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CAPITULO 1 | ESPACO ORCAMENTAL PARA A PROTECAO SOCIAL

CAPITULO 1.
ESPACO ORCAMENTAL PARA
A PROTECAO SOCIAL

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

Familiarizar-se com este manual
e Compreender as questdes fundamentais da protecéo social

Apreender o conceito de espaco orcamental

Conhecer as opcdes para a criagcao de espaco orgcamental

CONTEUDO

¢ Objetivo do manual

¢ Questdes fundamentais da protecao social - sistemas universais
de protecao social, pisos de protecao social, importancia da protecao
social para o desenvolvimento nacional

¢ O conceito de espaco orcamental
e Opcoes para a criacao de espag¢o orcamental

e Calendario, viabilidade e impacto das diferentes opcoes
de espaco orcamental

¢ Principais recursos



INTRODUCAO

Em setembro de 2015, a comunidade internacional acordou numa inspiradora e transformadora
Agenda 2030 para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) «para nao deixar ninguém
para tras». A Agenda 2030 reconheceu o papel fundamental da protecao social na consecugao do
«mundo que queremos» até 2030, caracterizado por prosperidade, paz e seguranga partilhadas.

A meta 1.3 dos ODS obriga os paises a implementarem sistemas de protegao social adequados a
nivel nacional para todos, incluindo pisos, para reduzir e prevenir a pobreza. Este compromisso rea-
firma o acordo global sobre a extensao da seguranga social alcangado pela Recomendacgéo da OIT
(N.° 202), sobre pisos de protegéo social, adotada em 2012 pelos trabalhadores/as, empregadores/

as e governos de todos os paises.

A protecéo social, ou a segurancga social,' € definida como o conjunto de politicas e programas
destinados a reduzir e prevenir a pobreza e a vulnerabilidade ao longo do ciclo de vida. A protegao
social inclui as prestagdes familiares e por criangas a cargo, a protegdo a maternidade, o apoio ao
desemprego, a protegdo da saude e contra os acidentes de trabalho e as doengas profissionais,
bem como as prestagdes de velhice, e as pensdes de invalidez e sobrevivéncia. Os sistemas de
protecao social tratam normalmente de todas estes dominios através de uma combinagao de seguro
social publico (pago a partir das contribuicbes dos/as empregadores/as e trabalhadores/as) e de

assisténcia social (paga a partir do orgamento do Estado).

A protecéo social é um direito humano,? mas ainda néo é
uma realidade para a maioria da populagao mundial, ape-
sar de alguns progressos nos ultimos anos. Como muitos
paises de baixo e médio rendimento criaram sistemas de
protecdo social, e uma cobertura alargada, 45 % da po-
pulagdo mundial esta agora protegida em pelo menos um
dominio politico de prote¢ao social. No entanto, a maioria
da populagao mundial (55 %) continua desprotegida. Se ti-
vermos em conta todas as areas da protecao social, des-
de as prestacdes para criangas e familias até as pensoes
de velhice, apenas 29 % da populacdo mundial tem acesso
a sistemas abrangentes de segurancga social, enquanto
71 % esta apenas parcialmente coberta, ou ndo esta co-
berta.® As lacunas de cobertura estdo associadas a um
subinvestimento significativo na protegao social, em parti-
cular em Africa, na Asia e nos Estados Arabes. De acordo
com a Base de Dados Mundial sobre Protegdo Social da
OIT, adespesa publica de protegao social (excluindo a sau-
de), em percentagem do PIB, na Asia e no Pacifico, nos Es-
tados Arabes e em Africa foide 7,4, 4,9 € 5,9 %, respetivamen-
te, em comparag&o com 16,5 % na Europa e na Asia Central.

A protecdo social, ou a seguranca social, &
definida como o conjunto de politicas e progra-
mas destinados a reduzir e prevenir a pobreza e
a vulnerabilidade ao longo do ciclo de vida.
A protecdo social inclui as prestacoes
familiares e por criangas a cargo, A
protecdo G matemidade, o apoio ao
desemprego, a protecdo da saude
e confra o0s acidentes de frabalho e
as doencgas profissionais, bem como as pres-
tacdes por velhice, e as pensdes de invalidez e
sobrevivéncia. Os sistemas de protegdo social,
incluindo pisos (meta 1.3 dos ODS) fratam nor-
malmente de todas estes dominios politicos
afraves de uma combinacdo de seguro social
publico (pago a partir das confribuicdes dos/
as empregadores/as e tfrabalhadores/as) e de
assisténcia social (paga a partir do orcamento
do Estado).

Até 2030, os governos concordaram em fazer progressos significativos no sentido de implementar
sistemas de protecao social adequados a nivel nacional para todos, incluindo pisos, como parte da
agenda dos ODS. Os Estados tém a obrigacéo legal de proteger e promover os direitos humanos,
incluindo o direito a seguranga social. Muitos paises percorreram um longo caminho no reforgo

1 Aprotegdo social ndo deve ser confundida com outros setores sociais, como a educagao e a saude. Como iremos abordar no
capitulo 2, sdo necessarios investimentos publicos em todos os setores sociais como parte das estratégias de desenvolvimento
nacional, e as administragdes publicas devem procurar expandir o espago orgamental de forma a permitirem investimentos

adequados em todos os setores.

2 Declaragéo Universal dos Direitos Humanos, 1948 (artigos 22.° e 25.°); Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais, 1966 (artigos 9.° e 11.%); bem como a Convengéo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagao contra
as Mulheres (artigos 11.° e 14.9); a Convengao sobre os Direitos da Crianga (artigos 26.° e 27.9); e a Convengao sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia (artigo 28.°). Mais especificamente, ver a Convengao da OIT (N.° 102), relativa a seguranga social
(norma minima), de 1952, e a Recomendagao da OIT (N.° 202) sobre pisos de prote¢édo social, de 2012, as duas principais normas

internacionais de protegao social.

3 AOQIT é responsavel pela meta 1.3 dos ODS. Os dados podem ser descarregados a partir da publicagéo periédica Relatdrio

Mundial sobre Prote¢do Social da OIT, cuja Ultima edi¢édo é de 2017-19.
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dos seus sistemas de protegao social e na construgado de pisos de protegao social a nivel nacional
(PPS) para garantir, pelo menos, um nivel basico de seguranga social a todos. Em muitos paises,
este processo foi eficaz e inclusivo através de um amplo didlogo nacional, que reuniu governos
com parceiros sociais e outras partes interessadas para tragar um caminho a seguir no sentido da
extensao da protecgado social, incluindo a identificagao dos recursos financeiros necessarios.

Depois de explicar o objetivo deste manual e indicar brevemente o conteudo de cada capitulo, este
capitulo introdutério trata de algumas questdes de definicbes relacionadas com o espago orcga-
mental. Apresenta, em seguida, uma visdo global das varias opcdes que os paises podem ter para
o financiamento sustentavel dos seus sistemas de protecao social.

O MANUAL

Este volume fornece orientagdes praticas, elaboradas com estudos de casos, sobre a forma como
criar um espago orgcamental adicional para um sistema universal de protecdo social. As analises
deverdo ajudar os governos a identificar as formas como podem aumentar as despesas em setores
prioritarios para as mulheres, as criangas e os grupos vulneraveis. Cada capitulo deste manual
mencionara claramente:

* 0s objetivos de aprendizagem do capitulo;

e 0o conteudo do capitulo;

e as opgdes especificas, com as suas vantagens e desvantagens;
* os resultados, apos a leitura do capitulo; e

e as leituras fundamentais relativas ao contetdo do capitulo.

No entanto, € de notar que a experiéncia de um pais nunca pode ser repetida num outro. Este ndo é
um manual de «solugao Unica»; ha sempre condigdes especificas de cada pais que devem ser tidas
em consideracao, na tentativa de criar um espago orgamental adicional. Por exemplo, alguns paises
tém margem para pedir mais empréstimos, enquanto outros podem estar demasiado endividados
e devem considerar a reestruturagdo da sua divida. As prioridades também mudardo em fungéo
dos paises; por exemplo, a maioria dos paises africanos e arabes esta a atravessar um periodo de
expansdo demografica, o que exige um aumento do investimento publico em setores que benefi-
ciam as criangas (UNICEF, 2018); nos paises de elevado rendimento, é claramente necessario dar
resposta as necessidades das populagdes em rapido envelhecimento; e, em todos os paises, é
essencial que os sistemas de protecéo social apoiem grupos com necessidades especiais, como as
pessoas com deficiéncia, e que promovam a igualdade de género, uma vez que as mulheres repre-
sentam metade da populagdo. Uma boa analise do espaco orgamental ajuda a dar resposta a essas
exigéncias de financiamento. As intervencdes de protegao social funcionam frequentemente como
um elemento de um sistema social e econémico integral e complexo. Para garantir a sustentabilidade
orcamental de um sistema de protecao social que funcione bem, é necessaria uma combinagao de me-
didas, que implicam frequentemente tanto a seguranga social (regimes de seguro social baseados
em contribuicdes) como os programas de assisténcia social, financiados pelo orgamento do Estado.

