parceiros de desenvolvimento

Analise pelo ministério das financas,
apoiado por outros parceiros de
desenvolvimento

0 Governo deve determinar se todos os
condicionalismos podem ser resolvidos
satisfatoriamente, e as reformas
implementadas de acordo com a
prioridade/sequéncia acordadas

O Governo deve estabelecer um comité
de implementacao, identificar tarefas
especificas, resultados e prazos e
nomear os funcionarios responsaveis

A monitorizacao da implementacao
deve ser feita pelo ministério das
financas ou outra agéncia central

Supervisao pela equipa de
implementagao, comunicar ao governo

As autoridades do governo exigem
accao

Avaliacao pelo governo sobre se o
resultado desejado para a reforma
foi alcancado
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FASE 1 Planeamento e preparacao da
reforma da GFP

Etapal

O.  Identificar os pontos fortes e fracos da GFP

\

Qual é o problema?

O motor para a reforma da GFP pode nem sempre ser uma avaliagio PEFA. As vezes o governo
pode desejar melhorar o desempenho econdmico geral, a prestacéo de servicos ou outro aspecto da
administracdo publica. A primeira pergunta - qual ¢ o problema? - oferece uma oportunidade para
identificar questdes politicas mais amplas que possam ter um elemento relacionado com a GFP.
Reconhece também que o problema pode ter que ser tratado através de ac¢des e solugdes que nédo

estejam relacionadas com a gestdo das finangas publicas.

Se o processo comecar com a identificacdo do problema, a questdo seguinte ¢ determinar o

que o relatério PEFA nos pode dizer sobre os pontos fracos sistémicos da GFP, identificados na
avaliacio, que podem estar a contribuir para o problema. Neste contexto, serd importante fazer
um balanco do trabalho analitico relevante, das estratégias de desenvolvimento do pais e de outros
documentos relevantes, a fim de compreender o contexto do pais, as prioridades das reformas e os

condicionalismos técnicos e ndo técnicos ou as oportunidades de reforma.

Por exemplo, um pais pode identificar os fracos resultados educacionais, especificamente baixos
niveis de desempenho académico, como sendo o problema politico mais amplo. As causas do mau
desempenho podem ser devidas a questdes nao relacionadas com a gestdo das financas publicas, tais
como a md formacéo dos professores, o curriculo ultrapassado e a falta de instala¢des. Ao mesmo
tempo, o relatério PEFA poderia, por exemplo, identificar uma série de questdes (ou seja, questdes
relacionadas com a GFP) que poderiam potencialmente minar a capacidade do governo para alcancar
os resultados desejados em matéria de educacio, incluindo aloca¢des orcamentais imprevisiveis, falta
de controlo sobre os compromissos, previsdo de fluxos de caixa inadequada ou inexistente, falha dos

recursos planeados para chegar aos utilizadores finais ou falta de informacdo sobre o desempenho.

Quais sao as conclusoes da avaliacao PEFA?

Para alguns paises, o préprio relatério PEFA, e nio a identificacdo de um problema previsto na
questdo 1, serd o principal motor da reforma. Para outros paises, o motor da reforma pode ser uma
combinac@o de reforma orientada por problemas e os resultados da avaliacdo PEFA, assim como

outras andlises de diagndstico, avaliacdes ou decisdes governamentais.



Nesta etapa, podera ser util criar uma matriz para a reforma da GFP
com uma lista de pontos fortes e fracos identificados pelo relatorio PEFA
que forneca a base para uma discussao mais aprofundada da reforma
(ver quadro 2.2). O guia expande o exemplo da matriz para reflectir cada
uma das etapas, fornecendo dados de exemplo e para fins ilustrativos.

Quadro 2.2 Exemplo de uma matriz para a reforma da GFP: Pontos fortes e fracos
identificados pela avaliacao PEFA

Indicador de desempenho Pontuacao Pontos fortes e fracos

ou dimensao PEFA

PI-1 D Os resultados das despesas agregadas excedem o
or¢camento original em mais de 20% em cada um dos
ltimos trés anos.

PI-2.1 D A variacao na composicao da despesa por classificacao
funcional foi superior a 15% em cada um dos ultimos
trés anos. Estas variagdes prejudicam a previsibilidade
e disponibilidade das alocagbes orgamentais para as
principais agéncias de prestacao de servigos.

Como uma nota importante de precaucdo, pode néo ser realista ou desejavel que todos os paises
aspirem a uma pontuacdo A em todos os indicadores de desempenho ou que uma pontuacgéo C ou D
indique a necessidade de uma reforma especifica (como, por exemplo, na auto-avaliagdo de 2008 da
Noruega).? Por vezes, é necessario olhar para além das baixas pontuagdes para ver o contexto do pais

e o impacto do desempenho de indicadores especificos no desempenho global da GFP.

Os pontos fracos identificados devem ser apresentados desde a mais alta para a mais baixa
prioridade, com as principais partes interessadas, tais como as agéncias governamentais, decisores,
parceiros de desenvolvimento e sociedade civil, que estiverem a participar neste processo inicial de
priorizacdo. Por vezes, uma pontuacdo baixa pode ndo ser uma prioridade para a reforma, outras
vezes uma pontuagdo A pode ocultar problemas significativos. Por exemplo, uma pontuagio A

no PI-1, como resultado de um or¢camento agregado, pode ser o resultado de um racionamento de

dinheiro em vez de um bom planeamento orcamental.

Esta etapa reflecte apenas uma priorizacao inicial. O sequenciamento de iniciativas de reforma terd
que considerar os outros factores, incluindo os recursos, capacidades, condicionalismos institucionais,
compromissos politicos e outros (discutidos mais adiante). Estes factores determinario a viabilidade da

implementacdo de uma determinada reforma e a sua prioridade em relaciio a outras possiveis reformas.

2 A auto-avaliacdo da Noruega em 2008 deu ao governo varias pontuacdes C e D, com deficiéncias especificas
identificadas na auditoria interna e nas aquisigcoes. A resposta norueguesa foi reconhecer que os sistemas de
aquisicao tinham que ser melhorados, mas que as reformas da auditoria interna ndo eram necessarias porque
ja estavam implementados fortes controlos internos.
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Etapa 2

Determinar as causas subjacentes aos pontos fortes e fracos

i<

X

Quais sao as causas do forte e fraco desempenho
da GFP identificadas pela avaliacao PEFA?

Uma vez identificados os pontos fortes e fracos da GFP e feita uma priorizagio inicial dos pontos
fracos, pode ser necessaria uma analise mais aprofundada para estabelecer ou compreender melhor as
suas causas técnicas e ndo técnicas subjacentes ou factores contributivos. Embora um relatério PEFA
forneca amplas evidéncias para pontuar um indicador ou dimenséo, nem sempre identifica todas

as causas técnicas e nio técnicas de um bom ou mau desempenho. As reformas da GFP raramente
comecam do zero. A andlise do que funcionou ou ndo e das licdes aprendidas ¢ particularmente
importante para compreender as causas subjacentes ao desempenho da GFP, para orientar as

iniciativas de reforma e para identificar os condicionalismos em etapas posteriores.

Uma andlise mais aprofundada pode assumir diferentes formas. Alguns problemas podem exigir
uma andlise técnica mais formal, enquanto outros podem ser resolvidos através de um inquérito
mais informal e rdpido. Os paises também devem considerar outras andlises e avaliacdes de questdes
subjacentes, tais como as feitas internamente pelo governo e externamente por grupos de reflexdo,

conselhos fiscais, institui¢des supremas de auditoria, organiza¢des ndo-governamentais e outras.

E recomendado fazer uma revisdo das avalia¢des, auditorias e outros relatdrios existentes. Os
relatérios podem incluir relatérios de auditoria interna e externa, auditorias de aquisi¢des, avaliagdes

de prestacdo de servicos, inquéritos e andlises sectoriais, entre outros.

Também podem ser utilizados os resultados e recomendagdes de outras ferramentas de diagndstico
da GFP (por exemplo, a Avaliaciio da Transparéncia Fiscal do Fundo Monetdrio Internacional) ou
relatorios de assisténcia técnica. Esta informac@o pode incluir a aplicagdo de outras ferramentas de
diagndstico da GFP que se concentram em elementos individuais da GFP, tais como a Ferramenta
de Diagndstico da Administracio Fiscal (TADAT), Avaliacdo do Desempenho da Gestdo da Divida
(DeMPA) e Metodologia de Avalia¢do dos Sistemas de Aquisicdo (MAPS).

Algumas destas ferramentas de diagndstico podem ter sido aplicadas antes da avaliacdo PEFA, e os
dados e analises relevantes podem ser incluidos como evidéncia no relatério PEFA. Noutras ocasides,

os governos podem ver a necessidade de aplicar uma ou mais destas ferramentas de diagndstico ap6s
uma avaliacdo PEFA, embora os paises devam ter em conta 0s recursos e o tempo necessario para estas
andlises. Podem ser desenvolvidas iniciativas de reforma especificas, como parte de uma estratégia
abrangente e integrada e de um programa de reforma ou baseadas mais livremente em iniciativas
individuais, priorizadas e orientadas para os problemas. Ter um plano de ac¢fio ou estratégia de reforma
formalizada e estruturada ou uma abordagem mais ad hoc dependera da capacidade técnica e do
ambiente institucional do pais, assim como da medida em que os problemas, solugdes e compromissos

sejam adequadamente compreendidos e acordados desde o inicio.



