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Resumo

O resumo apresenta aprendizagens concretas e
recomendagbes decorrentes da implementagédo do Programa
sobre a Melhoria das Sinergias entre a Protegao Social

e a Gestdo das Finangas Publicas (SP&PFM), financiado

pela Unido Europeia, de forma a prosseguir com o objetivo
de desenvolver opg¢des inovadoras para alcangar uma
cobertura e financiamento da protecdo social mais elevados
e sustentados, bem como melhorar a gestao das finangas
publicas na protegéo social. A Organizacgao Internacional do
Trabalho (OIT), o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF) e a Coligagao Global para o estabelecimento

de Normas Minimas de Prote¢do Social (GCSPF)
implementaram conjuntamente o Programa no ambito do
Global Flagship Programme on Building Social Protection
Floors for All da OIT (Programa de Referéncia Mundial para

a Construgao de Normas Minimas de Protecdo Social para
Todos). O resumo destaca o que foi aprendido, bem como as
boas praticas e inovagdes utilizadas em 24 paises durante os
quatro anos de implementagao.

Na sua génese, o Programa foi construido em torno
daideia de impulsionar e melhorar o investimento na
protecdo social, nomeadamente através de uma maior e
progressiva mobilizagéo de recursos internos e de uma
melhor gestdo das finangas publicas (GFP) tendo por

base uma abordagem baseada nos direitos e nas normas
internacionais de seguranga social.! Esta abordagem

inclui, na sua metodologia, a estimativa dos custos das
necessidades de protegéo social, a realizagao de uma anadlise
do espago orgamental e a avaliagdo das diferentes opgdes de
financiamento, a revisao das regras de gestao das finangas
publicas dos orgamentos de protegéo social, a apresentagdo
de opcdes de financiamento e de eficiéncia das despesas,

a melhoria da programacao, classificagao e execugéo
orgamentais, e 0 aumento do cumprimento da legislagao

em matéria de seguranga social no que respeita as finangas
publicas, a transparéncia e a responsabilidade participativa.

Este resumo baseia-se nas experiéncias e resultados dos
paises parceiros e a agenda de investigagdo global no ambito
do Programa SP&PFM entre 2020 e 2023. As boas praticas
estdo relacionadas com o desenvolvimento e a aplicagao

de metodologias e ferramentas para apoiar 0s paises na
melhoria da GFP da protecao social. As aprendizagens

e as novas praticas adquiridas ao longo deste periodo
deverao fornecer orientagbes Uteis aos decisores politicos,
profissionais e parceiros sociais

P Para mais informagdes sobre os objetivos, a abordagem
e a implementagdo do Programa SP&PFM nos paises
parceiros, visite o sitio na internet do Programa SP&PFM.

1 OIT, 2022: Investir mais na protecdo social universal. Preencher o défice de financiamento através da mobilizacdo de recursos nacionais e

internacionais apoio e coordenacdo (ILO Working Paper 42, Genebra)

OIT 2022: Investir melhor na protegdo social universal. Aplicacdo das normas internacionais de seguranca social na politica de protegdo social

e financiamento (ILO Working Paper 43, Genebra)



https://socialprotection-pfm.org/
https://socialprotection-pfm.org/
https://socialprotection-pfm.org/
https://www.ilo.org/global/publications/working-papers/WCMS_834194/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/publications/working-papers/WCMS_834194/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/publications/working-papers/WCMS_834216/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/publications/working-papers/WCMS_834216/lang--en/index.htm
https://socialprotection-pfm.org/
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b Para informacdes e orientagdes mais detalhadas sobre
a criagao de espago orgamental para a protegao social,
visite o Espaco Orcamental para a Protegéo Social da OIT
e da ONU Mulheres, A Handbook for Assessing Financing
Options e o kit de ferramentas de gestdo de financas
publicas da UNICEF.

Contexto

A crise da COVID-19 demonstrou que a protegao social

€ essencial para proteger as pessoas, as economias e

as sociedades perante choques sistémicos. Destacou a
urgéncia da construgao de sistemas nacionais de protegao
social que sejam universais, solidos e sustentaveis. De
acordo com o ultimo Relatério Mundial sobre Protegao
Social (OIT 2021b), as lacunas na cobertura, abrangéncia

e adequacgao dos sistemas de protegao social estao
associadas a um subinvestimento significativo na protegao
social, particularmente em Africa, nos Estados Arabes e na
Asia e no Pacifico. Em todo o mundo, os paises gastam,

em média, 12,9 por cento do seu produto interno bruto (PIB)
na protegao social (excluindo a saude), mas este nimero
esconde variagdes surpreendentes. Com os paises de baixo
rendimento a gastarem apenas 2,1 por cento do seu PIB em
protegao social, incluindo em cuidados de saude essenciais,
calcula-se que necessitarao de mais 308,5 mil milhGées de
délares (52,3 por cento do seu PIB) para colmatar o défice
de financiamento para a construgdo de normas minimas de
protegdo social (Cattaneo et al. 2024).

As perspetivas econdmicas mudaram drasticamente durante
o periodo de implementag&o do programa SP&PFM (2020-
-2023). Assim, em outubro de 2019, antes da pandemia de
COVID-19, o Fundo Monetério Internacional (FMI) previu

um crescimento global de 3,3 por cento para 2020 e de

3,4 por cento para 2021. As estimativas para os mercados

b A extensdo do espago orgamental e a melhoria da GFP
para a protecao social também fazem parte do Programa
de Referéncia da OIT para a Construgédo de Normas
Minimas de Protecao Social. Para saber mais, visite a area.
tematica do Programa de Referéncia: financiamento.

emergentes e paises em desenvolvimento foram ainda mais
elevadas: 4,4 por cento e 4,6 por cento para 2020 e 2021,
respetivamente (Fundo Monetério Internacional, 2019). As
condigdes financeiras mundiais foram favoraveis a expansao
orgamental, com a maioria dos paises a aliviar as suas
politicas monetarias e fiscais para estimular o investimento e
o0 crescimento.?