No capitulo 2 apresentam-se as tendéncias do financiamento publico da protegdo social e
discutem-se os problemas associados aos indicadores e aos dados da despesa. Os conceitos
para compreensdo dos orgamentos nacionais sdo explicados no capitulo 3. Compreender estas
questodes é essencial para que as partes interessadas possam acompanhar a evolugéo e influenciar
as politicas no dominio da protecao social. Nos capitulos 4-11 discutem-se cada uma das opc¢des
para criar um espago orgcamental com maior pormenor, complementadas com exemplos de paises.
O manual termina com um capitulo sobre o dialogo social multilateral que envolve governos, sindi-
catos, empregadores/as, organizacdes da sociedade civil e outras partes interessadas, tendo em
vista chegar a um consenso nacional sobre as prioridades de politicas e de despesa para um sistema
de protegao social universal sustentavel do ponto de vista orgamental, politicamente exequivel e
socialmente duradouro.
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QUESTOES FUNDAMENTAIS DA PROTECAO SOCIAL

1.3.1 O cendrio de investimento:
a import@ncia da protecdo social para o desenvolvimento nacional

A protecao social € uma das prioridades da agenda do desenvolvimento, devido aos seus impactos
sociais e econdmicos positivos. A protecdo social € um elemento fundamental das estratégias nacio-
nais para promover o desenvolvimento humano, a estabilidade politica e o crescimento inclusivo.
Garante que as pessoas gozam de seguranga de rendimentos e tém acesso efetivo aos servigos
de salde e a outros servigos sociais, e estdo capacitadas para tirar partido das oportunidades
econdémicas. Ao aumentar os rendimentos das familias, estas politicas desempenham um papel
fundamental no aumento da procura interna, no apoio a transformagéao estrutural das economias
nacionais, na promog¢ao do trabalho digno e na promocdo de um crescimento inclusivo e suste-
ntavel. Criam igualmente um ambiente favoravel ao desenvolvimento de empresas sustentaveis.

Estes impactos no desenvolvimento séo ilustrados na figura 1.1, com base num vasto conjunto de
literatura (ver resumos em ILO, 2014b; Global Partnership for Universal Social Protection, 2017). Ha,
pelo menos, seis canais diferentes através dos quais a protecédo social tem um impacto positivo
nessas variaveis, incluindo, entre outras, a redugéo da pobreza e das desigualdades; maior consumo
e procura agregada conducente ao crescimento econdmico; melhor acesso aos bens alimentares,
maior capacidade de acesso aos cuidados de saude e redugdo das barreiras a educagao, resultando
num aumento do capital humano.

Figura 1.1 | Impactos positivos no desenvolvimento sustentavel da extensao da protecao social
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Fonte: ILO, 2016b.
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ESPACO ORCAMENTAL PARA A PROTECAO SOCIAL

A protecao social € um instrumento crucial para combater todas as formas de pobreza
e exclusao social: Em geral, os niveis mais elevados de despesa da protecado social estao
associados a niveis mais baixos de pobreza e desigualdade (figuras 1.2a e 1.2b).

Figura 1.2a | Protegéo social e pobreza Figura 1.2b | Protecao social e desigualdade
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Fonte: ILO, 2014b.

A protecao social contribui positivamente para o desenvolvimento humano: Ha fortes pro-
vas dos impactos positivos da protegao social na fome e na nutricdo. A protegéo social pode
contribuir de varias formas para melhores e mais equitativos resultados no dominio da saude,
reduzindo a dependéncia do sistema de saude nos pagamentos do préprio bolso e proporcio-
nando uma maior protecao do risco financeiro. Os programas de protegéo social, incluindo as t
ransferéncias em dinheiro ou em espécie, como no caso das familias com filhos, para a esco-
laridade gratuita, os materiais didaticos e os programas de alimentacgdo escolar, eliminam as
barreiras a educagao do lado da procura, como a necessidade de as familias com baixos ren-
dimentos dependerem das criangas para a obtengao de rendimentos e para a prestagéo de cui-
dados. Estes programas contribuem, assim, para o aumento das taxas de escolarizagao, a redu-
¢ao do abandono escolar e a reducéo do trabalho infantil.

A protecao social desempenha um papel preponderante na criacao de acesso ao empre-
go pleno e produtivo e ao trabalho digno para todos, incluindo mulheres e jovens: Demons-
trou-se que as transferéncias de dinheiro, as medidas ativas do mercado de trabalho, os seguros
de saude e as politicas de apoio a familia, como os cuidados infantis e os cuidados de saude
as pessoas com deficiéncia, incentivam a participagdo no mercado de trabalho, especialmente
para as mulheres. A seguranga do rendimento incentiva também o empreendedorismo e ativi-
dades de maior risco e de maior rendimento.

Os regimes de protecao social contribuem para o crescimento econémico sustentado,
aumentando a produtividade do trabalho e o consumo interno: A protegao social, um dos qua-
tro pilares do trabalho digno, contribui para a promogao do emprego, promove uma maior produ-
tividade do trabalho e investimentos em capital e capacidades humanas e estabiliza a procura
agregada durante as grandes crises econdmicas (ILO, 2014b). A protecdo social pode também
ter um impacto positivo na produtividade, no desenvolvimento econémico local e no crescimen-
toinclusivo (Alderman e Yemtsov, 2013), bem como na procura agregada (Atkinson, 1999), apoian-
do assim o crescimento econémico inclusivo e o progresso social. Tal € demonstrado por uma
forte associagdo positiva entre a despesa publica da protegéo social e o crescimento, tanto nos
paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento (figuras 1.3a e 1.3b).




Figura 1.3a | Protecao social e crescimento Figura 1.3b | Protecao social e crescimento
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Fonte: Figura 1.3a: OCDE. Figura 1.3b: ILO, 2014b.

Existe um consenso global sobre a ideia de que a extensédo da protecao social para todos é uma
prioridade, uma vez que a ndo existéncia de protegcdo deixa as pessoas vulneraveis as consequén-
cias financeiras dos choques do ciclo de vida, como a doenca, a maternidade, a velhice, a pobreza
e a exclusdo social. Esta auséncia de protecio social constitui também um importante obstaculo
ao desenvolvimento econdémico e social, associado a niveis elevados e persistentes de pobreza,
desigualdade e inseguranca econémica.

1.3.2 Protecdo social universal para todos

A protecéo social universal abrange trés aspetos, nomeadamente, a cobertura universal em termos
de pessoas protegidas, a protecdo abrangente em termos de riscos cobertos e a adequagao da
protecao oferecida. Nao existe uma solugéo Unica para alcangar uma protegao social universal. A
protecdo pode ser assegurada através de uma série de meios, métodos e abordagens, e deve ser
adaptada as circunstancias nacionais. Atualmente, o mundo estd unido no avango da protegao
social universal. O alargamento dos sistemas de protegédo social, incluindo pisos (meta 1.3 dos
ODS), é apoiado pelos esforgos conjuntos das agéncias das Nagdes Unidas (NU) a diferentes niveis
e pelos esforcos concertados com as instituicdes internacionais, regionais,* sub-regionais e nacio-
nais relevantes e com os parceiros sociais, incluindo os/as empregadores/as, os sindicatos e a
sociedade civil.

No entanto, tal como foi referido anteriormente, a percentagem da populagdo global efeti-
vamente coberta por, pelo menos, uma prestacdo de protecédo social é de apenas 45 %, ou
seja, mais de metade da populagcdo mundial ndo estd efetivamente protegida em qualquer
dominio de protecdo social. A cobertura de protegao social das criangas continua a ser insu-
ficiente: apenas uma em cada trés criangas (35 %) esta coberta, o que aponta para um subin-
vestimento significativo nas criancas e nas familias. Apenas 41 % das mulheres com criancas
recém-nascidas recebem prestacdes de maternidade em dinheiro que |hes proporcionam
seguranga de rendimento durante este periodo critico. A seguranga do rendimento dos/das
trabalhadores/as desempregados/as € também um desafio, com apenas um em cada cinco
trabalhadores/as desempregados/as (22 %) a receber um subsidio de desemprego. Existem também
grandes lacunas de cobertura das pessoas com deficiéncias graves: em todo o mundo, apenas
28 % recebem pensbes de invalidez. A cobertura efetiva das pensdes para as pessoas idosas
situa-se em 68 % de todas as pessoas acima da idade de reforma, em todo o mundo (ILO, 2017a).

4 A extensdo da cobertura dos sistemas de protegéo social, incluindo pisos, esta também a ser promovida por associagdes
regionais como a Unido Africana, a ASEAN, os BRICS, a CARICOM, o MERCOSUL, a SAARC e a SADC, entre outras.
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Apesar dos progressos significativos na extensdo da cobertura da protecao social, a maioria das
pessoas continuam desprotegidas, sendo por isso necessarios esforgos renovados para concretizar
o direito humano a segurancga social e alcangar os ODS.

O objetivo de construir sistemas de protegéo social para todos, incluindo pisos de protegao social,
sé pode ser alcan-cado através de esforgos conjuntos a nivel nacional, regional e internacional. E
por esta razao que as agéncias das Nacdes Unidas estdo «Unidas na Agcdo» para os implementar
em muitos paises.® Além disso, a Parceria Global para a Prote¢do Social Universal foi langada em
Nova lorque durante a 71.2 Assembleia Geral das Nagdes Unidas, pela OIT e pelo Banco Mundial,
em 21 de setembro de 2016, apresentando 23 casos de paises como prova de que a protecao social
universal € viavel nos paises em desenvolvimento. Atualmente, a Parceria Global para a Protecéo
Social Universal (ou USP2030) conta com um grande nimero de parceiros de desenvolvimento.®

Em geral, os paises conseguem uma cobertura universal através de uma combinagédo de seguro
social publico (também designada por seguro nacional) e assisténcia social. Além disso, podem
existir mecanismos de poupanga privada, obrigatérios ou voluntarios, para aqueles que tém
capacidade de poupancga para complementar as prestagdes do seguro social publico. Os regimes
publicos de seguro social sdo geralmente financiados pelas contribuicées dos/as trabalhadores/as e
dos/as empregadores/as, com contribuicbes por vezes provenientes do orgamento do Estado, e
destinam-se a compensar a perda de rendimentos devido a ocorréncia de uma contingéncia. A
assisténcia social é financiada pelo orcamento geral (muitas vezes através de impostos gerais e
outras receitas publicas) e proporciona transferéncias para aqueles que nao podem trabalhar ou sdo
excluidos do mercado de trabalho e que sdo considerados elegiveis (por exemplo, pessoas idosas,
todas as criancas, todas as pessoas com deficiéncia grave ou pessoas cujos meios estao abaixo de
um determinado limiar). Os programas publicos de emprego destinados a garantir um rendimento
através da prestacdo de trabalho ao servico da comunidade constituem também uma forma de
assisténcia social resultante da coordenagéo das politicas de emprego e de protegdo social.