Um estudo do Secretariado PEFA identificou 46 ferramentas de diagndstico para sistemas de GFP

que estavam em utilizaciio em Dezembro de 2016 (Secretariado PEFA 2018a).

Noutros casos, os governos podem aplicar ferramentas como uma andlise de Pontos Fortes, Pontos

Fracos, Oportunidades e Ameacas (SWOT) ou a abordagem de Adaptacdo Iterativa Orientada por

Problemas (PDIA) (por exemplo, o conjunto de ferramentas PDIA do Centro para o Desenvolvimento

Internacional da Universidade de Harvard). O documento anexo, Um Guia para as Ferramentas de

Diagndstico da GFP, destaca a cobertura de cada ferramenta mas néo faz recomendacdes sobre que

ferramentas devem ser utilizadas (Secretariado PEFA 2018b).

E importante identificar esses factores porque também podem funcionar como condicionalismos ou

facilitadores do desenvolvimento e implementacio das reformas (discutidos na etapa 5). A andlise pode

identificar reformas que sio tecnicamente vidveis, mas politicamente inaceitdveis. O sequenciamento e

a priorizac¢do devem ocorrer ap6s um estudo mais profundo e abrangente dos factores ndo-técnicos.

Com base no exemplo da matriz dos pontos fracos e fortes identificados na
etapa 1, o quadro 2.3 acrescenta as causas subjacentes a um desempenho

forte e fraco.

Quadro 2.3 Exemplo de uma matriz para a reforma da GFP: Causas subjacentes dos
pontos fortes e fracos

Indicador de desempenho

ou dimensao

PI-1

PI-2.1

Pontuacao
PEFA

Principais pontos
fortes e fracos

Os resultados das
despesas agregadas
excederam o orgamento
original em mais de 20%
em cada um dos ultimos
trés anos.

A variagao na composicao
da despesa por
classificagao funcional
foi superiora 15% em
cada um dos Ultimos

trés anos. Estas
variagoes prejudicam

a previsibilidade e
disponibilidade das
alocagoes orcamentais
para as principais
agéncias de prestacgao de
Servicos.

Causas subjacentes

Previsoes
macroecondmicas e fiscais
demasiado optimistas

Modelos de previsao
econdmica e fiscal nao
disponiveis

Falta de capacidade para
fazer previsdes economicas
e fiscais

Envolvimento politico na
definicao das projeccoes
fiscais
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Etapa 3

Acordar os resultados desejados da reforma da GFP

Quais sao os resultados desejados pelo Governo
da reforma da GFP?

Uma vez entendidas as causas subjacentes aos pontos fracos, o governo deve decidir os resultados

que pretende alcancar através das reformas da GFP (ver o quadro 2.4). A identificacdo dos

resultados desejados para a reforma ajuda a orientar como o governo prioriza e sequencia os

seus esforcos de reforma. Ao fazer isso, o governo é capaz de se concentrar mais e priorizar as

iniciativas que ajudardo a alcancar os resultados desejados.

Quadro 2.4 Exemplo de matriz para a reforma da GFP: Resultados desejados para a GFP

Indicador de

desempenho
ou dimensao

PI-1

PI-2.1

Pontuacao
PEFA

Principais pontos
fortes e fracos

Os resultados agregados
das despesas
excederam o orgamento
original em mais de 20%
nos ultimos trés anos

Uma variagdo
significativa na
composicao do
orgamento por

funcao prejudica

a previsibilidade e
disponibilidade das
alocacdes orgamentais
para as principais
agéncias de prestacao
de servigos.

Causas subjacentes

Previsoes
macroeconomicas
e fiscais demasiado
optimistas

Modelos de previsao
econdmica e fiscal
nao disponiveis

Falta de capacidade
para fazer previsoes
econdmicas e fiscais

Envolvimento politico
na definicao das
projeccoes fiscais

Resultados
desejados

Melhor disciplina
fiscal através de uma
maior adesao as
metas fiscais

Melhoria da
previsibilidade
das alocacoes
orgamentais para
0s ministérios

de prestacao de
Servicos

Para identificar os resultados desejados para a reforma da GFP, pode ser ttil recorrer a quaisquer

objectivos politicos contidos nas estratégias ou planos nacionais de desenvolvimento e/ou

estratégias e objectivos sectoriais relevantes. Esta comparacéo torna possivel alinhar as reformas

com os objectivos nacionais. Da mesma forma, uma comparacio da andlise do problema com as

metas e objectivos de desenvolvimento nacional também ajudard a identificar ou clarificar os

resultados desejados da GFP. Este processo ird reforcar os argumentos a favor da reforma e a sua

relevancia para o governo em questdo.

Voltando ao exemplo da matriz, o resultado prioritdrio do governo pode ser, nesta etapa, o reforco da

disciplina fiscal. O governo pode considerar isto a chave para melhorar a credibilidade do or¢amento e

garantir que os recursos sejam alocados as agencias que fazem as despesas de uma forma previsivel e

que apoie a prestacdo de servicos e o cumprimento das suas metas politicas.



Etapa 4

Desenvolver e priorizar as iniciativas para a reforma da GFP

Que iniciativas podem produzir os resultados
desejados?

A etapa 4 envolve iniciativas de reforma especificas que visam alcangar os resultados desejados. Cada 23

iniciativa ou ac¢éio de reforma deve incluir uma breve descri¢io do resultado pretendido dessa accdo,
o impacto pretendido (ou o progresso em direccdo ao resultado pretendido), o resultado pretendido, um
prazo inicial para completar a ac¢io (e as metas a atingir a curto, médio e longo prazo, dependendo da —

natureza da reforma) e a atribuicéo de responsabilidades dentro do governo para a implementacéo.

Continuando com o exemplo da matriz do guia, uma primeira prioridade pode ser desenvolver
reformas destinadas a melhorar a credibilidade das estimativas or¢camentais, reduzindo a diferenca
entre as alocacdes orcamentais e as despesas reais. Este passo pode exigir uma melhor modelacéo
macroecondmica e previsdo fiscal, regras mais fortes sobre a limitacio das decisdes de despesa
tomadas apds a aprovacdo do or¢amento, ou a implementacéio de controlo de compromissos para
reduzir os pagamentos atrasos. Por sua vez, o refor¢o das previsdes macrofiscais pode exigir
melhorias na contabilidade nacional, o desenvolvimento de novos modelos econdmicos ou a

eliminacdo de interferéncias politicas nas previsdes.

E importante notar que resultados desejados alternativos podem levar a prioridades e iniciativas de
reforma diferentes. Por exemplo, o governo pode identificar a melhoria dos resultados da prestacgao
de servigos como a sua principal prioridade. Esta prioridade pode exigir melhorias na credibilidade
das alocagdes orcamentais e outras iniciativas que afectam a disciplina fiscal, mas também pode
exigir melhorias na recolha de informagdes de desempenho ou uma melhor compreensao da

disponibilidade de recursos para as unidades de prestacdo de servicos.

Quais sao as reformas mais importantes,
e como as sequenciamos?

Quando um relatério PEFA destaca um conjunto significativo e vasto de fraquezas da GFP, os
desafios podem parecer esmagadores. Ainda pior, os paises e parceiros de desenvolvimento
podem tentar adoptar planos de reforma abrangentes que estejam para além da capacidade de

implementacio do pais e dos recursos dos parceiros de desenvolvimento.

Apesar de algumas tentativas para se chegar a acordo sobre a sequéncia no planeamento das reformas
da GFP, ndo se chegou ainda a um consenso entre os especialistas em GFP. No entanto, como ponto de

partida, deve ser considerada a viabilidade e a conveniéncia de adoptar uma primeira abordagem bdsica.

Uma tal abordagem realca a importancia de “acertar os aspectos basicos” ao empreender a reforma.
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O seu objectivo ¢ evitar tentativas demasiado ambiciosas de estabelecer melhores préticas
internacionais para a GFP em paises que ndo tém ainda a capacidade para operar processos basicos.
Um exemplo € garantir que existe o ambiente juridico e que seja construida uma capacidade

suficiente antes de embarcar em sistemas automatizados de capital intensivo.

As licOes de experiéncias e pesquisas académicas levam a conclusio de que a concepgio adequada
e a sequéncia éptima do programa de reformas, incluindo o que constitui os seus aspectos bdsicos,
assim como as necessidades e prioridades de desenvolvimento de capacidades, sdo especificas de

cada pais com base nas suas caracteristicas politicas, institucionais e de capacidade tnicas.

O custo também deve ser considerado na definicdo das prioridades para a reforma. Os planos de
reforma devem ter em conta os recursos financeiros disponiveis. Por exemplo, o governo pode
considerar a implementacéo de um novo sistema de informacéao de gestdo financeira (FMIS) como
uma alta prioridade, mas o custo de desenvolvimento, implementac@o e criacdo de capacidades
pode ser, por enquanto, proibitivo. Alguns dos ganhos de um novo FMIS poderiam ser alcangados
através da adopcdo de melhorias menos dispendiosas nos processos, regulamentos e classificac@o.
De igual modo, especialmente quando o nivel de compromisso e propriedade do governo ¢ inferior
ao desejavel, os funciondrios governamentais podem querer considerar reformas menos complexas
que possam proporcionar ganhos rdpidos na reforma da GFP e ajudar a criar um impulso

para novas reformas. A caixa 2.1 mostra um exemplo de como as conclusées do PEFA sobre a
credibilidade orcamental e disciplina fiscal sdo utilizadas para priorizar e sequenciar a reforma da
GFP. Os custos sdo discutidos mais aprofundadamente na etapa 6, a medida que as iniciativas e

planos de reforma sio desenvolvidos.