A resposta orgamental necessaria para sustentar o consumo
durante a pandemia de COVID-19 e as subsequentes
pressoes da inflagdo em todo o mundo alteraram
significativamente as condi¢des financeiras (Fundo
Monetdrio Internacional, 2023). Muitos paises reforgaram

as suas politicas monetarias e orgamentais, levando a um
menor crescimento econdémico e a menos investimentos em
politicas sociais. Além disso, 0 montante da divida aumentou
rapidamente, a par do servigo da divida, levando varios
paises a entrar em incumprimento (Banco Mundial, 2023).
Mais ainda, as tensdes comerciais e os conflitos provocaram
um aumento dos pregos dos alimentos e da energia, 0

que contribuiu para aumentar o descontentamento social.
Foi neste contexto que o espago orgamental desapareceu
efetivamente na maioria dos paises em desenvolvimento.

No final do Programa SP&PFM, foram necessarias outras
estratégias para aumentar ou fortalecer os gastos com a
protecao social.®

Principais aprendizagens e resultados alcangados

Distinguir financiamento de Gestao das
Finangas Publicas (GFP)

Uma conclusao importante da implementagao do Programa
SP&PFM é que os conceitos de financiamento e de GFP
devem ser definidos de forma mais clara. Os debates

sobre o financiamento da protegéo social centram-se na
fonte de financiamento, na existéncia de lacunas a curto

ou longo prazo, na distribuicdo do encargo financeiro ou

nas estratégias para aumentar os recursos. E, portanto,
indiscutivel que os dilemas de financiamento estdo
intrinsecamente ligados as escolhas de politicas.

A GFP esta, portanto, implicitamente associada a leis,
organizagoes, sistemas e procedimentos que visam utilizar
os recursos de forma eficaz, eficiente e transparente.

Uma boa GFP é fundamental para garantir que as receitas
sejam cobradas de forma eficiente e utilizadas de maneira
adequada e sustentavel. Embora a GFP tenha inicialmente
abrangido processos especificos, como orgamentacgéao,
aquisigdes, gestao dos fundos e da divida, contabilidade

e auditoria, estes aspetos tipicos tém vindo a assumir um
cardcter mais sofisticado a medida que a GFP passou a ser
vista cada vez mais como um sistema de governagéao que
também inclui o planeamento estratégico e a gestao de
riscos, bem como a avaliagéo do impacto e do desempenho.

2 Exemplos relevantes incluem: Bangladesh, que aumentou de 0,26 por cento para 0,75 por cento entre 2005 e 2016; Brasil, que aumentou de
10,55 por cento para 12,74 por cento entre 2010 e 2019; Burquina Faso, que aumentou de 0,09 por cento para 0,14 por cento entre 2017 e
2019; Costa Rica, que aumentou de 2,56 por cento para 2,72 por cento entre 2005 e 2019; e Guatemala, que aumentou de 1,23 por cento para

1,78 por cento entre 2006 e 2019.

3 Neste contexto, seria fundamental colaborar com o FMI para definir “metas quantitativas de gastos (normalmente referidas como “limites
minimos de gastos”) em gastos sociais e outros gastos prioritdrios, bem como medidas de reforma especificas destinadas a proteger grupos

vulneraveis” (Fundo Monetério Internacional, 2019).


https://www.ilo.org/secsoc/information-resources/publications-and-tools/books-and-reports/WCMS_727261/lang--en/index.htm
https://www.unicef.org/documents/public-finance-toolkit
https://www.unicef.org/documents/public-finance-toolkit
https://www.social-protection.org/gimi/ShowTheme.action?id=15
https://www.social-protection.org/gimi/ShowTheme.action?id=15
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» Figura 1. Quadro concetual para ilustrar as sinergias entre a protecao social e a gestao das finangas publicas

Estratégia de financiamento
(plano de financiamento
a médio prazo)

(" ABNO/SPOTT, SSI
 Andlise das lacunas
* Célculo de custos
(RAP, modelos atuariais)
* Avaliagdo do impacto sobre
a pobreza

* Andlise do espago orgamental

 Avaliagao das opgoes de
financiamento (recursos internos,
extens&o a economia informal,
AOD, etc.)

* Cumprimento das contribuicdes
sociais

Prioridades e politicas
nacionais de protecdo social

(Pessoas com Deficiéncia,
género, criancas,
economia informal)

Monitorizagao dos

« Programagéo/classificagéo N resultados e do impacto
orgamental da protecéo social (PS)

* Revisdo da despesa em PS ‘

* Transparéncia e responsabilidade

* Quadro de M&A: cobertura,
adequagdo, eficiéncia orgamental,
desempenho das instituigdes

(sensivel ao género)

* Execugdo da despesa em PS
(nivel local) (afetagdo orgamental
por programa, execugao
descentralizada, contratag&o)

Adogdoe execugao 87
do orgamento nacional

Dialogo nacional (todos os ministérios, parceiros sociais, sociedade civil)

Evidéncias

A primeira abordagem enfatiza o cumprimento de regras
rigidas, enquanto a segunda adota uma abordagem mais
dinamica, permitindo que um governo aumente as receitas
com base nas suas proprias politicas ou implemente um
processo de aprendizagem mais sistematico que associa
a formulagdo de politicas as politicas orgamentais (por
exemplo, que politicas funcionam e porqué).

Por conseguinte, o ambito da GFP no setor da protecao
social abrangera elementos como: regras e procedimentos
orgamentais (embora ndo sobre os montantes em si);
regulamentos que garantem o pagamento atempado das
prestacoes; obrigagdes de prestagdo de contas; estrutura
institucional para supervisionar os Ministérios ou agéncias; e

responsabilidades e periodicidade da realizagao de auditorias.