1.3.3 Pisos de protec¢do social e normas minimas de seguranca social

Os pisos de protegéo social constituem conjuntos de garantias basicas de seguranga social definidos
a nivel nacional, que deveriam, pelo menos, assegurar que durante o ciclo de vida todas as pessoas
necessitadas tenham acesso a cuidados de saude essenciais e a uma seguranga de um rendimento
basico que, no seu conjunto, assegurem um acesso efetivo aos bens e servigos definidos como
necessarios a nivel nacional. Visam prevenir ou combater a pobreza, a vulnerabilidade e a exclusao social.

A estratégia da OIT para a extensao da protegado social baseia-se na estratégia bidimensional adotada
pelos governos, empregadores/as e trabalhadores/as na 100.2 Sessao da Conferéncia Internacional
do Trabalho, em 2011. No ano seguinte, esta estratégia refletiu-se na Recomendacéo (N.° 202) sobre
pisos de protegao social, de 2012, que visa a rapida implementagéo de pisos nacionais de protegéo
social que contenham garantias basicas de seguranca social que assegurem o acesso universal
aos cuidados essenciais de saude e a seguranga do rendimento, pelo menos a um nivel minimo
definido a nivel nacional (dimensao horizontal) e a consecugao progressiva de niveis mais elevados
de protecao (dimenséao vertical) em sistemas de seguranca social abrangentes, de acordo com a
Convencéo (N.° 102), relativa a seguranca social (norma minima), de 1952, e com outras normas mais
desenvolvidas da OIT.

5 Consultar a Iniciativa do Piso de Protecao Social das Nagdes Unidas (I-PPS) em https://un.social-protection.org/
6 Ver www.usp2030.0rg


https://www.social-protection.org/gimi/ShowProject.action?id=2767
https://www.usp2030.org/gimi/USP2030.action

ESPACO ORCAM | Um manual de avaliacdo das opcdes de financiamento

Figura 1.4 | O sistema de protecao social ou de seguranca social acordado pelos governos,
empregadores/as e trabalhadores/as a nivel mundial
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Um aspeto extremamente importante das Convencdes e Recomendagdes da OIT € o conceito de
seguranga dos rendimentos, ou seja, a extenséo da protecdo social ndo se refere apenas a cober-
tura, mas também a prestagdes adequadas, que visam um nivel de vida digno para todos. No que
se refere ao piso de protecgdo social, inclui as quatro seguintes garantias de seguranca social, tal
como definidas a nivel nacional:

1. Acesso a cuidados de saude essenciais, incluindo a assisténcia a maternidade;
2. Segurancga de rendimento basico para criangas;

3. Segurangaderendimento béasico para pessoas em idade ativa sem capacidade para obter umren-
dimento suficiente, particularmente em caso de doenga, desemprego, maternidade e invalidez; e

4. Seguranca de rendimento basico ou pensao para pessoas idosas.

Essas garantias devem ser dadas a, pelo menos, todos os residentes e a todas as criancgas, tal como
definido nas legislagdes e regulamentacdes nacionais, e devem estar sujeitas as obrigagdes inter-
nacionais existentes, a fim de permitir uma vida digna.

Caixa 1.1 Convencao (N.° 102), relativa a segurancga social (horma minima), de 1952

A Convencdo N.° 102 da OIT, de 1952, agrupa o conjunto de nove ramos ou dominios incluidos na maioria
dos programas de seguranca social em todo o mundo num Unico tratado intemacional juridicamente
vinculativo, estabelecendo igualmente os parédmetros minimos para cada ramo/dominio, os principais
principios de administracdo e financiamento, bem como determinadas consideracdes relativas a sua apli-
cacdo. As nove contingéncias cldssicas da seguranca social sao:

* prestacdes familiares/criancas a cargo

* matemnidade

e qacidentes de frabalho e doengas profissionais
e assisténcia meédica

e doenca

* desemprego

* incapacidade

¢ pensdes de velhice

e pensdes de sobrevivéncio/viuvez
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A Convencdo N.° 102 estabelece indicadores de referéncia qualitativos e quantitativos para cada uma
destas contingéncias, que, no seu conjunto, determinam as normas minimas de protecdo social a fornecer
pelos regimes de protecdo social no que se refere, nomeadamente, a:

* definicdo da contingéncia (0 que deve ser coberto?)
* pessoas profegidas (quem deve estar coberto?)

e tipo e nivel das prestacdes (em que deve consistir a prestacdo?)
e condicdes de elegibilidade, incluindo um periodo de caréncia (0 que € preciso fazer para ter direito

a uma prestacdo?)

e duracdo da prestacdo e periodo de espera (durante quanto tempo deve ser paga/concedida

a prestacdo?)

Além disso, estabelece a responsabilidade geral do Estado em assegurar o funcionamento coreto do
sistemna e a concessdo adequada das prestacdes com base nos principios fundamentais do financia-
mento coletivo e da gestdo participativa, e estabelece principios para a garantia de prestagdes definidas,
o ajustamento das pensodes, o direito de reclomacdo e de recurso, a partilha de riscos e as avaliagcoes
atuariais periodicas. A Convengdo N.° 102 contfinua a servir de critério e de referéncia para o desenvolvi-
mento gradual de sistemas abrangentes de seguranca social a nivel nacional e como meio de evitar o
nivelamento por baixo dos sistemas de seguranga social a nivel mundial.

Fonte: OIT e Schmitt, 2011.

O CONCEITO DE ESPACO ORCAMENTAL

O argumento de que a protecao social é incomportavel esta a tornar-se menos comum nos féruns
internacionais de desenvolvimento. E necessario encontrar espago orgamental para investimentos
econdmicos e sociais criticos para a consecugdo dos ODS, para o desenvolvimento humano sus-
tentado das criancgas e das mulheres e para a concretizagcéo dos direitos humanos, em especial du-

rante os periodos de inatividade.

O espaco orgamental € definido como os recursos dis-
poniveis como resultado da exploragéo ativa e da utili-
zacao de todas as fontes de receita possiveis por parte
de um governo, de acordo com a OIT, a UNICEF e a
ONU MULHERES (Ortiz et al., 2017). Estas agéncias
da ONU disponibilizam oito opgdes de financiamento
que todos os paises deveriam considerar nos dialogos
nacionais:

i) a extensdo da cobertura da seguranca social e das
receitas contributivas, ii) 0 aumento das receitas fiscais, iii)
a eliminacéao dos fluxos financeiros ilicitos, iv) a melho-
ria da eficiéncia e reafetacdo da despesa publica em
dominios socialmente menos desejaveis, vi) a contra-
¢ao de empréstimos ou a reestruturagao da divida,
(vii) a adogao de um quadro macroeconémico mais fle-
xivel, e (vii) 0 aumento da ajuda e das transferéncias.

O Espago Orgamental é uma terminologia relativamente
nova e é entendida de forma diferente. Foi introduzida
pela primeira vez por Peter Heller no Fundo Monetario
Internacional (FMI). Heller definiu o espago orgamental
como «a margem existente no orgamento do Estado
que permite proporcionar recursos com um dado

O espaco orcamental é definido como os re-
cursos disponiveis como resultado da exploracdo
ativa e da utilizagdo de todas as fontes de re-
ceita possiveis por parte de um govemo, de
acordo com a OIT, a UNICEF e a ONU MULHERES.
Estas agéncias das Nacgoes Unidas disponibili-
zam oito opgodes de financiamento que tfodos
0s paises deveriam considerar nos didlogos na-
cionais: i) a extensdo da cobertura da seguran-
casocial e dasreceitas contributivas, i) 0 aumen-
o das receitas fiscais, iii) a eliminagdo dos fluxos
financeiros ilicitos, iv) a reafetacdo de despesas
publicas, v) o aproveitamento das reservas fiscais
e cambiais, vi) a gest@o da divida: contragdo de
empreéstimos ou reestruturacdo, vii) a adogdo
de um guadro macroecondmico mais flexivel,
e viii) o aumento da ajuda e das transferéncias.

propdsito sem com isso comprometer a sustentabilidade da posi¢ao financeira do Estado.» (Heller,
2005, p. 3). Arazao basica é que esse espaco precisa de existir, ou ser criado, para que os governos
aumentem a despesa com os dominios politicos prioritarios, que podem incluir a protecao social,




de forma sustentavel. O FMI considerou este conceito como «uma definicdo mais simples e mais
clara — a saber, o0 espago orcamental é a diferenga entre o nivel atual da divida publica e o limite da
divida implicito no historial de ajustamento orgamental do pais» (Oarch et al., 2010) no que se refere
a divida. Por outras palavras, «existe espago orgamental se um governo pode aumentar a despesa,
ou baixar os impostos, sem por em risco o acesso ao mercado e colocar a sustentabilidade da divi-
da em risco» (IMF, 2016a). O Comité de Desenvolvimento do FMI-Banco Mundial (2006) definiu o es-
paco orcamental como «a diferenga entre o nivel atual da despesa e o nivel maximo da despesa que
um governo pode realizar sem comprometer a sua solvéncia» (Comité de Desenvolvimento, 2006).