Caixa 2.1

A credibilidade orcamental e a disciplina fiscal sao os exemplos utilizados
para priorizar e sequenciar a reforma da GFP

A credibilidade or¢amental e a disciplina fiscal sdo frequentemente a primeira e principal preocupacéo
para muitos paises em desenvolvimento. No exemplo a seguir, temos o caso de um pais que demonstra
pouca credibilidade orcamental e pouca disciplina fiscal. O governo decidiu que abordar o fraco

desempenho nestas dreas € a primeira prioridade da estratégia de reforma da GFP do pais. —_—
25
O relatdrio PEFA confirma as preocupagdes do governo. Os indicadores de desempenho PEFA (PT) mais

relevantes para medir a credibilidade orcamental de um pais podem ser o PI-1, Resultado da despesa
agregada; PI-2, Resultado da composicdo das despesas; PI-16, Perspectiva a médio prazo na orcamentacio
das despesas; e PI-17, Processo de preparagdo do orcamento. Para a disciplina fiscal, os indicadores de

desempenho relevantes sdo o PI-14, Previsdes macroecondmicas e fiscais, e PI-15, Estratégia fiscal.

O passo seguinte ¢ definir as causas que levam a md pontuacgo destes indicadores e analisar cada um
desses factores, com base nas avaliacdes PEFA e outros relatdrios de diagnéstico. Essas causas podem
ser juridicas, administrativas, técnicas ou institucionais (por exemplo, economia politica). Nalguns
casos, pode nio haver informacéo suficiente para tirar conclusdes definitivas sobre as causas de um
desempenho inferior. Pode ser necessdria uma analise mais aprofundada pelas agéncias governamentais

relevantes ou pode ser encomendado um trabalho de diagnoéstico adicional.

As causas comuns da fraca credibilidade do orcamento incluem previsdes macroeconémicas pouco
fidveis ou irrealistas que sustentem as previsdes orcamentais. Essas previsdes podem ser o resultado de
factores institucionais (por exemplo, os dados subjacentes as contas nacionais estio desactualizados e
imprecisos); fraquezas técnicas (por exemplo, falta de capacidade interna e experiéncia para preparar
previsdes macroecondmicas); ou factores da economia politica (por exemplo, o governo manipula as

projeccoes para dar uma imagem mais positiva).

A questdo é entfo saber se esses dados podem ser melhorados e se esses obstaculos institucionais,
politicos e técnicos podem ser derrubados. Por exemplo, o instituto nacional de estatistica pode melhorar
a actualidade da produgio dos dados das suas contas nacionais, o ministério das financas pode reforcar as
competéncias da unidade macroecondmica e melhorar a robustez da sua modelaciio macroecondmica e das
suas previsdes orcamentais, a interferéncia politica nas previsdes econdmicas pode ser abordada através de

uma maijor independéncia e de uma maior transparéncia das previsdes macroeconomicas e fiscais?

O passo seguinte € avaliar como seria possivel, a curto e longo prazo, introduzir melhorias nos
regulamentos identificados. As causas politicas, técnicas e institucionais devem ser abordadas a vez.
O governo (com o apoio dos seus parceiros de desenvolvimento) atribuiria uma probabilidade de
sucesso baixa, média ou alta a cada um destes factores. Este processo pode resultar na identificacio de

alguns becos sem saida dos quais nenhuma perspectiva de sucesso pode ser obtida.

O didlogo entre as partes interessadas a nivel politico é, portanto, fundamental para que a abordagem

possa funcionar. A contribuicio politica é necessaria a dois niveis: () como priorizar as varias

medidas de reforma que emergem da andlise e (b) como analisar a severidade dos condicionalismos

institucionais que podem ter um impacto na implementacio de cada opgéo de reforma potencial.
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Também é importante estar ciente de que algumas
prioridades estao ligadas tanto de modo causal
como sequencial.

Por exemplo, a melhoria das receitas em atraso (PI-19) pode levar a melhores resultados das receitas (como
medida pelo PI-3), mas ainda exige melhores informacdes sobre a cobranca de receitas e uma reconciliacio

mais atempada (PI-20). O quadro 2.5 oferece mais exemplos de reformas e prioridades propostas.

Quadro 2.5 Exemplo de matriz para a reforma da GFP: Reforma e prioridade proposta

Indicador de | Pontuacao | Principais Causas Resultados | Actividade
desempenho | PEFA pontos fracos | subjacentes desejados (e prioridade)
ou dimensao identificados proposta para
areforma
PI-1 D Os resultados Previsoes Melhor Reforcar
da despesa macroeconémicas | disciplina a previsao
agregada e fiscais fiscal através macrofiscal
excederam demasiado de uma maior (alta)
0 or¢gamento optimistas adesao as
original nos metas fiscais
ltimos trés anos | Modelos
de previsao Melhoria da
econdmica e fiscal | previsibilidade | Implementar
nao disponiveis das alocacdes | aprevisaode
orgamentais fluxos de caixa
Falta de para os (média)
capacidade para ministérios de
fazer previsoes prestacdo de
PI-2.1 D Uma variacao economicas e servicos Actualizar os
significativa na fiscais processos e

composicao do
or¢camento por
funcao prejudica
a previsibilidade
e disponibilidade
das alocacoes
orcamentais para
as principais
agéncias de
prestacao de
Servicos.

procedimentos
orcamentais
(alta)

Envolvimento
politico na
definicao das
projeccoes fiscais

No exemplo de matriz deste guia, o pais identificou trés prioridades de
reforma com base no resultado desejado de melhorar a disciplina fiscal (ver
quadro 2.6).



Quadro 2.6 Trés prioridades para a reforma para melhorar a disciplina fiscal

Prioridades para a reforma Por qué?

1 Reforco da previsao O reforco da previsdao macrofiscal é identificado como a reforma mais

macrofiscal importante devido as variagdes consistentes e significativas nos resultados
e na composicao do orcamento. Estas variacoes levaram a continuas
realocagdes entre itens de despesa, racionamento de caixa e a incapacidade
dos ministérios de planearem as suas despesas com qualquer certeza.

2 Implementacao das A segunda prioridade decorre da primeira, na medida em que os ministérios 27
previsoes de fluxos de caixa precisam de planear as suas alocacdes de valores, com base em
orgamentos realistas, de acordo com as necessidades dos seus programas.

3 Actualizacdo dos A terceira prioridade, a actualizagdo dos processos e procedimentos
processos e procedimentos orgamentais, é reconhecida como uma iniciativa de reforma essencial
orcamentais para apoiar a tomada de decisbes na priorizacao das alocagoes

orcamentais e no reforco da adesao as alocagdes orgamentais tanto
agregadas como ministeriais.

Etapa 5

Identificar potenciais condicionalismos para a reforma

Quais sao os condicionalismos para a reforma?

Com base na lista prioritdria de iniciativas de reforma identificada na etapa 4, o governo, em consulta
com outras partes interessadas (incluindo peritos técnicos e decisores, tanto a nivel executivo

como politico), deve em seguida identificar potenciais obstdculos & implementacdo bem sucedida

da reforma e possiveis medidas para mitigar o impacto desses obstdculos. Pode ser preparada uma
lista de verificac@o dos riscos decorrentes das varias origens para orientar a concepcio da reforma.
Nalguns casos, os condicionalismos de uma iniciativa especifica podem ser de tal ordem que nio
podem ser resolvidos a curto ou médio prazo, caso em que pode ser aconselhdvel que o governo nio

inicie uma reforma especifica nesse momento.

E geralmente reconhecido que os factores niio técnicos desempenham um papel importante no
desempenho da GFP. Esses factores podem variar significativamente entre paises e ao longo do
tempo. Abordar esses factores como parte da reforma da GFP exige um compromisso politico

e burocrdtico, aprender novas competéncias e aceitar mudancas organizacionais. Tal como no
sequenciamento e priorizacéo, a abordagem para identificar condicionalismos técnicos e ndo técnicos

variara de acordo com o contexto.

O quadro 2.7 descreve os condicionalismos mais comuns para a implementac@o de reformas,

incluindo factores ndo técnicos e sugere formas para mitigar esses condicionalismos.




28

Quadro 2.7 Potenciais condicionalismos para a reforma da GFP

Condicionalismo

Manifestacao

Impacto potencial

Risco (alto,

médio, baixo,
ou variavel)

Estratégia de
mitigacao

Ambiente politico

Politicos ou
burocratas
seniores nao estao
dispostos a apoiar a
implementacao de
reformas.

Critico:

Falta de capacidade
paraimplementar ou
incorporar a reforma
eficazmente.

Critico:

As principais partes
interessadas nao
cooperam ou resistem a
reforma.

Moderado:

Falta de adesaoa
NOVOS Processos e
procedimentos.

Alto:

Poucas reformas
serdo bem
sucedidas sem o
compromisso dos
niveis superiores do
governo.

Procurar o apoio da
lideranca politica.

Aumentar a
consciéncia para
os beneficios da
reforma.

Se a aprovacao
nao for obtida,
considerar adiar
areformae
prosseguir outras
prioridades que
sejam aprovadas
e apoiadas pelo

governo.
Envolvimento 0 projecto de Critico: Variavel: Adaptar as
do governo e reforma nao A concepgao da reforma O risco depende iniciativas de
. é conduzido ¢ feita pelos parceiros do grau de reforma as
dos parceiros de ) ) ) ) a
internamente. de desenvolvimento comprometimento circunstancias

desenvolvimento

e reflecte as suas
prioridades e ndo as do
governo.

e envolvimento do
governo: quanto menor
for o envolvimento,
maior sera o risco

dos parceiros de
desenvolvimento se
envolverem numa
assisténcia técnica

que nao reflicta as
prioridades do governo.

administrativas

e politicas
especificas de um
pais.