A Figura 1 ilustra o ciclo orgamental completo, desde o
planeamento até a avaliagdo. A GFP abrange as seis fases do
ciclo orgamental, desde o planeamento até a avaliagao, com
destaque para a forma como cada fase é executada.

A decisao de dar énfase ao financiamento ou a GFP variara
em fungao da disponibilidade de oportunidades de reforma

a nivel nacional. Num contexto em que existe espago
orgamental, pode ser aconselhavel desenvolver esforgos para
garantir um aumento do financiamento, tal como aconteceu
na Ultima década. No entanto, quando o espago orgamental
diminui, em vez de procurar mobilizar mais investimento,

0 que pode ser inviavel como opgao, uma alternativa
potencialmente mais eficaz poderd ser o foco na melhoria da
eficiéncia na utilizagdo dos recursos existentes.

Uma ferramenta para avaliar a protegao
social através na ética da GFP

O Programa SP&PFM contribuiu para melhorar a
compreensao e desenvolver as capacidades nacionais

para otimizar a intersegao destas duas esferas. A melhoria
das regras de GFP é uma parte essencial dos sistemas de
protegao social por varias razdes. A razao principal € que

a GFP visa otimizar a utilizagao dos recursos disponiveis,
alcangando o maior numero de beneficidrios e assegurando
o nivel de prote¢ao mais elevado possivel. Além disso, a
transparéncia e a responsabilizacéo relativamente aos
resultados e as deficiéncias de cada programa de protegao
social sdo fundamentais, uma vez que constituem a base
do contrato social subjacente ao sistema de protegao
social. A Recomendagao da OIT relativa as normas minimas
de protegdo social, 2012 (n.° 202) refere explicitamente o
principio da “gestao e administragao financeira transparente,
responsavel e solida”#

Para avaliar melhor a aplicagao das regras e procedimentos
de GFP no sistema de protecao social, o Programa SP&PFM
criou a ferramenta Transparency and Accountability of
Social Protection Resources TASPR (Transparéncia e
Responsabilizagdo dos Recursos da Protegao Social).

Esta fornece um quadro para avaliar praticas de gestédo

das finangas publicas no &mbito da protegéo social
(sistemas e processos) que sejam verificaveis de forma
objetiva. A ferramenta pretende ir além de um exercicio de
diagnostico e ser utilizada para o planeamento estratégico da

4 AR.202também afirma que “os procedimentos de reclamagao e recurso devem ser imparciais, transparentes, eficazes, simples, rapidos,
acessiveis e baratos. O acesso aos procedimentos de reclamagao e de recurso deve ser gratuito para o requerente. Devem ser criados
sistemas que reforcem o cumprimento dos quadros juridicos nacionais”.
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protegdo social. Baseia-se no programa Public Expenditure
and Financial Accountability, PEFA (Despesa Publica e
Responsabilidade Financeira)® e nas Good Governance
Guidelines (Orientagdes de Boa Governagao) da Associagdo
Internacional de Seguranga Social® (programa PEFA 2022;
Associagdo Internacional de Seguranga Social).

Com base numa amostra de programas de protecgao social,
a ferramenta TASPR avalia a conformidade das praticas
reais com as normas internacionais de gestéo das financas
publicas. A identificagcdo das lacunas servira de base para
um didlogo multiministerial com o objetivo de elaborar um
plano de melhoria e monitorizar o seu progresso. Além disso,
destina-se a servir como referéncia para a GFP na protegao
social, especialmente em paises onde as instituicdes
internacionais e os doadores estdo a fornecer (ou planeiam
fornecer) assisténcia técnica e apoio orgamental na protegéo
social. Para a sua aplicagao eficaz como instrumento de
diagndstico, € necessario um forte envolvimento de todas as
agéncias governamentais que implementam programas de
protecdo social. Além disso, pode ser realizada tanto como
uma avaliagao externa ou como uma autoavaliagao.

A Tabela 1 apresenta uma selegao de indicadores e
dimensdées da ferramenta TASPR. Os programas individuais
de protegao social sdo a unidade de analise. Contudo, a
TASPR também acompanha alguns indicadores agregados
com enfoque na existéncia de um orgamento global

para a protec¢do social e de um relatério de avaliagdo do
desempenho ligado a estratégia nacional de protegao social
(Dimensdes 1.3 e 1.4). 0 Mdédulo IV inclui algumas dimensdes
relacionadas com a prestacéo de servicos, incluindo o
respeito pelos direitos dos beneficiarios ou a existéncia

de uma politica de transparéncia na gestdo dos recursos
publicos atribuidos a protegéo social. A dimensao 10.1 avalia
a existéncia e a relevancia do desempenho indicadores por
programa, apelando aos sistemas de protegao social para
que identifiguem indicadores-chave de desempenho. Por
fim, o Modulo VI investiga a responsabilizacédo e o controlo
exercidos por partes interessadas internas ou externas,
incluindo a obrigagao de participar em audiéncias na
autoridade legislativa.