A definicdo de Heller ndo esta livre de controvérsias e opinides opostas. O PNUD redefiniu o espago
orcamental como «o financiamento de que o governo dispde, em resultado de a¢des politicas concre-
tas, para reforgar a mobilizagdo de recursos, e as reformas necessarias para garantir a eficacia da go-
vernagéo e dos ambientes institucionais e econémicos para estas agdes politicas, para um conjunto
especifico de objetivos de desenvolvimento» (Roy et al., 2009). Roy, Heuty e Letouze (2007) sublinham
a necessidade de uma abordagem dindmica para o tratamento do espago orgamental, que tenha em
conta o efeito da expansao fiscal, tanto no crescimento econémico como no desenvolvimento huma-
no, e que proporcione quatro opg¢des de financiamento principais: i) ajuda publica ao desenvolvi-
mento (APD) através da ajuda e do alivio da divida, ii) mobilizacdo das receitas internas através de
uma melhor administracgao fiscal ou de reformas da politica fiscal, iii) financiamento do défice através de
empréstimos internos e externos, e iv) redefinicéo de prioridades e aumento da eficiéncia das despesas.

OPCOES DE ESPACO ORCAMENTAL

E essencial compreender que alguns governos utilizam todas as fontes possiveis para o desenvol-
vimento, e outros ndo. Um principio fundamental dos direitos humanos é que os Estados devem
utilizar todos os recursos possiveis para a concretizacdo dos direitos humanos; contudo, sdo muitos
os paises que nao o fazem, mantendo as receitas do Estado e as despesas publicas em niveis re-
duzidos como resultado de uma escolha politica deliberada.

Hoje em dia, num periodo de crescimento lento e austeridade, a necessidade de criar espago orca-
mental nunca foi maior. E imperativo que os governos explorem agressivamente todas as alterna-
tivas possiveis para expandir o espaco orgamental, visando a promogao do desenvolvimento socio-
economico nacional com empregos e protegao social.

O espago orgamental ficou sob pressédo durante as crises econémicas, quer devido ao declinio na
cobrancga de receitas, quer a um aumento da despesa de apoio aos setores vulneraveis da popu-
lacéo, por exemplo, aqueles que perdem empregos ou meios de subsisténcia. Este facto represen-
ta um desafio para a maioria dos governos, especialmente nos paises em desenvolvimento. No
entanto, o espago orcamental é limitado em muitos paises porque os governos nao exploraram to-
das as fontes de financiamento possiveis.

Surgiu um consenso entre a comunidade internacional, especialmente no &mbito do sistema das
Nacdes Unidas e das Instituicdes Financeiras Internacionais (IFl), no sentido de explorar opgdes
para alargar o espago orgamental para o desenvolvimento nacional. Neste manual, sdo apresen-
tadas oito opgdes de financiamento apoiadas por declaragcdes politicas das Nagdes Unidas e das
IFl para a extenséo da protegao social:

(i) aextensdo da cobertura da seguranca social e das receitas contributivas,

(ii) o aumento das receitas fiscais,

(iii) a eliminagéo dos fluxos financeiros ilicitos,

(iv) a melhoria da eficiéncia e reafetacdo de despesas publicas,

(v) o aproveitamento das reservas fiscais e cambiais,

(vi) a gestdo da divida: contragao de empréstimos ou reestruturacéo da divida soberana,
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(vii) a adogao de um quadro macroecondémico mais flexivel e
(viii) o aumento da ajuda e das transferéncias.

As opcdes i) aiii) e v) a viii) abordam o aumento das receitas internas para aumentar a dotagéo orga-
mental, ao passo que a opgao iv) aborda a melhoria da eficacia da dotagdo orgamental existente.

Cada uma destas opgdes para a criagdo de espago orgamental para a protegao social é descrita a
seguir:

(i) Extensao da cobertura da seguranca social e das receitas contributivas: o aumento da
cobertura e, por conseguinte, a cobrancga das contribuicdes dos sistemas de seguranca social
constitui uma forma fiavel de financiar a protecao social; as prestacdes de protecao social liga-
das as contribuicdes baseadas no emprego estao ligadas a formalizacdo da economia informal.

(i) Aumento das receitas fiscais: trata-se de um outro canal principal de geragdo de recursos
internos, que é obtido através da expansao da base tributavel e da alteragdo de diferentes tipos
de taxas de imposto — por exemplo, sobre o consumo, os lucros das empresas, as atividades
financeiras, o rendimento pessoal, a propriedade, as importagdes ou exportacdes, a extragédo
de recursos naturais, etc. — e/ou reforgando a eficiéncia dos métodos de cobranga de impostos
e o cumprimento geral.

(iii) Eliminacao dos fluxos financeiros ilicitos: uma grande quantidade de recursos, estimada em
mais de dez vezes a ajuda total recebida, sai ilegalmente dos paises em desenvolvimento todos
os anos. Por conseguinte, os decisores politicos devem reprimir o branqueamento de capitais,
o suborno, a evasao fiscal, a adulteracao de faturas e outros crimes financeiros que sao ilegais
e privam os governos das receitas necessarias para o desenvolvimento social e econdémico.

(iv) Reafetacao de despesas publicas: esta é a opgao mais ortodoxa, que inclui a avaliagdo das
dotacdes orgamentais em curso através de uma revisdo das despesas publicas e de outros ti-
pos de analises orcamentais tematicas, substituindo investimentos de alto custo e baixo impac-
to por investimentos com maiores impactos socioecondmicos, eliminando ineficiéncias nos
gastos e/ou combatendo a corrupgao.

(v) Utilizacao dasreservasfiscais e cambiais dos bancos centrais: nomeadamente, recorrendo
a excedentes orcamentais e outras receitas estatais depositados em fundos soberanos, e/ou
utilizando reservas cambiais excedentarias no banco central para o desenvolvimento interno e
regional.

(vi) Gestao da divida - contracao de empréstimos ou reestruturacédo da divida soberana:
tal implica uma exploragao ativa das opg¢oes internas e externas de concessao de emprésti-
mos a baixo custo, incluindo empréstimos em condi¢des preferenciais, na sequéncia de uma
avaliagdo cuidadosa da sustentabilidade da divida. Para os paises em situagao de elevado
endividamento, a reestruturagdo da divida existente pode ser possivel e justificavel se a legiti-
midade da divida for questionavel ou se o custo de oportunidade em termos de agravamento
das privagdes de grupos vulneraveis for elevado.

(vii) Adotar um quadro macroeconémico mais flexivel: esta opgao cria uma condigdo macroeco-
némica que permite considerar as opgoes v), vi) e viii). Pode também tornar possivel percursos
de défice orgamental mais elevado e niveis de inflagdo mais elevados sem comprometer a
estabilidade macroecondémica.

(viii) Aumento da ajuda e das transferéncias: para tal, € necessario que haja um envolvimento
com diferentes governos doadores ou organizagdes internacionais, a fim de reforcar as trans-
feréncias Norte-Sul ou Sul-Sul.

Todas as opgdes acima referidas sao reconhecidas, direta ou indiretamente, na Agenda de Agao
de Adis Abeba para os objetivos de desenvolvimento sustentavel, que contém metas de protegao
social universal. A maior parte dos paises tenta adotar uma combinacao de politicas para gerar
espacgo orcamental, tal como refletido no quadro 1.1.

1l
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Tabela 1.1 Matriz de estratégias de espagco orcamental em paises selecionados

Bolivia Botsuana Braail Cqsta Indonésia| Lesoto e IEHELGIE]
Rica do Sul

Extensao das

contribuicdes para v v v v v v v
a seguranca social

Aumento das
Reducao dos fluxos
financeiros ilicitos
Reafetacao
Aproveitamento das

Reducéo da divida/

servico da divida v v v v ) v
Politicas
macroeconémicas N V V V v

flexiveis

Aumento da ajuda \V N,

Fonte: Ortiz et al., 2017; Duran-Valverde e Pacheco, 2012.

CALENDARIO, VIABILIDADE E IMPACTO DAS DIFERENTES
OPCOES DE ESPACO ORCAMENTAL

O quadro 1.2 apresenta uma sintese das oito opgdes em termos de calendario, viabilidade politica
e em que medida podem criar espaco orgamental. Compreender estes diferentes aspetos permitira
um melhor dialogo nacional que inclua todas as partes interessadas.

Tendo em conta o tempo tipicamente necessario para con-
cretizar as reformas, é crucial planear o futuro. O tempo

de execugdo de cada uma das oito opgdes pode variar Um principio fundamental dos direitos huma-
consideravelmente. Por exemplo, a extensado dos regimes nos é que os Estados devem utilizar fodos os
contributivos de protegao social tende a demorar bastante recursos possiveis para a concretizacdo dos di-
tempo, uma vez que implica o desenvolvimento de méto- reitos humanos; contudo, s&o muitos os paises
dos que permitam atingir esse objetivo, programas de for- que n&o o fazem, mantendo as receitas do Es-

malizagdo do setor informal, simplificagdo administrativa
e procedimentos de monitorizagao do cumprimento, entre
outros; no entanto, outras medidas, como a adaptacéo das
taxas de contribuicdo para a seguranca social, podem ser
tomadas logo que se chegue a acordo através do didlogo
social. Do mesmo modo, as decisdes de aumentar diferen-
tes tipos de impostos, de utilizar as reservas fiscais e cam-
biais, de reafetar as despesas publica, de criar um quadro
macroecondmico mais favoravel e de endividamento

tado e as despesas publicas em niveis reduz-
idos. A necessidade de criagdo de espago
orcamental nunca foi tdo grande como atual-
mente. E imperativo que 0s governos explorem
agressivamente fodas as alternativas possiveis
para expandir 0 espaco orgamental, visando a
promocdo do desenvolvimento socioecondmi-
co nacional com empregos e prote¢cdo social.