Capacidade 0 pessoal ndo tem Significativo: Alto: Levaracabo o
técnica competéncias A falta de capacidade Um entendimento desenvolvimento
especificas para tem impacto tanto a dareformaeda de capacidades
desenvolver curto como a longo sua aplicacao é
ou apoiar a prazo na capacidade de essencial.
implementagao. implementar a reforma.
Ambiente As instituicoes Significativo: Moderado: Fazeruma
institucional ou estruturas A supervisao e gestao Pode ser possivel reestruturagao

organizacionais
nao sao suficientes

e monitorizagdo do
fluxo de trabalho sao

estabelecer uma
gestao e disposicoes

organizacional
para apoiar a

ou apropriadas inadequadas. de fluxo de trabalho iniciativa de
para apoiar a alternativas. reforma.
implementacao da
reforma.

Capacidades A administracao Moderado: Moderado: Procurar apoio

dos sistemas
de informacao
e tecnologia da
informacao

carece de sistemas
de hardware e
software para
apoiar a iniciativa de
reforma.

Algumas reformas
exigem sistemas

e software mais
avancgados (por
exemplo, sistemas de
informagao de gestao
financeira).

Podem ser utilizados
processos e
procedimentos
manuais até que
seja adquirido

o software e os
sistemas.

e assisténcia
técnica dos
parceiros de
desenvolvimento.



Como sao abordados os condicionalismos?

Esta questdo estd relacionada com a forma como os condicionalismos podem ser resolvidos
ou mitigados, isto ¢, o que tem de ser feito para criar as condi¢Ges certas para implementar a
reforma com sucesso? No exemplo de fluxograma no anexo A, é determinado que nfo existem

condicionalismos politicos, mas existem condicionalismos institucionais e técnicos.

No exemplo matricial do guia, é possivel resolver os condicionalismos técnicos através da criacio
de uma unidade macroeconomica e fiscal dedicada e do desenvolvimento de competéncias
técnicas e capacidades para a modelacdo econdmica e previsdo fiscal para o pessoal da unidade

macroecondmica e fiscal.

Para muitos paises, as limitacdes de capacidade - recursos humanos e competéncias técnicas -
representam o maior obstdculo a reforma. A necessidade de abordar este condicionalismo tem de ser
adequadamente considerada na concepcéo de qualquer reforma. Trabalhar em parceria com parceiros
de desenvolvimento - que podem ser capazes de fornecer assisténcia técnica e outros apoios - pode

ser extremamente eficaz.

Se ndo for possivel resolver ou mitigar um condicionalismo - por exemplo, a falta de vontade

politica ou de compromisso para fazer a reforma - os governos e as partes interessadas ndo devem
prosseguir com a implementacio até que as circunstancias sejam mais favordveis ou enquanto a
aceitacgdo e o apoio as reformas estiverem a ser construidos através da advocacia e de outros meios.
Nos casos em que os condicionalismos podem ser mitigados a curto ou médio prazo - por exemplo,
desenvolvimento da capacidade - os governos devem considerar a possibilidade de agir nesse sentido.
No entanto, o custo, a prioridade e o sequenciamento destas ac¢des também devem ser considerados

como parte de qualquer programa de reforma da GFP.

0 quadro 2.8 inclui uma coluna adicional com os condicionalismos
areforma proposta. A matriz completa pode ajudar a orientar os
utilizadores para estabelecerem uma lista priorizada de reformas
que podem ser realizadas dentro dos condicionalismos técnicos e nao
técnicos conhecidos.
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Quadro 2.8 Matriz para a reforma da GFP: Condicionalismos para a reforma

Indicador de

desempenho ou
dimensao

PI-1

Pontuacao
PEFA

Principais
pontos fracos
identificados

Os resultados
agregados das
despesas excederam
o orgamento original
em mais de 20% nos
ultimos trés anos

PI-2.1

Uma variagao
significativa na
composicao do
orgamento por
funcao prejudica

a previsibilidade

e disponibilidade
das alocagdées
orcamentais para as
principais agéncias
de prestacdo de
Servicos.

Causas subjacentes

Previsdes macroecondmicas e
fiscais demasiado optimistas

Modelos de previsao econémica
e fiscal ndo disponiveis

Falta de capacidade para fazer
previsdoes econdmicas e fiscais

Envolvimento politico na
definicao das projecgoes
fiscais




Resultados

desejados

Melhor disciplina
fiscal através de:
Maior adesao as
metas fiscais
Melhoria da
previsibilidade

das alocagoes
orgamentais para

0s ministérios de
prestacao de servigos

Actividade e
prioridade para a
reforma proposta

Reforgar a previsao
macrofiscal
(alta)

Implementar a
previsado de fluxos de
caixa

(média)

Actualizacao
dos processos e
procedimentos
orgamentais
(alta)

Condicionalismos
para a reforma
proposta

Falta de capacidade
para fazera
modelagem e
analises econémicas
Interferéncia
politica na definicao
das projecgoes
macrofiscais
Indisponibilidade
dos ministérios de
tutela para aderirem
a0Ss pProcessos e
procedimentos
orcamentais

Enfrentar os
condicionalismos

Recrutar e formar
macroeconomistas
Reforco do quadro
juridico subjacente
ao planeamento

e preparacdo do
orgcamento.
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FASE 2 Implementacao da reforma
da GFP

/@\. Etapa 6

\_/ Implementar as reformas ou planos de accao para a reforma

Quais sao as accoes, os resultados esperados,
as responsabilidades e os prazos?

A etapa seguinte centra-se na confirmacdo das iniciativas de reforma e no desenvolvimento de um
plano de accdo ou estratégia para a implementacgio. O quadro 2.9 ilustra um modelo para desenvolver
um plano de reforma da GFP que pode ser adaptado para abordagens iterativas a reforma ou para
estratégias de reforma mais sofisticadas e abrangentes. O modelo nio pretende ser prescritivo nem
exaustivo. Apenas indica os elementos-chave a serem abordados ao conceber um plano de reforma,
seja como uma iniciativa de reforma individual ou como uma estratégia mais detalhada e abrangente.

Quadro 2.9 Elementos principais de uma estratégia ou plano de accao para a reforma

Resultados Reforma da Tarefase Responsabilidade | Calendario| Metase Necessidades de | Custoe
desejados GFP accoes resultados | desenvolvimento| origem do
chave criticos de capacidades | financiamento
Declarar os Especificaras | Estabelecer Identificar a Estabelecer | Identificar Estabelecer as Estimar
resultados prioridades ou | as tarefas responsabilidade 0 prazo as metas necessidades ocustoe
esperados iniciativas de individuais institucional e para importantes | de desenvol- origem do
pelo governo reforma necessarias individual pela conclusao vimento de financiamento
dareformada para conclusdo de cada | decada capacidades
GFP implementar tarefa tarefa
areforma

O quadro 2.10 inclui um exemplo simplificado do modelo do quadro 2.9, aplicando o exemplo utilizado
da etapa 1 a etapa 5 para abordar prioridades especificas de reforma centradas na necessidade de
melhorar a disciplina fiscal. O exemplo tem como objectivo demonstrar a 16gica de desenvolvimento

e implementacdo das prioridades resultantes do didlogo sobre a reforma da GFP, destacando

o resultado especifico que a reforma pretende alcancar (ou para o qual pretende contribuir) e as tarefas
especificas necessdrias para alcancar esse resultado. Também atribui responsabilidade e identifica um
cronograma, marcos especificos e necessidades de desenvolvimento de capacidades.

Na concepgio das reformas, devem ser consideradas as implicagdes de custos. Esses custos devem
reflectir tanto os custos de capital como os custos recorrentes da implementacio da propria reforma
assim como quaisquer custos a curto prazo, tais como o apoio técnico para o desenvolvimento de
capacidades. Quaisquer potenciais poupancas decorrentes de, por exemplo, melhorias na eficiéncia e
eficicia também devem ser destacadas. Os custos recorrentes sdo quase sempre financiados pelo préprio
governo, enquanto que os custos de capital e de apoio técnico sdo por vezes financiados pelos parceiros de
desenvolvimento. E essencial que os custos totais da iniciativa ou do plano de reforma sejam calculados e
que as fontes de financiamento sejam identificadas e confirmadas antes da aprovacio e implementacdo.



Quadro 2.10
Ilustracao dos elementos-chave de um plano de accao para a reforma da GFP utilizando
o exemplo do guia

Resultados

desejados

Reforgara
disciplina fiscal
através de uma
maior adesao as
metas fiscais.