5 Ver: https://www.pefa.org/.

6 Ver: Introducao | Associacio Internacional de Seguranca Social (AISS).

» Tabela 1 — Receitas publicas, em percentagem do PIB
(% do PIB)

Médulo I: Planeamento estratégico e gestao de riscos

Indicador de

Dimensao
desempenho

Requisito

Os programas
selecionados fazem
parte de um plano
estratégico que

Dimensao 1.3 inclui um orgamento

PI-1. Estratégia

. Estratégia de anual de apoio para
de protecao - ) .
social protegdo social e todo o periodo de
orgamentagéo planeamento ao nivel

do programa e, pelo
menos, ao nivel da
GFS

Nivel de 2 digitos

Um relatorio de
avaliagao de
desempenho que
descreve o0 progresso
alcangado em relagao
a sua estratégia de
protegao social

Médulo II: Fiabilidade orgamental

Dimensao 4.1
Resultado da
composigao da

Dimensao 1.4
Relatorios sobre
a estratégia de
protegéo social

Variacao na
composigao

Pl-4. Composicédo
posie da despesa por

da despesa
s despesa excutada classificagéo de
por programa programa
Dimenséo 5.3
Resultado da
COMpOosigao
dareceita L
) Variagdo da
R por categoria .
PI-5. Receita Lo composigao da
(contribuigdes, |
receita

transferéncias
orgamentais,
rendimentos de
ativos, etc.)



https://www.pefa.org/
https://www.issa.int/guidelines/gg
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Médulo ll1: Sustentabilidade financeira Médulo V: Implementagéo do programa e controlo interno

PI-6.
Sustentabilidade
a longo prazo

Dimens&o 6.1
Avaliag&o atuarial

Todas as despesas
dos programas
contributivos (pelo
menos 90 por cento)
correspondem a
programas que foram
submetidos a uma
avaliag&o atuarial
realizada de acordo
COM 0s prazos
prescritos

Modulo IV: Trans

paréncia e prestagao de servigos

As informagdes
sobre os indicadores
de desempenho
(resultados a

protegao social

PI-10. ) . produzir e resultados
. Dimens&o 10.1 )
Informacgdes previstos) para
Planos de
sobre o todos os programas
desempenho para ]
desempenho ~ (mais de 90 por
. a prestagéo de . ,
para a prestagao cervicos cento) sdo incluidas
de servigos ¢ no orgamento ou
noutro relatério
antes da aprovagéo
e execugéo do
orgamento
) ~ Informagdes sobre
Dimens&o 10.2 o
as realizagoes
Desempenho ) )
anuais produzidas
alcangado na
~ e os resultados
prestagdo de
) alcangados para
SErvigos
todos os programas
Dimensao 11.1 Uma politica
PI-11. Acesso L
o Acesso publico abrangente de
publico a ) ~ )
. . adados sobre a divulgagéo que seja
informagao

de acesso publico

Dimensao 11.2
Direitos e privilégios
dos membros

Procedimento para
informar os membros
sobre os seus direitos
e privilégios

Dimensao 11.3
Deveres e
responsabilidades
dos membros

Procedimento
estabelecido

para informar os
membros sobre
0s seus deveres e
responsabilidades

PI-12.
Administragao
das contribuigdes

Dimensao 12.1
Direitos e
obrigagoes dos
contribuintes

Os programas
témacesso a

um mecanismo
derecurso e de
reparagao externo a
unidade de execugao

PI-13.
Contabilizagao
das receitas

Dimens&o 13.1
Informagao sobre
acobranga de
contribui¢des

Os programas
fornecem, no minimo,
relatérios mensais
sobre os dados
relativos as receitas,
discriminados por
tipo de receita

PI-14.
Administragao de
prestacoes

Dimensao

14.1 Direitos e
obrigagdes dos
beneficiarios

Todos os programas
selecionados (pelo
menos 90 por cento)
tém acesso aum
mecanismo de
recurso e reparagao
externo a unidade de
execugao

PI-18. Auditoria
externa

Dimensao 14.3
Auditoria e
investigacao da
administragao das
prestagdes

Dimensao 18.1
Cobertura da
auditoria externa

Médulo VI: Auditoria e fiscalizagdo externa

Todos os programas
selecionados (pelo
menos 90 por cento)
foram sujeitos a
auditoria externa em
pelo menos um dos
ultimos dois anos
fiscais concluidos

PI-19.
Fiscalizagao
legislativa

Dimensao 19.2
Audiéncias sobre
politicas de
protegao social

Audiéncias sobre os
elementos-

-chave dos
programas de
protecgdo social
(planeados e reais)

Fonte: Relatdrio final da TASPR
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Dado que a TASPR é realizada ao nivel do programa, pode
revelar diferentes praticas ao nivel da utilizagéo, controlo

e procedimentos de reporte no seio dos varios sistemas

de protecao social e, por sua vez, incentivar as agéncias a
introduzir melhorias. A caixa em baixo resume a experiéncia
de teste da ferramenta no Paraguai.

» Caixa 1. Teste piloto da TASPR no Paraguai

Em margo de 2023, o Governo do Paraguai e a OIT
concordaram em testar a TASPR sob a lideranca da
Diregdo Geral do Orgamento (BGD) do Ministério das
Financas.

Tanto a BGD como a OIT concordaram com a lista
de onze programas a serem avaliados no periodo
de 2020 a 2022. A lista incluia pensdes de velhice de
funcionarios publicos e trabalhadores por conta de
outra, prestacdes de seguro de salde, um programa
de habitagao, o maior programa de transferéncia de
rendimento para combate a pobreza até entdo, um
programa infantil e a pensao nao contributiva.

Em julho de 2023, os seis moédulos da TASPR
foram enviados as unidades de implementacéo
correspondentes para que estas realizassem a
autoavaliagdo, com o apoio da OIT no pais e a
distancia, mediado por uma misséao técnica, reuniées
bilaterais com as unidades de implementagao e
apoio prestado a distancia. Em meados de setembro,
trés programas tinham apresentado as respetivas
autoavaliagdes, incluindo a penséo néo contributiva
para idosos em situagdo de pobreza e a penséo de
velhice para trabalhadores do setor financeiro.

A OIT consolidou a avaliagao geral com base na
autoavaliagao dos trés programas e apresentou-a
ao Governo do Paraguai. O teste-piloto permitiu
validar a abordagem e a utilidade da analise, mas, ao
mesmo tempo, destacou o tempo e a colaboragao
necessarios para garantir a participagao das varias
instituigoes envolvidas.