publico podem demorar menos de um ano. Por outro la-
do, as opg¢des muito mais lentas incluem a melhoria da efi-
ciéncia da despesa publica, a reestruturagédo da divida, o combate aos fluxos financeiros ilicitos € a
negociacdo de uma maior ajuda externa, uma vez que sao processos mais demorados.
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Tabela 1.2 Viabilidade de varias opcodes e desafios envolvidos - sintese

Calendario Viabilidade politica | Alcance potencial Comentarios

Habitual- | Espaco | Espaco

Menos de Leva mente | orcamen- | orcamen-

s um ano tempo e contes- tal tal signi-
tada limitado | ficativo
Contribuicoes para
a seguranca social
¢ Expansao da
cobertura
(aumento do v v v
numero de A informalidade é um obstaculo
pessoas que e necessita de uma abordagem
contribuem) abrangente, que inclua uma forte
* Taxas de vigilancia do cumprimento
contribuicao \ N v
(pagas por
empregadores/as
e trabalhadores/
as)
Tributacao
17 Vv Vv Vv
* Rendimento, V v N
L’Zgg:? nﬁggzs A principal fonte de financiamento
] PR ..
. publico; a progressividade da
das sociedades v \ v estrutura fiscal € extremamente
* Impostos \ v \ importante
financeiros
* Impostos sobre
a extracao de
recursos naturais
Pode haver resisténcia por parte
FI fi . de interesses instalados poderosos.
ilicl:li);g: INAanCEiros vV Vv vV Necessita de esforgos internacionais
extraordinarios e de cooperacao dos
paises desenvolvidos
Despesas publicas: Leva tempo; a redefinicao
¢ Novas prioridades J v J de prioridades é geralmente
o Melhorias na uma abordagem controversa
eficiéncia J J v e politicamente dificil
As reservas s6 podem ser
Utilizaca desenvolvidas em periodos
del ::25?&5 —_— vV V vV de bonanca e devem ser utilizadas de
eI forma contraciclica. Deve avaliar-se
o custo e o beneficio da acumulagéo
excessiva de reservas
Gestao da divida: Requer uma abordagem prudente
¢ Concessao v v v do endividamento externo
de empréstimos v 4 \ e da utilizagéo produtiva do dinheiro
* Reestruturagao emprestado
Quadro Mais dificil convencer os
macroeconémico responsévei's pelas politicas
« Fiscal v vV macroecondmicas, incluindo as IFI.
_ v \V Requer uma analise cuidadosa
* Inflagao dos impactos no crescimento
Ajuda Externa V vV V Volatil e incerto
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A viabilidade politica destas opc¢des depende, entre outras questdes, da vontade do governo, da
consciéncia dos cidadaos sobre os seus direitos e prerrogativas e do comportamento de grupos
de interesses especificos, tanto internos como externos. Por exemplo, a expansdo da cobertura da
segurancga social através do aumento do numero de pessoas que contribuem para o sistema tende
a ser politicamente bem aceite; no entanto, o aumento das taxas de contribuicdo pode enfrentar re-
sisténcia por parte de empregadores/as e trabalhadores/as. Do mesmo modo, as tentativas de me-
Ihorar a eficiéncia da despesa publica sdo populares, mas a redefinicdo das prioridades da despesa
tende a enfrentar fortes resisténcias por parte daqueles que estio sujeitos a cortes orgamentais. O
aumento das receitas através do aumento das taxas de imposto enfrentaria desafios em quase to-
das as formas de instrumentos fiscais; seriam enfrentados desafios adicionais para garantir a pro-
gressividade do sistema fiscal. Por outro lado, a utilizagéo de reservas fiscais e cambiais e o endivi-
damento através da emisséo de titulos de divida publica sdo opgdes relativamente faceis, uma vez
que dependem do governo, a menos que existam restricdes e condigcdes orgamentais.

De um modo geral, para conseguir o alargamento do espago orgamental, € importante compreender
quem sédo os vencedores e perdedores de uma proposta de reforma do financiamento e debater os
prés e os contras em dialogos publicos a nivel nacional.

O quadro 1.2 ilustra também que, em geral, quase todas estas opg¢des poderiam gerar um espago
orcamental significativo, exceto no que se refere as melhorias de eficiéncia no ambito da redefinicdao
das prioridades da despesa publica e a ajuda externa. No primeiro caso, a implementagcéo de melho-
rias de eficiéncia é adequada, mas tende a disponibilizar fundos limitados. No caso da ajuda externa,
os dados empiricos sugerem que, em geral, se regista uma tendéncia descendente no desembolso
da ajuda e, por conseguinte, a perspetiva de criar um grande espago orgamental no atual ambiente
volatil da ajuda continua a ser baixa. A geragao de espago orgcamental através de fontes internas
deveria ser uma prioridade principal.

A caixa 1.2 apresenta dois estudos de caso, a Guatemala e o Paquistéo, que exploram o alargamen-
to das alternativas de espago orcamental para financiar programas de protegéo social.

Caixa 1.2 Identificagdo do espaco orgcamental: uma comparacao rapida entre dois paises

Os dados abaixo apresentam um instantneo de dois paises em desenvolvimento, a Guatemala e o
Paquistdo, de dois confinentes diferentes. A andlise dos seus diferentes indicadores de espaco orgamental

revela numerosas possibilidades de impulsionar os investimentos sociais e econdmicos nos dias de hoje.
Nota: * Percentagem da despesa da protegao social.
Fonte: Estatisticas das Finangas Publicas e Perspetivas Econémicas Mundiais do FMI; OCDE; Global Financial Bank’s

Criado ands reordenar as 8 oncdes

. " . e vi) Divida vii) Quadro
ii) Receitas iv) Despesa publica % do)RNB) 2016 macjrgﬂexivel
i) Contri- ii) Fin. N viii) APD
buigio ilicito V) Reservas liquida
Pais Fluxos externas . recebida
ara a
o 2013 5 5 il 2013 Défice = |(%doRNB)
seguranga Total | Total Saude Educagdo | Militar Stocks Total [orgamental| Inflagdo
socialem* | Total | Impostos 2014 | 2014 2014 2017 ext. | servio | 2017 2016 2016
2014 2014
2016
Guatemala 16,3 11,4 10,8 2,7 13,3 2,1 2,9 0,3 13,0 32,0 4,6 -1,3 4,4 0,4
Paquistdo 14,4 9,9 0,2 19,8 0,6 2,4 3,4 3,1 24,4 1,4 -5,6 2,8 1,0
Mundo 56,7 24,1 14,5 6,8 34,7 5,8 4,8 2,1 21,1 50,6/ 4,7 2,9 6,9 0,2

Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial. Todos os valores sdo em percentagem do PIB, salvo indicacdo em contrario.

a) As contribuicoes para a seguranca social constituiom 16,3 % do total da despesa da prote-
¢do social na Guatemala. Comparada a média mundial, estd a um nivel baixo e revela que a Guate-
mala poderia alargar o espaco orcamental através do alargamento da cobertura da seguranca
social e da cobranga de contribuicdes para a seguranca social. Tal estd também relacionado com as
politicas de formalizacdo do setor informal (ver capitulo 4). Apesar de ndo existirem dados, € razodvel
considerar 0 mesmo para o Paquistdo.
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b) Aumentar as receitas fiscais parece ser uma boa opcdo para a Guatemala e o Paquistdo, ambos
fendo niveis muito baixos de cobranca de impostos em percentagem do PIB, enfre os 187 paises com
dados compardveis. E geraimente aconselhdvel depender menos dos impostos sobre o consumo,
que tendem a ser regressivos (por exemplo, IVA), e expandir outros tipos de tributacdo — sobre 0s lucros
das empresas, as atividades financeiras, o rendimento pessoal, a riqueza, a propriedade, o turismo, o
comeéircio, efc. — sem comprometer os investimentos geradores de emprego (ver capitulo 5).

c) Estima-se que os fluxos financeiros ilicitos (FFI) sejom significativos na Guatemala (2,7 % do
PIB) — superior as suas despesas totais no dominio da saude. Por conseguinte, poderd ser es-
fratégico proceder a uma avaliacdo aprofundada dos FFI a fim de identificar as mudancas nas politicas
e prdticas das financas publicas que possam captar estes recursos e reorientd-los para investimentos
socioeconomicos produtivos, incluindo a protecdo social (ver capitulo 6).

d) Reafetacgdo de despesas plblicas: A despesa milifar no Paquistdo é de 3,4 % do orgamento, um
montante superior ao investimento em educacdo e salde. E necessdria uma andlise do orcamento
para compreender os impactos distributivos e de crescimento das dotacdes atuais, bem como para
abordar as ineficiéncias na despesa, com especial énfase no combate as fugas e a corupcdo (ver
capitulo 7).

e) As reservas cambiais do banco central da Guatemala e do PaquistGo ndo parecem exces-
sivas, pelo que devem ser privilegiadas outras opgdes em matéria de espaco orgamental; os
dados limitados impedem uma avaliacdo das reservas fiscais para uma andlise sobre a forma
como as reservas podem ser utilizadas para promover o desenvolvimento socioeconémico, in-
cluindo pormenores sobre o impacto implicito na massa monetaria e na divida (ver capitulo 8).

f) O servico da divida externa (anual) na Guatemala aproxima-se dos 4,6 % do Rendimento Nacional
Bruto (RNB), um valor superior & despesa com saude ou educacdo. Tal sugere que o govemno deveria
rever as estratégias para reduzir os pagamentos do servico da divida atraves de reestruturagdo da
divida. O stock da divida externa do Paquistdo, 24,4 % do RNB, aponta para empreéstimos adicionais
como uma opcdo potencial, como, por exemplo, através de emprestimos em condicoes preferenciais
ou da emiss@o de fitulos do Estado; no enfanto, € necessdaria precaucdo, uma vez que o servico da
divida pode aumentar rapidamente — € importante realizar uma avaliagdo abrangente da sustentabili-
dade da divida antes de decidir assumir responsabilidades adicionais (ver capitulo 9).