Melhorar a
previsibilidade
das alocagbes
orgcamentais
para os
ministérios de
prestacao de
Servigos

Reforma Tarefas e Responsabilidade | Calendario | Metas e resultados | Necessidades de Custoe
da GFP accoes chave criticos desenvolvimento de | origem do
capacidades financiamento
Reforgo da Estabelecer Director de Dezembro de Recrutar pessoal para Apoio técnico e Custo de
previsao uma unidade recursos humanos, 2019 a unidade de previsao formacao de pessoal dois novos
macrofiscal de previsao ministério das macroeconémica e da unidade de previsao funcionarios
macroeconomica financas fiscal até Julho de 2019 | macroeconémicae (Orgcamento)
e fiscal fiscal =$80.000
Apoio técnico
(Custo DP)
=$40.000
Implementar | Conceberum Director do Agosto de Desenvolver o modelo Apoio técnico e Apoio técnico
as previsoes quadro fiscal orcamento, 2020 macroeconémico formacao de pessoal (Custo DP)
de fluxos de de médio prazo ministério das utilizado paraa da unidade de previsao =$35.000
caixa (MTFF) financas preparagao do macroeconémica e
orgamento até Julho fiscal
de 2020
Preparar previsdes
macrofiscais de médio
prazo com base no
novo modelo até Agosto
de 2020
Preparar e publicar o
quadro fiscal a médio
prazo (MTFF) até
Agosto de 2020
Desenvolver Contabilista chefe, Dezembrode | Distribuiracircular N&o necessario Sem custo
e distribuir ministério das 2019 para apresentacao do adicional
uma circular financas orcamento até 1 de
aconselhando Julho de 2019
0s ministérios
apreparar
previsdes de fluxo
de caixa mensais
Exigir que os Contabilista chefe, Janeiro de Actualizar as previsoes Nao necessario Sem custo
ministérios ministério das 2020 de fluxos de caixa para adicional
actualizem as financas o orcamento de 2020
previsoes de
fluxos de caixa
todos os meses
Actualizar os Rever o calendéario | Director do Marco de Obter a aprovagao Apoio técnico e Apoio técnico
processos e para o orcamento orcamento, 2019. do gabinete parao formagao do pessoal (Custo DP)
procedimentos ministério das calendario orcamental do departamento =$20.000
orcamentais financas revisto orcamental
Rever as Chefias dos Junho de Rever as instrucoes Nao necessario Sem custo
instrucoes para o ministérios de 2019 para o orgamento adicional
orgcamento tutela estabelecendo:
(a) O calendério parao
Director do orgamento
orgamento, (b) Limites para o
ministério das orgamento agregado
financas e por ministério
(c) Instrucdes para
apreparagao
de estimativas
detalhadas
Actualizar a Chefias dos Junho de Projecto de revisao Assisténcia técnica Custo com
legislacao ou ministérios de 2021 dalegislacaoe de apoio a elaboragao pessoal
regulamentos de tutela regulamentos de gestao | de nova legislacao de (Orgamento)
gestao financeira financeira até Junho gestao financeira =$75.000
para ref_o_rgar Director do de 2020 Apoio técnico
0s requisitos orcamento, (Custo DP)
legais para o ministério das Obter a aprovacao do =$20.000
cumprimento dos | financas parlamento para a

limites maximos
agregados e dos
ministérios para o
orcamento

legislacao revista sobre
gestao financeira até
Junho de 2021
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Nalguns casos, portanto, a abordagem do governo a reforma pode ser menos estruturada e mais
fragmentada com base em iniciativas de reforma individuais (e realizdveis). Problemas especificos
podem ter uma resposta mais ad hoc ou podem simplesmente reflectir o que é considerado exequivel
dado um conjunto particular de circunstancias (dependendo do ambiente politico, da capacidade das
competéncias disponiveis ou do quadro institucional). Essas circunstancias podem néo se adequar a
um plano de trabalho formal. No entanto, ¢ importante ser claro sobre qual pode ser o objectivo de
uma reforma, que accdes sdo necessarias, quem ¢ responsavel por trabalhar para a reforma e quando

se espera que a reforma seja concluida.

O desenvolvimento de capacidades leva tempo e muitas vezes nio ¢ linear. Os contetidos e a
abordagem ao aumento de capacidades terdo de ser ajustados ao longo do tempo, reflectindo o
impacto e as consequéncias nio intencionais. Deve ser dada especial atengdo a eficdcia da formacdo

pontual em comparagio com o reforco institucional e o desenvolvimento de capacidades de um pais.

O trabalho de desenvolvimento do plano de acgéo e de identificacio das iniciativas e tarefas
especificas para a reforma deve comecar o mais rapidamente possivel apos a conclusio do
relatdério PEFA. A configuragio organizacional para este trabalho deve reflectir as circunstancias
do pais. Por exemplo, o trabalho pode ter como base uma reunifo de alto nivel de responsaveis
governamentais, com uma equipa de supervisio PEFA criada para a avaliacio e todos os principais

intervenientes que participem no workshop de divulgacdo do relatério PEFA.

Etapa 7

Monitorizar e avaliar a implementacao da reforma

As reformas estao a ser implementadas?

O progresso da implementacio deve ser monitorizado em relacio a reformas, ac¢des, metas e prazos
especificos, assim como em relagio ao impacto potencial no desempenho da GFP, medido pelo(s)

indicador(es) de desempenho ou dimensdes relevantes do PEFA.

A monitorizagio deve ser feita continuamente para aprender e permitir ajustar os objectivos e accdes
e fazer a mitigagdo dos riscos. Quer as reformas sejam implementadas através de uma abordagem
estruturada, iterativa ou ndo estruturada, é¢ importante acompanhar as ac¢cées empreendidas e os

resultados atingidos e responsabilizar as pessoas que sdo responsaveis pela execug¢do das tarefas envolvidas.

A implementacio completa de uma tarefa de reforma da GFP pode desenvolver-se em vérios passos
ao longo de varios anos. Como resultado, os indicadores e dimensdes do PEFA podem nem sempre
ser adequados para medir o progresso a curto prazo. H4 também uma diferenca entre monitorizar a

implementacio da reforma e avaliar o impacto dessa reforma. A avaliacio de periodos de longo prazo



deve também abordar a eficiéncia e eficdcia da reforma e o seu impacto nos trés principais resultados
orcamentais e fiscais: disciplina orcamental agregada, alocaco estratégica de recursos e uma

prestacio eficiente dos servicos (discutida mais adiante).

As sucessivas avaliacdes PEFA e outras ferramentas de diagndstico podem ser planeadas para dai a trés ou
mais anos para obter outra fotografia transversal do progresso em toda a estrutura da GFP. Desta forma,
o PEFA e outras ferramentas de diagndstico podem ser integrados no sistema de monitoria e avaliagdo

do governo relativamente ao seu programa de reforma geral. Também ¢ importante que os responsaveis
pela implementacdo das reformas fornecam relatdrios de progresso regulares aos responsaveis pelo 35
acompanhamento do progresso. Por sua vez, o funciondrio responsavel pela monitoria e avaliagdo deve

preparar actualizacOes trimestrais ou semestrais regulares para que o governo garanta que o processo de

reforma da GFP se mantém, ¢ transparente e responsabilizavel.

Algumas reformas da GFP nio sdo adequadas para uma monitoriza¢do anual porque sdo demasiado
complexas e dispendiosas ou porque é pouco provavel que ocorram mudancas significativas durante
um periodo de tempo relativamente curto. Muitas reformas da GFP podem levar vdrios anos a
serem implementadas, ao ponto de afectarem as dimensdes PEFA ou as pontuacdes dos indicadores.
No entanto, muitos dos novos governos consideram que ter uma avaliacdo PEFA no inicio da sua
nomeacao proporciona uma verificaco util sobre o estado da GFP e serve de referéncia para as

iniciativas de reforma.

Quais sao os passos seguintes para a reforma?

A reforma da GFP raramente tem uma aplicacéo linear. As reformas podem encontrar
condicionalismos e o seu progresso pode ser variavel. Os governos podem ter de responder a esses

condicionalismos e ajustar continuamente os seus planos de reforma.

O sucesso ou fracasso de uma iniciativa de reforma determinara os préximos passos no processo de
reforma. O fracasso ou sucesso parcial exigird que os governos avaliem os factores que afectaram o
sucesso ou o fracasso. Devem também ser abordados e ultrapassados outros obstaculos a reforma. A falta
de sucesso pode ser devida a uma concepgao deficiente ou inadequada do programa. Os intervenientes

podem ter que tentar vdrias iteracdes da concepgdo antes de uma reforma ser bem sucedida.

Se as reformas forem implementadas com sucesso, o governo e o
parceiro de desenvolvimento devem passar para a prioridade seguinte e
aplicar a mesma abordagem. No exemplo do guia, diversas tentativas de
desenvolver modelos econdmicos e diferentes técnicas de previsao fiscal
podem produzir previsoes fiscais suficientemente robustas.
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A reforma teve o impacto desejado no
problema identificado?

A questdo final € saber se a reforma teve o impacto desejado sobre o problema identificado. Embora
tarefas e resultados especificos devam ser monitorizados de perto, as reformas devem ser avaliadas
para determinar se tiveram o impacto desejado sobre os pontos fracos da GFP e para abordar
quaisquer problemas politicos mais amplos que possam ter sido o catalisador inicial da reforma.

E importante olhar para além do impacto da GFP em termos n#o sé da forma e funcionamento

das instituicdes e sistemas da GFP, mas também do impacto da melhoria do desempenho da GFP
em trés resultados orcamentais fundamentais: disciplina fiscal agregada, alocacdo estratégica de

recursos e prestacdo eficiente de servigos.