A estreita margem do espago orgamental

Muitos paises em desenvolvimento aumentaram
gradualmente as suas receitas como proporgéo do PIB (ver
Figura 2). Na Colémbia, por exemplo, 0 governo mais do
que duplicou as suas receitas, passando de 12,4 por cento
em 1997 para 27,7 por cento do PIB em 2021. Esta situagao
conduziu a criagao de novas oportunidades de investimento
na protecao social.

Embora tenham sido apresentadas provas que atestam

o efeito positivo das despesas com protegao social no
crescimento econdmico, através do estudo do efeito
multiplicador,” uma das principais aprendizagens com

o Programa SP&PFM é que os profissionais podem
sobrestimar as possibilidades de se aumentar o espago
orgamental (Cardoso et al. 2023). Em primeiro lugar, a criagdo
de espago orgamental, na realidade, ndo é assim tdo comum,
no geral: as grandes reformas or¢amentais ndo acontecem
com frequéncia, especialmente aquelas que envolvem
revisdes aos impostos sobre os rendimentos de pessoas
singulares ou coletivas. Em segundo lugar, mesmo quando os
governos conseguem obter recursos orgamentais adicionais,
direciona-los para programas de protecao social néo € uma
tarefa simples. Muitos outros setores e prioridades também
competem pelos recursos, particularmente em paises em
desenvolvimento com necessidades urgentes nas areas

da saude, educacgao e desenvolvimento de competéncias,
emprego e infraestruturas basicas, como por exemplo agua e
saneamento, especialmente num mundo que esta a enfrentar
uma crise climatica.

No entanto, o Programa SP&PFM alcangou alguns sucessos
importantes no aumento do espago orgamental para a
protegao social. Por exemplo, o Senegal decidiu reduzir os
seus subsidios aos combustiveis e a eletricidade a favor

de programas sociais.® O subsidio nacional de seguranga
familiar aumentou 40 por cento no inicio de 2023 em termos
absolutos, o que corresponde a um aumento trimestral

da prestagéo de 25 000 francos CFA para 35 000 francos
CFA, para atenuar o efeito do aumento do prego da energia.
Além disso, no Nepal, num contexto de rapida expansao da
despesa com protegao social, as dotagdes para a protegao
social aumentaram de 125 mil milhdes de rupias nepalesas
em 2079/20 para 203 mil milhdes no exercicio financeiro de
2022/23 (UNICEF, 2023).

» Figura 2 — Receita publica, em percentagem do PIB
(% do PIB)
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7 0 Programa investigou o efeito multiplicador das despesas com protegao social no crescimento do PIB. A média do multiplicador cumulativo
para os 42 paises € de 1,52 ao longo de 10 trimestres. Ver documento de trabalho: The multiplier effects of government expenditures on social

protection: A multi-country study
8 Contribuigao do Programa SP&PFM.



https://madeusp.com.br/wp-content/uploads/2023/08/wp18_vf_site_att.pdf
https://madeusp.com.br/wp-content/uploads/2023/08/wp18_vf_site_att.pdf

RESUMOS TEMATICOS SOBRE PROTEGAO SOCIAL E GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS (SP&PFM)
Melhorar o financiamento da protecéo social através de sinergias com a gestao das finangas publicas

» Tabela 2 - Tabela de correspondéncia por fungao ESSPROS/COFOG

Funcbes Cofog 7.1-7.4 + Cofog 10.1
do governo
COFOG Saude, doenga e invalidez Velhice
Fungdes ESSPROS
1. Doenga/Cuidados de satde
2. Invalidez
3. Velhice

4. Sobreviventes

(&

. Familia/filhos

o

. Desemprego

~N

Habitagao

©

Exclus&o social ndo classificada
noutra categoria

Num contexto de espago orgamental limitado, a reafetagao
de recursos também podera ser explorada de forma
produtiva: existem oportunidades para os governos
aumentarem o seu investimento na protegao social — o
essencial é encontrar o equilibrio certo entre defender
recursos adicionais para a protegao social e melhorar a
utilizagao dos recursos existentes através de melhores
dados, monitorizagao, responsabilizagéo e procedimentos
or¢camentais.

Investir nas estatisticas da proteg¢ao social

Devido a falta de estatisticas solidas, os paises ndo
monitorizam — na verdade, em muitos casos tém dificuldade
em acompanhar — as suas despesas anuais com protecdo
social. Embora sejam dedicados recursos substanciais

em termos de tempo e pessoas a definigdo de planos e
estratégias de protegéo social, é prestado pouco apoio a
definigéo da protegao social em termos orgamentais e ao
acompanhamento sistematico dessa defini¢ao.

A Classificagéo das Fungbes das Administragdes

Publicas (COFOG) permite que a despesa publica seja
classificada com base nas suas fungdes (0s seus “porqués
e para qués”) e estd estruturada em dez divisdes (Fundo
Monetdrio Internacional, 2014)°. Assim, a divisdo 10
refere-se diretamente a protegéo social. Os sete grupos que
abrangem a fungao de protegao social sdo os seguintes:
doenca e invalidez; velhice; sobrevivéncia; familia e criangas;
desemprego; habitagao; exclusao social e quaisquer outras
despesas néao classificadas acima.