g) OPaquistdo e a Guatemala dispdem de possibilidade delexibilizacao das politicas macroeco-
némicas. O Paquistdo parece ter alguma margem para aumentar o seu défice orcamental (cerca de
6 % do PIB) com a inflagcdo no limite inferior (5 %). Mas com um défice orcamental de 1,3 % do PIB em
2017 e uma taxa de inflagdo de 4,4 % (muito abaixo da média mundial) em 2016, a Guatemala parece
fer mais espaco de manobra no que diz respeito a um quadro macroecondmico mais flexivel para
apoiar investimentos adicionais na protecdo social (ver capitulo 10).

h) A ajuda piblica ao desenvolvimento (APD) apresenta um valor inferior a, ou perto de, 1%
do RNB, 0 que aponta para uma ampla margem de manobra para aumentar a ajuda e as frans-
feréncias, fanto na Guatemala como no Paqguistéo. Como primeiro etapa, estes governos pode-
riam desenvolver uma estratégia de ajuda reforcada para operacionalizar um piso de protecdo
social e adaptd-lo para negociar com os parceiros bilaterais. Ambos os paises poderiam igual-
mente explorar o reforco da cooperacdo para o desenvolvimento Sul-Sul com doadores estraté-
gicos emergentes, a fim de obter apoio financeiro e técnico (por exemplo, a China ou os Emirados
Arabes Unidos, no caso do Paquistéo; o Brasil ou 0 México, no caso da Guatemala) (ver capitulo 11).

Em suma, uma andlise rdpida do espaco orcamental baseada em macroindicadores para a Guatemala
e o Paquist@o identifica uma variedade de dominios que podem ser examinados para gerar recursos, No
momento presente, para maiores investimentos em sistemas de protecdo social.

Fonte: Adaptado de Ortiz et al., 2017.
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OBSERVACOES FINAIS

As oito opgbes para o espaco orgamental enumeradas neste capitulo revelam que o financiamento
da protecao social e a obtengcdo de uma cobertura universal sdo possiveis, mesmo nos paises mais
pobres. Estas opgoes estéo enraizadas na Agenda de Ag¢ao de Adis Abeba, em reconhecimento dos
seus papeis cruciais no aproveitamento de potenciais fontes de espaco orgcamental (ndo apenas
para a protegdo social, mas para qualquer setor). Apds a leitura deste manual, os/as leitores/as
poderao contestar a visdo convencional de que os sistemas universais de protecdo social, incluindo
pisos, ndo sdo acessiveis e de que ndo ha orgamento suficiente para abranger todas as criangas,
mulheres e homens. Ha varias opcbes para a expansdo do espago orgamental tendo em vista o
financiamento da protecéo social. Todas as opg¢des de financiamento aqui descritas baseiam-se
em praticas observadas em diferentes paises em todo o mundo e sdo apoiadas por declaracbes
politicas das Nag¢des Unidas e das instituicdes financeiras internacionais. A singularidade de cada
pais requer que as opgdes do espaco orgamental sejam cuidadosamente analisadas a nivel nacional
e que as alternativas sejam plenamente exploradas através do dialogo social.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS

Ortiz, I.; Cummins, M.; Karunanethy, K. 2017. «Fiscal Space for Social Protection and the SDGs:
Options to Expand Social Investments in 187 Countries», Extension of Social Security (ESS) Paper
No. 48 (Geneva and New York, International Labour Organization, UNICEF and UNWOMEN).

O manual atual baseia-se neste documento, publicado pela primeira vez em 2011 pela UNICEF, apre-
sentando alternativas de financiamento disponiveis até nos paises mais pobres, e propondo as oito
opcodes que podem ser exploradas para expandir o espaco orcamental e gerar recursos para inves-
timentos sociais.

Duran-Valverde, F.; Pacheco, J. F. 2012. «Fiscal Space and the Extension of Social Protection:
Lessons from developing countries», Extension of Social Security (ESS) Paper No. 33 (Geneva,
International Labour Organization).

Este documento apresenta os resultados de estudos realizados em oito paises em desenvolvimento
que conseguiram estender a protegao social, incluindo pisos para os sistemas nacionais de protegao
social, nos ultimos anos. Mostra que os paises selecionados foram capazes de estender uma ou
mais componentes dos seus sistemas de protecdo social utilizando tipicamente uma combinacao
de estratégias diversas para criar espago orgamental.

ILO. 2017. Relatério Mundial sobre Protecdo Social 2017-19: Protecao social universal para alcan-
car os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Genebra).

Este relatério de referéncia da OIT fornece uma visdo global das tendéncias recentes dos sistemas
de protecao social, incluindo os pisos de protecao social. Analisa o estado atual da protecéo social
das criangas, das mulheres e dos homens em idade ativa e das pessoas idosas, seguindo uma
abordagem do ciclo de vida. Com base em dados atualizados, o relatério oferece uma ampla varie-
dade de dados mundiais, regionais e por pais sobre a cobertura de protecao social, as prestagcdes
e a despesa publica da protecao social. Apresenta igualmente novas estimativas sobre a cobertura
efetiva da protecéo social para uma monitorizagdo abrangente dos sistemas de protegao social,
incluindo os pisos, proporcionando assim a base de referéncia de 2015 para o indicador 1.3.1 dos
ODS. Com o seu ambito global e anexos estatisticos valiosos, &€ uma referéncia essencial para todos
os interessados na protegao social.
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Resultados da aprendizagem

Apo6s a conclusdo deste capitulo, o/a leitor/a devera:
e Conhecer o objetivo deste manual.

e Compreender o conceito de protecéo social universal, pisos de protecao social e normas minimas
de seguranga social, bem como a meta 1.3. dos ODS.

e Compreender o conceito de espago orgamental e conhecer as opgdes para criar espago orgamental.
e Conhecer os principais recursos relacionados com os topicos discutidos no capitulo.






FINANCIAMENTO DA PROTECAO SOCIAL: INDICADORES E TENDENCIAS

FINANCIAMENTO DA PROTEGCAO SOCIAL:
INDICADORES E TENDENCIAS

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

¢ Familiarizar-se com os principais indicadores de monitorizacao
da despesa da protecéao social

e Adquirir conhecimentos sobre as fontes de dados e entender as suas
limitacoes

e Compreender as tendéncias da despesa publica da protecao social
e da receita publica

e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

Indicadores e fontes de dados sobre a despesa

LimitacGes da cobertura, da qualidade e da comunicacao dos dados

Tendéncias da despesa publica com a protecao social

Tendéncias da receita publica

Principais recursos e fontes de dados

Este capitulo apresenta os principais indicadores para monitorizar a despesa da protegcao social,
examina as tendéncias da despesa publica de protegao social e da receita publica a nivel mundial
e permite ao/a leitor/a compreender os desafios associados aos indicadores e as fontes de dados.
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INDICADORES E FONTES DE DADOS SOBRE A DESPESA

2.1.1 Indicadores da despesa

Os principais indicadores utilizados para analisar o financiamento a nivel mais alargado sao a receita
e a despesa publicas em percentagem do PIB. Um subconjunto da despesa publica é constituido
por varias despesas publicas do setor social, como a educagéo, a saude e a seguranga/protecao
social, etc., em percentagem do PIB. Os racios receita-PIB e despesa-PIB ajustam-se ao nivel de
rendimento e sdo adequados para a comparacao entre paises. No entanto, a comparagéao entre
paises é fundamental para a uniformidade das fontes de dados, uma vez que normalmente diferem
em termos de definicao, cobertura e metodologia, o que continua a ser um obstaculo. Sdo também
necessarios indicadores para uma analise mais profunda de questbes, como os esforgos do governo
em matéria de receita e a eficiéncia e as prioridades da despesa.

O quadro 2.1 apresenta uma lista da maioria dos indicadores basicos e o que pretendem medir.
No que se refere aos dados relativos a despesa, estes devem, de preferéncia, ser desagregados
por sexo e pelos oito dominios basicos da protegao social: i) prestagdes familiares e por criangas
a cargo, ii) maternidade, iii) doenga, iv) acidentes de trabalho e doengas profissionais, v) incapaci-
dade, vi) desemprego, vii) velhice e viii) sobrevivéncia.