No exemplo da matriz, o governo avaliaria como a implementacdo das trés prioridades da
reforma afectou o resultado desejado: disciplina fiscal agregada. A avaliagdo pode mostrar que a
implementacdo foi bem sucedida e teve um impacto, mas que sdo necessdrias reformas adicionais
para reforcar ainda mais a disciplina fiscal. A caixa 2.2 discute o equilibrio a ser alcan¢ado entre o

estabelecimento da forma e a implementacéo da funcdo das reformas da GFP.
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Caixa 2.2

Forma versus funcao

As reformas de GFP tém sido criticadas por produzir “sistemas administrativos nos paises em
desenvolvimento que se parecem com os dos estados modernos mas que nédo tém (de facto, ndo
podem ter) um desempenho semelhante” (Andrews, Pritchett e Woolcock 2017). Embora nalguns
casos tenha havido demasiada concentragio na forma da GFP (que, por vezes, tem sido demasiado
complexa para a capacidade do pais de a absorver e implementar), é dificil reformar uma funcio
sem primeiro por em prdtica as leis, regulamentos e processos necessdrios para apoiar a reforma.
E evidente que os paises e os seus parceiros de desenvolvimento tém que assegurar a reforma da

“funcdo”, assim como da “forma” dos sistemas de GFP.

Em muitos casos, estabelecer a forma é um pré-requisito essencial para a implementacio da funcéo.
Concentrarmo-nos na forma em si ndo é mau, mas é mais importante acompanhar a implementacéo
da forma, aderindo a func¢fo. Este alinhamento exige frequentemente uma assisténcia técnica intensa

e sustentada e um apoio para o desenvolvimento de capacidades.

Uma revisdo da literatura contemporanea sugere alguma insatisfagdo com a forma como o processo
de concepcio de reformas tem funcionado no passado. Uma vez identificadas as partes interessadas e
compreendidas as suas motivagdes, o processo de tomada de decis@io deve centrar-se em chegar a um
acordo entre as diferentes partes interessadas sobre a definicdo dos limites da reforma, acordar com
os parceiros doadores sobre a estratégia global da reforma e assegurar que as autoridades estejam

plenamente conscientes das implicacdes da reforma e plenamente empenhadas na mesma.



Em contraste com esta visao idealizada de como o processo de
tomada de decisao deve ocorrer, surgem frequentemente diversas
complicacoes:

= As actividades de reforma sao muitas vezes demasiado amplas e demasiado ambiciosas no
seu ambito. Parece haver uma tendéncia implicita na area de GFP para ser excessivamente
optimista sobre o que pode ser alcancado e para subestimar o tempo necessario para o
alcancar. Este optimismo excessivo também parece ser uma caracteristica comum aos
projectos publicos de grande escala.

= A assisténcia dos doadores a GFP continua bastante homogénea, apesar dos esforgos
continuos para adaptar as reformas as necessidades do pais. Apesar deste esforco e
da insisténcia dos doadores para que as reformas sejam conduzidas pelas autoridades
e que estas devem abordar os problemas que se lhes deparem, essa adaptacao nem
sempre é posta em pratica. Por exemplo, Andrews (2007, 2009, 2010) encontrou uma
semelhanca perturbadora nas reformas em curso em Africa, independentemente das
diferencas nos contextos e fases de desenvolvimento do sistema de GFP dos varios paises.
Andrews percebeu que as agéncias burocraticas estavam a ser tendenciosas em relacao
ao que funcionou no passado ou ao que lhes é familiar - usando a frase, “isomorfismo
institucional”.?

= Os pacotes de reformas que visam as reformas da GFP sao bastante homogéneos.
Fritz, Verhoevn e Avenia (2017) descobriram que estes pacotes frequentemente incluem
quadros de despesas a médio prazo e orcamentacao por programas para alcangar
uma melhor orientacao politica dos orgamentos, introducao de novas classificacdes
orcamentais e normas contabilisticas (incluindo, em muitos paises, a ambicao de
mudar para as Normas Internacionais de Contabilidade do Sector Publico [IPSAS]),
estabelecimento e actualizagcao de sistemas de tecnologias de informagao para a
gestao das despesas publicas, melhor gestao de tesouraria, incluindo a introducao
de contas individuais de tesouraria, auditoria interna e auditoria externa mais fortes e
responsabilidade ex post. Os pacotes de reformas concentram-se normalmente numa
seleccao desse conjunto de reformas e, nalguns casos, na maioria ou em todas essas
areas. A consideravel homogeneidade das intencoes de reforma, também reflectida
nos cinco casos praticos (Filipinas, Geodrgia, Nepal, Niger e Tanzania) em que se baseia
esta conclusao, mostra que a adaptacao das reformas ao contexto de um pais €
frequentemente inadequada.

20 isomorfismo implica que se presume que as reformas comuns proporcionam um meio racional para atingir fins
desejaveis, especialmente a legitimidade organizacional em ambientes externos (Andrews 2009, 53).
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Caixa 2.2 (continuacao)

Forma versus funcao

Em contraste com esta visao idealizada de como o processo de tomada de
decisao deve ocorrer, surgem frequentemente diversas complicacoes:

= A escolha das actividades de reforma com base na procura local implica, por vezes,
compromissos. Fazer com que as autoridades assumam e liderem as reformas é essencial,
mas, se tal for levado longe demais em alguns contextos, essa lideranga pode revelar-
se arriscada e levar a um comprometimento da GFP. Os doadores devem reexaminar mais
explicitamente até que ponto as consideragoes técnicas da GFP devem ser comprometidas
para se adequarem ao contexto da economia politica de um pais.

Outros tém defendido abordagens mais radicais para questionar se uma determinada drea da GFP
pode ser reformada em determinadas circunstancias e se é desejavel continuar a alocar recursos

se os factores de capacitacido necessarios ndo estiverem implementados. Esta interrogacéo destaca
tanto a capacidade de reforma como a capacidade de assegurar que as iniciativas de reforma sejam
implementadas com a sequéncia adequada e ideal. Andrews, Pritchett e Woolcock (2017) analisaram
experiéncias com a reforma do sector publico, incluindo a GFP, com base em casos praticos em oito
paises da Asia Oriental. Estes estudos centraram-se em trés dreas-chave que afectam o sucesso ou
o fracasso da reforma: qualidade da concepcéo, ambiente politico e capacidade institucional. Esta
abordagem fornece uma base util para o desenvolvimento de reformas de GFP na sequéncia de uma

avaliacdo PEFA e do subsequente didlogo sobre a reforma de GFP.






==

Planeamento
para, e gestao
da melhoria
da GFP




Determinar a Abordagem Correcta

Com base na abordagem em sete etapas, o didlogo sobre a reforma pretende conduzir a um conjunto

de resultados desejados em matéria de gestdo das financas publicas (GFP), em torno dos quais as

prioridades de reforma do governo podem ser acordadas e podem ser desenvolvidas iniciativas para

abordar os pontos fracos identificados no relatério PEFA, complementadas por uma andlise mais

aprofundada, se necessdrio. O que ird acontecer a seguir vai depender em grande parte do contexto

do pais. A caixa 3.1 oferece dois exemplos de abordagens relacionadas com o contexto do pais, N

enquanto que a caixa 3.2 apresenta semelhancas nos projectos de reforma de GFP. 43

Caixa 3.1

O contexto do pais molda a abordagem da reforma

Programa abrangente Mais aberta, menos estruturada

Noutros casos, pode ser mais
adequada uma abordagem mais

Nalguns casos, faz sentido
desenvolver um programa

abrangente de iniciativas de
reforma que seja formalizado
numa estratégia ou plano de accao
de reforma novo (ou revisto).
Estratégias de reforma ou planos

aberta, menos estruturada e iterativa
da reforma centrada em problemas
especificos de alta prioridade. Esta
abordagem pode ser adequada para
situagcoes em que no passado foram

desenvolvidos planos de acgao de
reforma que nao tiveram qualquer
impacto, em que o compromisso
para fazer a reforma tenha sido
variavel ao longo do tempo e em
que as causas do desempenho e
progresso insatisfatorios sdo mal
compreendidas. Nesses casos,
iniciativas de reforma iterativas

de menores dimensoes e menos
ambiciosas e com foco no feedback
continuo e na aprendizagem podem
ser mais eficazes.

de accao mais abrangentes

sao mais adequados em
circunstancias em que o governo
tenha tido experiéncia anterior no
desenvolvimento e implementacao
de reformas com sucesso, nos
casos em que as capacidades
existentes sejam boas, ou em que
o governo tenha estabelecido um
programa de desenvolvimento de
capacidades de GFP acordado com
os parceiros de desenvolvimento.

Muitos profissionais experientes adaptam as reformas as circunstancias do pais ou aplicam um sistema
de tentativa e erro no projecto e implementacdo das reformas, centrando-se nas reformas que abordam
os principais problemas e prioridades do governo e que podem ser implementadas. Andrews, Pritchett,

e Woolcock (2017) propdem uma abordagem semelhante referida como Adaptagio Iterativa Orientada
para os Problemas (PDIA). Contudo, para muitos paises, os governos e os parceiros de desenvolvimento
preferem frequentemente uma estratégia de reforma abrangente em vez de uma abordagem mais
iterativa. Esta decisdo muitas vezes deixa os paises sobrecarregados com multiplas iniciativas de reforma,

que sobrecarregam a sua capacidade, prejudicam o compromisso politico e muitas vezes resultam no

cansaco em relacdo as reformas. No entanto, mesmo em ambientes onde uma abordagem iterativa é mais

adequada, hd beneficios em estabelecer iniciativas numa agenda estruturada, embora simplificada.
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Orientacoes Adicionais para a Priorizacao
e Sequenciamento

Aliteratura infelizmente fornece muito pouca orientacio prdtica sobre como um governo deve decidir
que dreas da GFP deve priorizar na preparacgdo da sua estratégia de reforma da GFP. O conselho mais
concreto sobre como acertar os aspectos bdsicos centra-se mais na sequéncia horizontal do que na
sequéncia vertical (Schick 1998, 2015). A literatura, no entanto, tem deixado em branco a questio da
seleccdo - o que um pais deve escolher fazer em primeiro, segundo e terceiro lugar e que critérios sdo
relevantes. Deverd ser dada prioridade 4 melhoria da gestdo de caixa sobre o estabelecimento de uma
conta tnica de tesouro, ou vice-versa? Deve ser dada prioridade a eliminacio de atrasos no pagamento
das despesas em relagéio ao aumento de capacidades em previsdo e andlise macrofiscal? Que grau

de prioridade deve ser dado a melhoria do quadro juridico das finangas publicas e a elaboracgo do
orcamento? Estas sdo perguntas importantes sobre as quais muitas respostas diferentes podem ser

(e muitas vezes tém sido) dadas, a maioria delas com base em critérios isolados ou em falta.