No entanto, estas classificagbes podem ser categorias
imperfeitas das despesas reais com protegéo social, de

9 Ver: Estatisticas das Finangas Publicas do FMI.

Cofog 10.2

Cofog 10.3 Cofog 10.4 Cofog 10.5 Cofog 10.6 Cofog 10.7
- Equlisio
Sobreviventes Fan:nllla Desemprego Habitagao c?;’s"s'?ﬁ.';':ga
e filhos noutra
categoria

acordo com a definicdo de cada pais. A titulo de exemplo,
um determinado pais pode decidir excluir as prestagdes
para habitagdo da sua definigéo de protegdo social. Assim, a
estimativa da COFOG seria superior a despesa com protegao
social definida a nivel nacional. Por outro lado, segundo a
COFOG, os programas universais de alimentagao escolar
nao sao classificados como protegéo social, mas sim como
educacgao. Por conseguinte, € importante que os paises
alinhem as suas Contas Nacionais com a sua definigdo de
protegao social. A Unido Europeia, por exemplo, combina

os cuidados de saude com as despesas de protegao social
e desenvolveu um manual para orientar os seus Estados-
Membros sobre as diferengas entre o Sistema Europeu de
Estatisticas de Protegdo Social e a COFOG (Eurostat 2021).1°

Para além destas diferengas, apenas alguns paises fornecem
informagdes publicas frequentes sobre o nivel e os detalhes
das despesas com protegdo social e a Unica alternativa, por
enquanto, tem sido realizar andlises ad hoc ao orgamento da
protegado social (por exemplo, Angola, Vietname e Nepal) No
entanto, esta abordagem nédo garante o alinhamento com a
definigdo nacional nem a coeréncia ao longo do tempo.

Por conseguinte, na proxima década, os institutos nacionais
de estatistica e os ministérios envolvidos na elaboragédo do
orgamento da protegao social deverdo ponderar a forma
como poderao continuar a reforgar parcerias sistematicas e
sustentaveis com o apoio dos parceiros de desenvolvimento.
Tal ird contribuir para o estabelecimento de um sistema de
estatisticas consistentes em matéria de protegao social que
podera permitir aos paises em desenvolvimento acompanhar
0s seus sistemas, definidos a nivel nacional, as normas
internacionais, tais como a COFOG, ou qualquer outra
definigao adotada.

10 Ver: Ligacdes e diferencas entre as Estatisticas da Protegdo Social (ESSPROS) e as Contas Nacionais. O ESSPROS inclui cuidados médicos

prestados no @mbito da protegao social para manter, restabelecer ou melhorar a saude das pessoas protegidas.
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» Tabela 3. Ultimo ano de dados disponiveis das despesas
com Protecao Social no que respeita a COFOG e as
Prestacoes Sociais na base de dados do FMI

gr%ﬁggéc_) social gresst_agées sociais
Angola
Bangladesh
Burquina Faso 2021
Colémbia 2022
Etidpia
Quénia 2020 2021
Quirguistao 2021 2021
Laos
Nepal 2021 2021
Paraguai 2021
Senegal 2021
Sri Lanka
Uganda 2021
Vietname
Zambia

Fonte: FMI, Estatisticas das Finangas Publicas

A tecnologia é necessaria, mas nao é
suficiente por si s6

A tecnologia é um fator determinante e um facilitador para
melhorar a disponibilizagéo, a transparéncia e o controlo dos
dados. A maioria dos procedimentos pode ser abreviada e
melhorada com a utilizagédo da tecnologia. Como se pode
verificar na tabela 4, a agéncia de seguranga social do Nepal
criou um sistema de registo de reclamacgoes por telefone

e uma interface abrangente para os clientes, enquanto a
Zambia criou um painel que apresenta dados em tempo real
por programa, o que permite aos gestores da protegéo social
identificar problemas ou oportunidades numa fase inicial.
Estes dados podem ser utilizados ndo sé para acompanhar
0s programas de protegao social, mas também para medir

e avaliar o funcionamento dos mesmos e se as alteragbes
levam a melhorias.

A tecnologia pode ser um importante fator de confianca

no sistema de protegao social. O acesso a informagao,
processos faceis para apresentar reclamagdes e a utilizagao
de novas tecnologias para garantir o cumprimento e realizar
inspegdes podem ajudar o sistema a gerar confianca e
segurancga entre a populagado de que este ira trabalhar em
prol da garantia do seu bem-estar (OIT 2021a). No entanto,
a tecnologia por si s6 nao ira melhorar a utilizagdo dos
recursos. Os dados devem ser recolhidos, analisados e, em
seguida, transformados em agdes através de alteragbes nos
procedimentos ou até mesmo de revisbes completas aos
programas. Assim, embora a tecnologia seja um facilitador

fundamental, deve ser integrada num sistema que promova
a aprendizagem, a adaptagdo e a mudanga. Quando os
paises em desenvolvimento decidem introduzir solugdes de
Tl, os parceiros de desenvolvimento podem fornecer apoio
técnico ou financeiro. No entanto, a promogdo das mudancgas
institucionais e culturais necessarias para utilizar os dados
e transformar ou ajustar os programas em conformidade
deve ser impulsionada de forma clara pelos governos e
pelos parceiros sociais. A Iniciativa de Convergéncia Digital
financiada pela UE ird aproveitar estas aprendizagens para
promover a interoperabilidade dos sistemas de protegao
social nos paises em desenvolvimento.

Reforgo das capacidades institucionais

0 Programa SP&PFM realizou varias formagdes sobre temas
relacionados com a GFP para ministérios das finangas

e responsaveis pela protegao social, bem como para
representantes dos trabalhadores, empregadores e sociedade
civil.

Em 2023, foram realizadas duas formagdes através do
Centro Internacional de Formagao da OIT com o intuito de
reunir funcionarios publicos dos ministérios das finangas,

da protegéo social e do emprego, bem como sindicatos e
empregadores. O objetivo a curto prazo consistia em reforgar
as capacidades em matéria de protegao social e gestao

das finangas publicas. Com o tempo, alguns modulos serdo
incluidos no curso do Centro Internacional de Formagéo
sobre finangas publicas para analistas de protegéo social.