Quadro 2.1 Indicadores de financiamento da protecao social

Indicadores | Objetivo
Receita publica/PIB (%) Medida agregada do espaco orcamental do governo
Despesa publica/PIB (%) Medida agregada da dimensao do setor publico
Despesa social publica/PIB (%) Medida agregada da despesa social da administracéo publica

Fonte geral da receita publica; o esforco fiscal do governo

N . 0
REEAIEN Rl REEOTE i Ee) é uma medida potencial para expandir o espaco orcamental

Fonte geral da receita publica; importancia das fontes

Receita nao fiscal/Receita total (%) de receita nao fiscal

Fonte especifica da receita publica; receita afetada

Contribuicoes sociais/Receita total (%) a protecdo social

Défice orcamental/PIB (%) Medida potencial para expandir o espaco orcamental
Divida/PIB (%) Medida potencial para expandir o espaco orcamental
Servico da divida/PIB (%) Medida potencial para expandir o espaco orcamental
Servico da divida externa/Receitas de exportacao (%) Medida potencial para expandir o espaco orcamental
Ajuda externa/PIB (%) Medida potencial para expandir o espaco orcamental

Prioridades em matéria de despesa publica; prioridade
relativa da protecao social face a outras funcées da
administragao publica; medida potencial para expandir
0 espaco orcamental para a protecao social

Despesa publica em diversas contas/Total da despesa (%)

Prioridade da despesa publica no ambito da funcao
de protecao social (por exemplo, prestacoes familiares
face a pensodes de invalidez)

Despesa em diversos dominios da protecao social/Total
da despesa (%)

Despesa nos diversos dominios da protecao social/ Prioridade da despesa publica no ambito da funcao
Despesa de protecao social (%) de protecéao social

(por exemplo, prestacdes de maternidade face

Despesa da protecao social/Receita fiscal (%) aos subsidios de desemprego)

Despesa da protecao social/Contribuicoes sociais (%) Uma fonte principal de financiamento da protecéo social




FINANCIAMENTO DA PROTECAO SOCIAL: INDICADORES E TENDENCIAS

Indicadores ‘ Objetivo

Despesa da protecao social/Servigo da divida (% PIB) Uma possivel fonte de financiamento da protecgao social

Despesa da protecao social/Fluxos financeiras ilicitos

(% PIB) Uma possivel fonte de financiamento da protecao social

Despesa da protec¢ao social/Auxilios (Subvencoes) (%) Uma possivel fonte de financiamento da protecao social

2.1.2 Fontes de dados

A principal fonte dos dados a nivel nacional é o Servico Nacional de Estatistica (SNE). Outras
fontes nacionais incluem: Ministério das Financas (Orgamento), Banco Central e ministérios compe-
tentes (por exemplo, Ministério da Seguranga Social,
Ministério da Saude, Ministério da

Educacéao). As principais fontes internacionais sao: as
estatisticas do Fundo Monetério Internacional relati-

vas as finangas publicas, a Base de Dados Mundial so- E essencial ndo confundir a despesa da protfe-
bre Protegéo Social da OIT, os Indicadores do Desen- céo social com outras despesas do setor so-
volvimento Mundial do Banco Mundial e as bases de cial, como aeducacdo. As despesas num setor

dados de organizagdes regionais, como os bancos de
desenvolvimento regional (por exemplo, o Banco Asia-
tico de Desenvolvimento) e as comissdes regionais das
Nacgdes Unidas. No entanto, deve ter-se em conta que
os dados recolhidos de diferentes fontes podem diferir
devido a razdes de definigcdo, cobertura e metodologia.
Este facto representa um desafio para os investigado-
res, embora haja esforcos a nivel internacional para
superar alguns desses problemas.

social nunca deverdo ter como consequéncia
a transferéncia de despesas noutro setor social.
SA0 necessdrios investimentos publicos em to-
dos os setfores sociais como parte das estraté-
gias de desenvolvimento nacional, e as admi-
nistragdes publicas devem procurar expandir
0 espaco orcamental de forma a permitirem
investimentos adequados em todos os setores.

2.1.3 Limita¢oes das fontes de dados existentes’

Concetualmente, as limitagbes mais importantes das fontes de dados existentes podem com utili-
dade ser divididas em cinco elementos: a) cobertura, b) qualidade e coeréncia, c) apresentacio de
relatorios e comparabilidade, d) atencéo limitada aos niveis ndo centrais da administragéo publica e)
dados desagregados limitados por sexo, criangas e outros grupos sociais.

e Cobertura dos dados: As bases de dados do FMI e do Banco Mundial sobre finangas publicas
cobrem apenas cerca de 65 % e 50 % das potenciais observagdes por pais e por ano, respeti-
vamente, com a cobertura geralmente a diminuir ainda mais nos paises de rendimentos mais
baixos e em anos anteriores. A cobertura limitada dos dados é particularmente problematica,
uma vez que os dados em falta ndo sdo aleatérios; estdo frequentemente concentrados em pai-
ses que sofrem de instabilidade ou de ma governagéo. Os dados em falta sdo igualmente proble-
maticos no que diz respeito & maior parte da Africa Subsariana e dos Estados Arabes.

* Qualidade e coeréncia: Existem também diferencas substanciais nos dados disponiveis prove-
nientes de diferentes fontes de dados. Estas diferengas resultam frequentemente de escolhas
metodoldgicas, uma vez que as caracteristicas Unicas de cada sistema fiscal nacional podem
levar a ambiguidades quanto a classificagdo adequada e as diferengas na classificagao entre fon-
tes. Em muitos casos, é dificil explicar diferengas substanciais e ndo sistematicas entre fontes.
Por conseguinte, é importante comparar diferentes fontes de dados, a fim de identificar even-
tuais divergéncias invulgares nos dados de qualquer fonte individual.

7  Esta seccgao baseia-se extensivamente em Prichard, Cobham e Goodall (2014)



e Comunicacao e comparabilidade: i) As receitas dos recursos naturais e as contribuicdes so-
ciais. O tratamento das receitas dos recursos naturais é bastante complexo e desafiador. Tanto
os paises como as fontes variam drasticamente se as receitas do setor dos recursos naturais sdo
registadas como receitas fiscais ou ndo fiscais. Em geral, os paises registam os impostos sobre
as sociedades pagos pelas empresas de recursos do setor privado como impostos e registam os
direitos, os impostos sobre as exportacdes, a participagdo nos lucros e os lucros das empresas
publicas como receitas néo fiscais. As bases de dados internacionais também néo distinguem
entre as componentes das diferentes categorias de receitas provenientes, ou ndo, de recursos
naturais; assim, é dificil avaliar a composicao das receitas publicas de uma forma significativa.
i) Contribui¢gdes sociais: O tratamento das contribuicbes sociais € mais simples, mas tanto os
paises como as fontes de dados variam no que diz respeito a inclusao das contribuicdes sociais
nas estatisticas de receitas e, por outro lado, quanto a sua classificagdo como receitas fiscais, re-
ceitas publicas diretas ou nenhuma das duas. Com contribuigdes sociais que chegam a atingir
os 20 % da receita publica, em alguns casos, essas escolhas de classificagao podem ter impli-
cacdes enormes para o espago orgcamental de protegao social e podem levar a grandes incon-
sisténcias quado se efetuam comparagdes entre paises, ou mesmo dentro de paises ao longo
do tempo.

* Niveis da administracao publica: Os investigadores dependem frequentemente de dados da
administragdo central, porque a informagao da administracdo local ndo esta muitas vezes dis-
ponivel para os paises de rendimentos mais baixos. No entanto, um enfoque nos dados da admi-
nistragao central, embora pragmatico, pode ser enganador para os estados federais, em que
grandes partes das receitas publicas sdo cobradas a nivel estadual/provincial e local. Assim, a
receita do governo central subestima bastante a cobranca de receitas em estados como a india,
o Brasil e a Nigéria.

e Dados desagregados por sexo, criancas, pessoas idosas e outros grupos sociais: Além
disso, a escassez de dados desagregados por sexo impde sérias limitagbes a compreensao
dos enviesamentos de género no ambito, por exemplo, do sistema fiscal e dos regimes contri-
butivos de protegao social, para avaliar o impacto distributivo nas mulheres (ver capitulos 4 e 5).
Uma investigacao colaborativa da ONU Mulheres e do Banco Mundial, em 2017, abrangendo 89
paises e representando cerca de 84 % da populagdo do mundo em desenvolvimento, mostrou
que os agregados familiares com filhos estdo entre os mais pobres, e que os pais solteiros com
filhos/as, e sobretudo as maes solteiras com filhos/as, enfrentam um risco muito maior de po-
breza (ONU Mulheres, 2018a). A disponibilidade de dados desagregados sobre indicadores de
financiamento da protecao social seria benéfica na realizacdo de analises aprofundadas dos
impactos politicos sobre as mulheres e as suas vulnerabilidades resultantes, em comparagao
com os homens, através de uma perspetiva baseada no género. Uma conclusdo semelhante
pode ser tirada no contexto da disponibilidade de dados desagregados por criangas, jovens,
pessoas idosas e outros grupos sociais, e da sua importancia para os investimentos publicos
diretos, para moldar a prestacéo de servigos e as politicas e, em ultima analise, para cumprir os
direitos humanos (UNICEF, 2017).

Reconhecendo a gravidade dos problemas abordados nesta subsecgao, tem havido, nos ultimos
anos, esforgos redobrados para melhorar a disponibilidade dos dados, a sua qualidade, a sua fre-
quéncia e os niveis desagregados insuficientes, especialmente apds a adogéo da Agenda 2030, com
um forte quadro de monitorizagéo e avaliagdo. O Grupo Interagéncias e de Peritos (IAEG), liderado
pela Comissédo de Estatistica das Nacdes Unidas e coordenado pela Divisdo de Estatistica das
Nacgoes Unidas, desempenha um papel de lideranca nesta matéria.

Entretanto, no seio do Departamento de Estatistica do FMI, tém-se desenvolvido esforgos no sen-
tido de rever e melhorar, na medida do possivel, a qualidade dos dados do FMI relativos as financas
publicas (EFP). Mais ambiciosamente, foi elaborado um modelo que permite uma recolha muito mais
sistematica de dados sobre as receitas dos recursos naturais, com vista a estabelecer distingdes
coerentes entre as componentes dos recursos e ndo-recursos das principais categorias de receitas.
O Departamento de Assuntos Fiscais do FMI tomou a iniciativa de fundir dados de varias fontes
diferentes (EFP FMI, World Economic Outlook, OCDE e relatérios do artigo IV) para melhorar a co-
bertura de dados.
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A OIT é responsavel pelo indicador 1.3 dos ODS, que acompanha os progressos no alargamento da
cobertura por sistemas de protegao social, incluindo pisos, através da Base de Dados Mundial sobre
Protecdo Social, baseada no Inquérito a Segurancga Social (ISS) da OIT, que inclui um questionario
administrativo enviado a todos os paises desde a década de 1950, validado com informagdes de
outras fontes, como os inquéritos as familias de outras agéncias de desenvolvimento. O Relatério
Mundial sobre a Protecao Social (World Social Protection Report) fornece dados pormenorizados
por regimes de protegéo social, os oito dominios basicos da protegdo social: i) prestagdes familiares
€ por criangas a cargo ii) maternidade, iii) doenca, iv) acidentes de trabalho e doencas profissionais,
v) incapacidade, vi) desemprego, vii) velhice, e viii) sobrevivéncia.