Este guia fornece orientagdes gerais e critérios que podem ajudar a reduzir as possibilidades
e a organizar o didlogo subsequente, reunindo as sete etapas-chave enunciadas no capitulo 2.
Nio estabelece um quadro analitico rigoroso para priorizar e sequenciar a reforma.

Etapa 1l

Analisa o tltimo relatdrio de avaliacdo PEFA e identifica as dreas de fraco desempenho. Embora uma
abordagem mecanicista para seleccionar as dreas de fraco desempenho baseada numa simples classificacdo
dos resultados PEFA deva ser evitada por razdes devidamente testadas na literatura - podem dai

ser derivadas informacdes uteis. A avaliacdo deve ser comparada com relatdrios anteriores PEFA (se
disponiveis) para estabelecer se emerge um padrdo consistente de dreas com um desempenho relativamente
fraco. As comparagdes com outras avaliacdes de diagnostico da linha da frente, tais como o TADAT
(Ferramenta de Avaliacdo de Diagndstico da Administracao Fiscal - Administration Diagnostic Assessment
Tool), a Avaliacdo da Transparéncia Fiscal e os relatérios PIMA (Public Investment Management Assessment),
assim como os relatdrios de assisténcia técnica relevantes do Fundo Monetario Internacional, do Banco

Mundial e de outras fontes crediveis, também devem ser feitas sempre que estiverem disponiveis.

Etapa 2

Envolve a avaliacdo das causas do mau desempenho. Em muitos casos, um indicador tem um desempenho
abaixo do esperado por vérias razdes (por exemplo, PI-14, Previsdo macroeconémica e fiscal) que

podem estar ligadas a capacidade técnica, a falta de sistemas de tecnologia de informacio adequados

para produzir os modelos econdmicos ou a uma imposi¢éo politica. As andlises de diagndstico existentes
no pais podem nio fornecer informacdes suficientes para avaliar as causas de um desempenho inferior
em todos os casos e, quando for o caso, as orientagdes recomendam uma andlise mais aprofundada.

Ter uma melhor compreensdo das causas subjacentes permitird que os paises e os seus parceiros de
desenvolvimento identifiquem quais dessas causas podem ser abordadas e em que prazo. Algumas das
causas subjacentes (técnicas ou orientadas para processos) podem ser resolvidas rapidamente. Outras,
como os condicionalismos politicos de longa data, podem demorar significativamente mais tempo ou,

como discutido no capitulo 2, ser impossiveis de superar a curto ou médio prazo.



Etapa 3

Exige uma compreensdo dos resultados desejados pelo governo com a reforma da GFP. Para a maioria

dos paises com rendimentos baixos e médios, dois grandes objectivos da politica orcamental serdo

o reforco da disciplina orcamental e a melhoria da credibilidade do or¢amento anual. Em relacgo ao

quadro PEFA, este entendimento reduz o foco de forma substancial. Outras dreas da GFP poderiam

ainda ser apresentadas como prioritarias, sujeitas a uma andlise mais aprofundada (discutida

posteriormente). Durante esta etapa, ¢ importante perguntar o que constitui a estratégia global de um -
pais em matéria de politica fiscal e de GFP. Por exemplo, existem documentos publicados pelo governo - 45
como os discursos orcamentais, uma declaracdo de estratégia fiscal ou uma estratégia de reforma da

GFP - que definam politicas ou estratégias? Se um pais tem um programa com o Fundo Monetdrio

Internacional, os seus objectivos de politica geral também podem estar consagrados nos documentos do e
programa, que podem incluir referéncias especificas, tais como o compromisso de produzir uma nova

lei do or¢camento ou regras fiscais ou de colocar as despesas em atraso sob controlo. Estes documentos

podem ser tteis na identificacdo das prioridades de reforma da GFP de um pais a curto ou médio prazo.

Etapa 4

Centra-se na projeccdo de iniciativas especificas de reforma que visem alcancar os resultados desejados.
Cada iniciativa ou ac¢fio de reforma deve incluir uma breve descricéo do resultado pretendido dessa
accdo, o impacto sobre (ou o progresso em direccdo ao) resultado desejado, um prazo inicial para a
conclusdo da accio (e qualquer meta a ser alcancada a curto, médio e longo prazo, dependendo da
natureza da reforma) e a alocagiio da responsabilidade governamental pela implementacio. E importante

notar que resultados desejados alternativos podem levar a prioridades e iniciativas de reforma diferentes.

Etapa 5

Avalia os possiveis obstdculos (técnicos, institucionais ou politicos) para alcancar melhorias nas dreas
identificadas. Como exposto no Capitulo 2, pode ser preparado um modelo, com base nesta anilise,
que identifique as areas de reforma a que deva ser potencialmente atribuida uma elevada prioridade,
com observagdes sobre se a reforma ¢ relativamente fécil de fazer, moderadamente desafiadora ou
extremamente desafiadora. Apenas as dreas nas duas primeiras categorias devem ser consideradas

mais aprofundadamente.

Mesmo com os filtros aplicados nas etapas de priorizagao descritas acima, ¢ provavel que o processo
resulte numa grande lista de reformas de elevada prioridade. H4 alguma justificacio para este resultado,
uma vez que na maioria dos paises de baixo e médio rendimento, quase por definicdo, muitas dreas da
GFP sdo relativamente fracas em comparacdo com as afericdes do PEFA. Contudo, uma abordagem

que inclua todas as dreas na estratégia de reforma da GFP de um pais leva a estratégias demasiado
detalhadas, que sdo comuns em paises de baixo e médio rendimento. Tal abordagem leva a expectativas

irrealistas sobre o que pode ser alcancado num determinado periodo de tempo e, consequentemente,

a percep¢des muitas vezes injustas de fracasso, uma vez que os programas de reforma excedem a

capacidade dos paises para os implementar.
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Muitos ou a maioria dos projectos incluidos nestas estratégias sdo executados apenas parcialmente

ou ndo sdo executados de todo. Pode ser necessdrio fazer uma maior filtragem para reduzir a lista de
projectos a um tamanho que possa ser gerido e que esteja bem alinhado com as prioridades fiscais e
politicas de um pais. E provavel que esta etapa exija mais contribui¢des dos gestores de topo e politicos
do que dos técnicos.

Na pratica, a histdria sugere que os paises, qualquer que seja o seu nivel de desenvolvimento, sdo
incapazes de gerir com sucesso mais do que um ou dois grandes projectos de reforma ao mesmo
tempo. Na pratica, porém, tem sido dificil convencer os parceiros de desenvolvimento, muitos dos
quais estdo focados no cumprimento dos seus proprios objectivos para alcancar bons resultados de
desenvolvimento e desembolsar os recursos através dos seus programas oficiais de assisténcia ao

desenvolvimento, das virtudes de uma estratégia de reforma de GFP limitada e focada.

O ultimo passo da priorizacdo e sequenciamento (etapa 5) deve envolver um didlogo com altos
funciondrios do governo e (idealmente) lideres politicos para discutir a andlise e chegar a um
acordo sobre um conjunto de prioridades de reforma baseadas na andlise. Este didlogo pode tomar
muitas formas.

Etapa 6

Centra-se na confirmacdo das iniciativas de reforma e no desenvolvimento de um plano de acgio
ou estratégia de implementacgio da reforma. O quadro 2.9 ilustra um modelo para desenvolver

um plano de reforma da GFP que pode ser adaptado para abordagens iterativas a reforma ou para
estratégias de reforma mais sofisticadas e abrangentes. O modelo néo pretende ser prescritivo ou

exaustivo.

Etapa 7

Centra-se na monitorizacdo e avaliaciio da implementaciio da reforma em relacéo a reformas

especificas, ac¢Oes, metas e prazos, assim como no impacto potencial no desempenho da GFP, medido
pelo(s) indicador(es) ou dimensdes do desempenho relevantes do PEFA. A monitorizacgo deve ser feita
de forma continua para permitir aprender e ajustar os objectivos, ac¢des e fazer a mitigagao dos riscos.

Gerir a Mudanca

Esta sec¢dio centra-se na gestdo da mudanga e na sua importancia. A gestdo da mudanga refere-se ao
“processo de ajudar as pessoas a compreenderem a necessidade de mudanca e [motiva-las] a agir, o que
resulta em mudangas sustentadas no comportamento” (Schick 2015, 3). O processo ¢ importante,

pois a introduc@o de novas formas de trabalho sé produzird resultados se forem amplamente aceites

e utilizadas activamente, em vez de serem alvo de resisténcia ou contornadas. Embora as ideias sobre

a gestdo da mudanca tenham tido origem no sector privado, também foram aplicadas a organiza¢des

do sector publico, tendo a maioria dos observadores notado alguma especificidade (Kuipers et al. 2014;
van der Voet 2014). A gestdo da mudanca e a economia politica das reformas de GFP estdo relacionadas,
mas cobrem aspectos distintos de autorizacio, implementacio e utilizaco eficaz das reformas.