Através da Coligagao Global para o estabelecimento de
Normas Minimas de Proteg&o Social (GCSPF), o Programa
SP&PFM poderia reforgar a capacidade dos defensores da
sociedade civil e dos sindicatos para garantir que a protegéo
social € bem integrada no processo de gestdo das finangas
publicas. Com base na experiéncia mais alargada desta
Coligacao, foi desenvolvido um pacote de formacgao sobre
gestdo de finangas publicas e protecado social, adaptado as
organizagbes da sociedade civil e aos sindicatos, em inglés
e francés. Em 2021, foram realizadas sessoes de formacgao
no Camboja, no Nepal, no Senegal e no Uganda. Nestes
paises, a capacidade de promoc¢ao por parte das redes da
sociedade civil foi reforgada, o que Ihes permitiu colaborar
com as partes interessadas governamentais relevantes no
desenvolvimento de politicas, tais como deputados (Uganda),
governos centrais e locais (Nepal e Senegal) ou o Conselho
Nacional de Protegdo Social (Camboja).

E possivel controlar sem medir?

Ao trabalhar em estreita colaboragdo com funcionarios
governamentais dos varios paises parceiros, o Programa
constatou que, pelo menos do ponto de vista da protegao
social, embora possa existir uma necessidade urgente de
reformas em matéria de auditorias e avaliagdes, verifica-se,
no entanto, que muitas delas néo séo eficazes quando ha
escassez de dados basicos disponiveis. A maioria dos paises
ndo tem capacidade para acompanhar de forma sistematica
as suas despesas com protec¢do social, tanto em termos
agregados como ao nivel dos programas. A introdugéo de
obrigagbes complexas de auditoria ou prestagao de contas
nesses casos pode ser contraproducente, uma vez que estas
estariam assentes em dados insuficientes.

Por conseguinte, é aconselhdvel comegar por desenvolver a
capacidade de registar e acompanhar os dados ao nivel do
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programa, desde as despesas agregadas até as despesas
individuais dos beneficiarios. Uma vez estabelecida a base, os
sistemas de protegdo social podem entdo abordar reformas
mais complexas, incluindo requisitos de implementacao de
dados e de reporte. A sequéncia das reformas poderia ser
alinhada com o ciclo orgamental (ver figura 1).

Pequenos passos, reformas graduais

As agéncias internacionais e os parceiros de desenvolvimento
muitas vezes tém como objetivo reformas abrangentes

com o intuito de alterar todo o repertorio de regulamentos

e obrigacoes de GFP ou estruturas de protegédo social. No
entanto, na pratica, estas mudangas sistémicas abrangentes
raramente acontecem. No decurso do Programa SP&PFM,
surgiram oportunidades limitadas e especificas para melhorar
um determinado processo ou relatério de GFP (ver tabela 4).

Uma vez que estas oportunidades podem néo ser facilmente
identificaveis fora das instituicdes, a criagao destas mudancgas
exigiria o estabelecimento de um compromisso com a
instituicéo responsavel pelas regras ou pelo processo de GFP,
numa relagdo proxima e baseada na confianga mutua.

Encontrar defensores da reforma do
SP&PFM

Uma observagéao resultante do Programa SP&PFM é que varias
partes interessadas nacionais, incluindo parceiros sociais

e organizagdes da sociedade civil, ttm um forte interesse
em defender a extensao da protecgado social através do
alargamento da cobertura legal e de critérios de elegibilidade
mais flexiveis ou niveis de prestagbes mais elevados.
Normalmente, as instituigdes responsaveis pela execugao
dos programas de protegao social assumem naturalmente

a lideranca na defesa de um maior investimento na prote¢éo
social, seja por estarem convencidas do seu retorno social e
econdémico, seja simplesmente por estarem interessadas em
expandir o estatuto e o0 orgamento da sua institui¢éo.

No entanto, as reformas da GFP podem néo ser tdo populares
entre os implementadores. Do ponto de vista destes ultimos,
estas reformas podem representar “custos liquidos”, uma
vez que envolvem novas etapas num processo, controlo
externo ou requisitos adicionais de prestagdo de contas.
Embora alguns lideres possam insistir na transparéncia e

na responsabilidade por plena convicgao, nem sempre é
esse 0 caso. Frequentemente, as reformas da GFP no setor
da protegéo social podem ser impulsionadas pela pressao
de instituicoes e setores governamentais mais elevados

na hierarquia, como o primeiro-ministro, o ministério das
finangas ou o congresso, e podem ser utilizadas como
alavanca para introduzir reformas. Em alternativa, as
reformas podem ser impulsionadas pelos participantes,
pelos beneficidrios ou pela populagdo em geral. Os
sindicatos podem exigir que as agéncias de seguranga
social melhorem a sua transparéncia, através da publicagao
regular de avaliagbes atuariais, da introdugéo de calculadoras
online para estimar as pensdes futuras ou da divulgagédo

de estatisticas anuais sobre os beneficios por acidentes

de trabalho, por exemplo. Estas pressdes para uma maior
transparéncia contribuem para a responsabilizagao e a
capacidade de resposta, estabelecendo um contrato social
mais forte, o que, por sua vez, pode levar a que haja mais
recursos disponiveis a médio e longo prazo através dos
impostos e das contribuigbes para a segurancga social.

» Tabela 4 — Reformas selecionadas do SP&PFM apoiadas
pelo Programa

Relatérios e transparéncia: o Programa
contribuiu para melhorar o relatério anual

do Fundo Nacional de Seguranga Social do
Camboja. Essas mudangas irdo aumentar

a transparéncia e a responsabilidade,
consolidar as demonstragdes financeiras por
regime, fornecer dados sobre os membros
ativos (ndo sobre todos os trabalhadores que
contribuiram em determinado momento) e
introduzir uma nova secgao sobre relatorios
de qualidade de servigo relativos ao
atendimento ao cliente, processamento de
reclamacoes, resolucao de conflitos, etc.