Dependendo do nivel e da solidez do compromisso politico para com as reformas de GFP, é entdo
sensato conceber uma estratégia de reforma que corresponda a janela de oportunidade relativa e ao
esforco de gestdo da mudanca. A gestdo da mudanga implica esforgos deliberados para comunicar
eficazmente dentro das organizacdes afectadas sobre as razdes pelas quais uma determinada
mudanca estd a ser feita, o que esperar em termos do sequenciamento dos passos da reforma, que
formacdo serd necessdria e oferecida e assim por diante. Isto ¢ particularmente relevante para

as reformas que afectam um grande nimero de funciondrios e como as coisas séo feitas, como,

por exemplo, a introdug¢io de um novo sistema de contabilidade ou uma aplica¢io de tecnologia

da informagcio em larga escala. Ao implementar mudangas nos sistemas de aquisicéo, este tipo de 47
gestdo da mudanca também pode envolver partes interessadas ndo-governamentais, por exemplo,

fornecedores.

Aliteratura sobre a gestdo da mudanga reconhece cinco areas importantes para promover uma —
mudanca eficaz. Um Documento do Banco Mundial sobre Investigacdo de Politicas, Gestdo da
Mudanca que Funciona: Ter Impactos em Ambientes Desafiadores (Hughes et al. 2017), identifica
cinco dreas, reconhecidas na literatura sobre a gestdo da mudanca, como essenciais para promover
uma mudanca eficaz: lideranca, governacdo de projectos, envolvimento e comunicagio das partes

interessadas, capacitacdo da forca de trabalho e realinhamento organizacional.

Todos os profissionais reconhecem que a lideranca ¢ essencial para a implementacgo de reformas de
GFP. “A lideranca de uma mudanca bem sucedida exige visdo, estratégia, desenvolvimento de uma
cultura de valores partilhados e sustentdveis que apoiem a visdo e a estratégia de mudanca e fortalecam,
motivem e inspirem aqueles que estfo envolvidos e que sio afectados” (Gill 2003, 307). No entanto,
declaracoes formais de apoio a um programa de mudanca ndo sdo suficientes. A mudanca deve ser
articulada de uma forma que seja entendida por aqueles que sdo afectados pela mudanga “em termos de

quadros normativos de referéncia partilhados entre eles e os seus subordinados” (Hughes et al. 2017, 8).

A governacdo de projectos que reflictam o contexto da economia politica local pode ajudar a facilitar
a implementacio do programa de mudanca. Isto significa que a tomada de decisdes para a reforma da
GFP deve ser feita localmente por pessoas que tém o poder de ordenar as ac¢Oes e de responsabilizar
as pessoas responsaveis pela sua implementacéo. A tomada de decisdes no nivel errado pode resultar

em desafios dificeis de coordenacdo ou de recursos que afectam a implementacdo.

O envolvimento e a comunicac@o com as partes interessadas tém como objectivo garantir que
as pessoas afectadas sejam informadas sobre uma mudanca, como uma iniciativa de reforma e,
estejam dispostas a aceitd-la. A primeira condicfo a ser cumprida néo leva necessariamente ou
automaticamente a que a segunda condi¢fo seja cumprida. Pelo contrdrio, a mudanca tem de

ser vista como benéfica tanto para os defensores da reforma assim como para aqueles que sédo
afectados por ela. Este processo exige um didlogo aberto e continuo entre as partes, assim como
empatia e flexibilidade dos proponentes da mudanca na resposta as legitimas preocupacdes das

pessoas afectadas pela mudanca, incluindo refinamentos da iniciativa de reforma.

O alinhamento organizacional actual refere-se ao processo pelo qual as praticas organizacionais
sdo reorientadas para reflectir uma nova forma de trabalho. Isto pode envolver uma mudanca nas
préticas de trabalho, estruturas organizacionais e descri¢cdes de cargos, assim como nos tipos de

capacidades e competéncias necessdarias para implementar a reforma.
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A capacitacio da forca de trabalho ¢ essencial para que a reforma e a melhoria da GFP possam

ser adoptadas e incorporadas com sucesso. A capacitacdo da forca de trabalho, o tltimo elemento
destacado por Hughes et al. (2017), é geralmente referido na literatura como formacéo na aplicacéo
de novos processos e sistemas ou desenvolvimento de capacidades. Hughes et al. (2017, 10) observou
que o termo também pode ser visto mais amplamente como “representando um nivel de confianca
e familiaridade com novos processos, aprendizagem sistemdtica e uma aceitacdo de novas formas de

fazer as coisas como meios adequados e validos para alcancar objectivos comuns”.

Ao longo das etapas de reforma e melhoria de GFP delineadas no volume IV, é importante

estar atento a necessidade de gerir a mudanca no contexto destes cinco elementos para que a
implementacio e a melhoria da GFP sejam bem sucedidas. Os utilizadores devem considerar a
utilidade de outros materiais de orientacdo disponiveis para desenvolver e apoiar a sua abordagem
a gestdo da mudanca, incluindo a Gestdo da Mudanca nas Reformas do Sistema de GFP: Um Guia

para os Profissionais (Schick 2015) e o trabalho de Hughes et al. (2017).

Disposicoes Organizacionais

Recomenda-se que o governo nomeie formalmente uma equipa governamental dedicada, a tempo
inteiro e central (com dois ou trés funciondrios) responsdvel pela projeccéo e desenvolvimento
de iniciativas de reforma e pelo plano de ac¢do da GFP. Esta equipa para a reforma da GFP
facilitaria o processo de identificacdo, priorizacio e sequenciamento de iniciativas de reforma

em consulta com todas as partes interessadas relevantes.

Esta equipa para a reforma da GFP deve ser liderada por um lider da equipa que seja responsdvel
pela preparacéo, implementacéo e monitoria dos esforcos de reforma e pela comunicagdo dos

progressos a gestdo de topo.

A criacdo de uma equipa a tempo inteiro permitird que as autoridades se concentrem no
desenvolvimento e implementacéo da reforma sem o peso e a potencial distraccdo de outras actividades
do dia-a-dia do governo. Os membros principais da equipa devem ter experiéncia em questdes de

GFP e estar familiarizados com a metodologia PEFA, com os resultados da avalia¢do PEFA e com

as directrizes contidas no volume IV do guia PEFA. Estes membros da equipa devem ser capazes de

partilhar esse conhecimento e desenvolver as capacidades de outros funciondrios do governo.

O chefe da equipa deve ter um acesso regular aos gestores sénior e as autoridades politicas para
discutir opc¢des para a reforma da GFP. A equipa deve prever tempo suficiente para a concepgio,
priorizacdo e sequenciamento, permitindo que todas as partes interessadas sejam consultadas e que
sejam acordadas as iniciativas e planos para as reformas. Neste sentido, ¢ importante que a equipa
construa “aliancas estratégicas” com o dérgéo legislativo, com as organiza¢des ndo-governamentais,

com a comunicacdo social e com o publico em geral para gerar trac¢do para a implementac@o.

Teste Piloto da Aplicacao do Volume IV

O Secretariado PEFA estd a planear testar a aplicacdo piloto da orientagdo do volume IV em paises
voluntdrios seleccionados. As licdes aprendidas com os testes piloto serdo incorporadas na versdo final
publicada do guia. No anexo B € apresentado uma versdo provisoria da nota conceptual para os testes-piloto.
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Anexo A

Exemplo de Fluxograma para Desenho
da Reforma
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As andlises identificam: estimativas fiscais

ACCOES NAO-GFP

Professores mal qualificados; - -
curriculo ultrapassado :
1
1
1
Implementar um programa <« *
de reciclagem de professores;
actualizar o curriculo

fracas, racionamento das alocagées orcamentais;

auséncia de relatorios de desempenho

3. Reforcar os processos e
procedimentos orcamentais

Condicionalismos relativos as competéncias/

capacidades

[sm] ¥

Podem ser resolvidos em
S/Tou M/T

[simM] W
Solucao implementada

v

Apoio técnico e formacao do
pessoal da Unidade Macrofiscal

COMENTARIO/ORIENTACAO

Questoes identificadas fora do
contexto do PEFA

Questoes relevantes para a GFP
identificadas através do PEFA

Ver a Etapa 2. Quais sao as causas
do forte e fraco desempenho da
GFP identificadas pela avaliagao
PEFA?

Ver a etapa 4 sobre o
desenvolvimento e sequenciamento
de reformas

Repetir a revisao dos condicionalismos
para cada reforma

Considerar se o condicionalismo é
solucionavel. Ver tabela 2.7. Adiar
a reforma se os condicionalismos
nao puderem ser ultrapassados

Se todos os condicionalismos
tiverem sido ultrapassados
satisfatoriamente, implementar a
reforma de acordo com a prioridade/
sequéncia acordada

Considerar desenvolver um plano
ou estratégia de reforma da GFP.
Ver o quadro 2.9.

Monitorizar continuamente os
progressos na implementacao da
reforma e da tarefa

Para uma reforma especifica
orientada para problemas, avaliar
se a reforma alcangou o impacto
desejado
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