Cambodja

Servigo de apoio ao cliente: O projeto realizou
uma analise detalhada aos processos

de negdcios das principais fungdes do

fluxo de trabalho do Fundo de Seguranca
Social (SSF), com o objetivo principal de
melhorar os processos de fluxo de trabalho,
inovar as operagoes internas, aumentar o
desempenho dos processos e melhorar a
prestagao de servigos do SSF, com foco
em: (i) registo do empregador; (i) registo do
contribuinte; (iii) mecanismo de resolugéo
de queixas; (iv) recolha e reconciliagéo

das contribui¢des; (v) registo hospitalar;

(vi) gestdo de pedidos de reembolso de
despesas médicas; (vii) gestdo de pedidos
de reembolso ndo médicos; (viii) pagamento
de pedidos de reembolso; (ix) administragéo
de empréstimos; (x) folha de pagamento; e

Nepal (xi) processo de investimento.

Transparéncia: o Fundo de Segurancga Social
desenvolveu um sistema para receber e
responder as queixas registadas através

de um centro de atendimento telefonico.
Além disso, a organizagdo tem uma equipa
dedicada a responder a questdes e queixas
recebidas através das redes sociais.

Avaliacdo: o Ministério das Finangas foi
apoiado na criagdo de um Laboratorio
Econdmico para promover um processo

de elaboragéo de politicas com base em
dados concretos. Para tal, o Laboratério
tem como objetivo envolver-se na resolugao
de problemas, investigagao, modelizagao e
analise de politicas contemporaneas e da
sua eficécia na concretizagdo dos objetivos
politicos.

Formacao: o SP&PFM desenvolveu
oportunidades de formagao para permitir que
especialistas em elaboragdo e monitorizagao
de politicas publicas incorporassem praticas
modernas de gestado das finangas publicas
alinhadas com o novo quadro orgamental e
de monitorizagao do Paraguai.

Paraguai
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Andlise orgamental: foi finalizado e aprovado
pelo Governo um quadro para a medigéo das
despesas em programas de protegado social e
politicas sociais no Vietname.

Vietname

Transparéncia: criagcao de painéis de
relatérios de indicadores NHIS em tempo real
para gerar e comunicar o desempenho do
Esquema através da interligagao em tempo
real com os dados relativos aos membros,
contribuigdes e pedidos de reembolso. Este
painel de controlo foi criado para o Comité
Executivo da Autoridade Nacional de Gestao
do Seguro de Doenca (NHIMA), que recebe
agora relatérios diarios sobre o desempenho
do Esquema em relagao a indicadores-chave
para a tomada de decisoes.

Zambia

Fonte: Relatdrio final do SP&PFM.

O equilibrio certo

O principal desafio na concegéo de regras da GFP para o
sistema de protegao social — e provavelmente para outras

Conclusao

O Programa SP&PFM identificou sinergias fundamentais em
matéria de financiamento, gestdo das finangas publicas e
protegdo social.

Em primeiro lugar, os profissionais e os funcionarios publicos
que trabalham na area da protecgao social devem avaliar
cuidadosamente o panorama financeiro para determinar

as perspetivas de aumento do espago orgamental. Além
disso, devem considerar alcangar um melhor equilibrio

entre a mobilizagdo de novos recursos e a melhoria das
regras e procedimentos de GFP. Maior transparéncia, dados
aperfeicoados e responsabilidade clara séo fundamentais
para garantir eficiéncia, eficacia e adeséo.

Em segundo lugar, embora as solugdes tecnolodgicas sejam
frequentemente necessarias para as reformas da GFP, ndo
sdo suficientes por si s6. As melhorias na GFP e na protegao
social exigem uma visédo de longo prazo. As mudangas sao
normalmente lentas e graduais, exigindo uma apropriagao
por parte de utilizadores atuais e futuros, e inserem-se num
processo que exige tempo.
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politicas sociais — é encontrar o equilibrio certo entre
regulamentacao e flexibilidade. Uma vez que a maioria dos
paises comega com controlo fraco, responsabilidade limitada
e dados insuficientes, o foco é colocado no estabelecimento
de procedimentos e sistemas para resolver estas limitagoes.
No entanto, em paises com sistemas ja consolidados, o
controlo excessivo pode ser contraproducente, e estudos
demonstraram que a expansao continua de regras e
politicas é uma caracteristica comum das democracias. Este
fendmeno é caracterizado por conceitos como “crescimento
continuo das regras”, “estratificagdo das politicas” ou
“acumulagédo de politicas”. (Adam et al. 2019; Hacker 2004;
Kaufmann e van Witteloostuijn 2018; Knill et al. 2020).

Assim, os gestores de programas de protegdo social ndo
devem dedicar a maior parte do seu tempo a lidar com
processos relacionados com a GFP. O seu principal objetivo
deve ser garantir o bom funcionamento dos programas.

Por outro lado, as regras de protegéo social e de gestao

das finangas publicas ndo devem constituir um fardo, mas
sim servir de apoio aos programas. Os gestores devem
incentivar os programas a recolher dados precisos, divulgar
conquistas, destacar lacunas e procurar solugées que levem
a melhorias operacionais, garantindo, ao mesmo tempo, que
0s programas nao se tornem um fim por si sé.

Por fim, para garantir a sustentabilidade, as partes
interessadas nacionais e internacionais devem passar de
uma analise pontual ad hoc do panorama financeiro da
protec¢ao social para um maior investimento no reforgo das
capacidades dos paises em desenvolvimento, de modo a
recolher, compilar e publicar dados sobre as despesas com a
protegdo social.

O Programa SP&PFM desenvolveu metodologias,
ferramentas e materiais de formacgado que podem ser
utilizados por representantes do governo, empregadores,
trabalhadores e sociedade civil com o objetivo de promover
um envolvimento sustentado na melhoria da gestao das
finangas publicas, para que, a longo prazo, esta possa
proporcionar uma protegao social mais abrangente,
adequada e sustentavel para todos.
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