Enquanto os esforgos para melhorar os dados continuam, os investigadores precisam de estar in-
formados sobre os problemas, especialmente quando lidam com comparagdes entre paises. Quan-
do se observa uma quebra grave na série de dados a partir de uma determinada fonte, os inves-
tigadores devem cruzar essa informagao com informagao de outras fontes, se disponivel, e tentar
descobrir as razdes para a descontinuidade ou quebras na série, a fim de fornecer avaliagdes qual-
itativas dos seus resultados.

TENDENCIAS DA DESPESA PUBLICA COM
A PROTECAO SOCIAL

Ha trés componentes principais da despesa publica do setor social: i) educacgao, ii) saude e iii) pro-
tecdo social (seguro social e assisténcia social). E fundamental compreender que existe uma diferenca
entre a despesa publica em matéria de protegéo social e a despesa publica noutros setores sociais,
como a educagao e a saude. Além disso, ao contrario de outros setores sociais, como a educagao, a
despesa da protegao social é frequentemente financiada por contribuigdes para a seguranga social
dos/as empregadores/as e dos/as trabalhadores/as (ver definicdo no capitulo 1 e discussédo no
capitulo 4). E essencial ndo confundir a despesa de protecéo social com outras despesas do setor
social e separar a protegdo social de outros setores sociais, quando se faz a andlise da despesa.
No entanto, isto ndo significa que seja necessario optar por afetar recursos entre estes setores so-
ciais — as despesas num setor social nunca devem substituir as despesas noutro setor social. S0 ne-
cessarios investimentos publicos em todos os setores sociais, e as administracdes publicas devem
procurar expandir o espaco orcamental por forma a permitir investimentos adequados em todos os
setores.
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Caixa 2.1 A necessidade de diferentes despesas do setor social nas estratégias nacionais
de desenvolvimento

A figura 2.1 mostra que os governos dos paises de elevado rendimento gastam uma parte muito maior do
rendimento nacional nos setores sociais, em comparagcdo com os paises em desenvolvimento. A Europa,
por exemplo, gasta mais de 20 % do PIB nas trés componentes acima referidas, especialmente na protecdo
social (13,9 % do PIB). Estes nimeros contrastam com a situagdo observada na Asia, América Latina e Africa
Subsariana, onde a despesa publica do setor social ndo excede os 15 % do PIB. No entanto, a composicdo
setorial da despesa publica do setor social varia consideravelmente, Por exemplo, a despesa publica da
protecdo social em percentagem do PIB € muito mais elevada na Europa do que na América do Norte.
A América do Norte gasta relafivamente mais em saude, em comparagdo com outras regides, porque
depende principalmente de salde privada — mais cara do que os sistemas de saude publica.

As meédias regionais disfarcam grandes e persistentes diferencas, tanto nas regides em desenvolvi-
mento como entre os diferentes paises destas regides. Por exemplo, em 2014, a despesa com
a saude representou cerca de 5,7 % da despesa da administragdo publica no Bangladeche,
enguanto no Nepal representou 11,2 % - ambos paises menos desenvolvidos (PMD). Na Eritreia, foi
de 3,6 % da despesa da administracdo publica, em comparacdo com 15,7 % na vizinha Etidpia.
Estas diferencas na distribuicdo da despesa publica refletem prioridades do govemo. Este facto
mostra que o compromisso de financiar a protecdo social publica e outras despesas sociais Ndo
depende do nivel de rendimento, mas da vontade politica dos governos. Todos os setores sociais de-
vem fazer parte da estratégia nacional de desenvolvimento de um pais e, por conseguinte, a des-
pesa em todos os sefores sociais € necessaria para melhorar o bem-estar agregado de um pais.

Figura 2.1 | Composicao da despesa publica do setor social em 2014, por regides do mundo
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Nota: Baseado na classificagédo regional do FMI.
Fonte: Estatisticas das finangas publicas do FMI.
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A figura 2.2 mostra que a despesa publica da protegao social tem vindo a aumentar nos paises de
rendimento médio-alto e médio-baixo, devido a maior prioridade atribuida aos programas publicos
de protegao social nestes paises desde meados dos anos de 1990, quando a redugdo da pobreza
passou a ser uma prioridade na agenda do desenvolvimento. No entanto, o nivel da despesa social
ndo aumentou o suficiente para acompanhar o aumento do desemprego e da pobreza. Além disso,
caiu em todos os grupos de rendimentos nos ultimos anos, refletindo a crise orgamental em curso
na sequéncia da crise financeira global de 2008-2009. A queda é mais dramatica nos paises de
baixo rendimento, o que indica que o seu espaco orgamental € limitado, pelo que necessitam do
apoio dos parceiros de desenvolvimento.

Figura 2.2 | Tendéncias da despesa publica com a protecao social (grupos de rendimentos,
em percentagem do PIB)

% DO PIB
18.0
15.4
16.0 1456
14.0 13.1
12.0
9.7
10.0 87
73 7.5
8.0
6.6 63 6.7
6.0 48
4.0
2.0
0.0
1995 2000 2005 2010 2015
. Rendimento elevado Rendimento médio-alto . Rendimento médio-baixo . Rendimento baixo

Fonte: FMI, Estatisticas das Finangas Publicas (varias questoes)

Os paises de rendimento médio gastam cerca de 6,7 a 8,7 % do seu PIB na protegao social, cerca
de metade em comparagdo com os paises de elevado rendimento. Em média, os paises pobres
gastam menos de 1 % do seu PIB em protegéo social, no valor de cerca de 10 délares dos Estados
Unidos (USD) por pessoa nos PMD (Development Initiatives, 2015). A OIT estimou que os custos da
protecao social basica (excluindo a saude) nos PMD representam 5,1 % do PIB (ILO, 2008). Tal valor
€ semelhante ao objetivo de despesa com a protecédo social de 4,5 % do PIB fixado pelos Ministros
da Seguranga Social da Unido Africana, em Windhoek, em 2008. Assim, os paises pobres tém um
défice de financiamento de cerca de 3,5-4 % do PIB.

A figura 2.3 apresenta variagdes regionais na despesa publica com a protecao social (excluindo a
saude). Como esperado, os governos dos paises de elevado rendimento da Europa, América do
Norte e Oceania (Australia e Nova Zelandia) gastam mais em protecdo social. A Asia e o Pacifico,
apesar de terem algumas das economias com o mais rapido crescimento do mundo, ndo tém um
bom desempenho. A despesa publica com a protecéo social, em percentagem do PIB, na Asia e no
Pacifico é marginalmente mais elevada do que em Africa, que tem a maior concentragéo de PMD.
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Figura 2.3 | Despesa publica com a protecédo social (excluindo a saude) por regides do mundo, ultimo
ano disponivel, em percentagem do PIB
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Nota: Com base na classificagdo regional das Nagdes Unidas
Fonte: OIT, 2017.

Uma analise mais aprofundada da Asia revela casos em que a despesa publica com a protegéo
social ndo é proporcional aos niveis de rendimento. Singapura, por exemplo, com um rendimento
per capita de 35.514 USD, o segundo mais alto da Asia depois dos 39.714 USD do Jap3o, gastou
apenas 3,5 % do seu PIB em protecao social em 2009 (ADB, 2013). Do mesmo modo, a despesa
publica com a protecao social da Republica da Coreia foi de apenas de 7,9 % do PIB em 2009, muito
abaixo da média da OCDE, de cerca de 20 %, apesar de ter o terceiro PIB per capita mais elevado
na Asia. Por outro lado, alguns dos paises mais pobres da Asia gastam mais em protegéo social, em
percentagem do seu PIB. Timor-Leste, por exemplo, com um PIB per capita de apenas 710 USD, gas-
tou 5,9 % do seu PIB em protecéo social, em 2009.

Isto mostra que o compromisso com a despesa publica com a protegao social ndo depende neces-
sariamente do nivel de rendimento. Até o pais mais pobre pode ter uma despesa mais elevada,
em proporgao do seu PIB. Assim, ndo se trata apenas de uma questéo financeira, sdo também as
necessidades, a vontade politica ou as preferéncias da sociedade em cada pais que determinam as
prioridades da despesa publica.

2.2.1 Espaco orgcamental: necessario para a despesa publica com
a protecdo social e outras politicas sociais

Afigura 2.4 mostra que a receita publica e a despesa social em percentagem do PIB estdo, em média,
positivamente relacionadas com o rendimento; no entanto, tal como acima referido, o aumento do
rendimento n&o significa necessariamente um aumento da despesa com a protec¢é&o social, uma vez
que esta decisdo decorre das prioridades politicas e das preferéncias sociais.
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Figura 2.4 | Receita fiscal e despesa social (em percentagem do PIB)
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Para os paises da OCDE, a despesa publica com a saude esta incluida na despesa publica com a protegéo social.

As contribui¢cdes sociais sdo contribuicdes dos/as empregadores/as e dos/as empregados/as ou participantes.
Fonte: UNRISD, 2016.

Além disso, as contribuicdes obrigatérias de empregadores/as e de trabalhadores/as desempenham
um papel significativo num grande ndmero de paises, representando cerca de metade do financia-
mento do seguro social, especialmente nos paises desenvolvidos. Em média, a nivel mundial, em 2018,
os/as empregadores/as contribuiram com 15,75 % e os/as trabalhadores/as com 9,85 % das remu-
neragcoes cobertas. A figura 2.5 apresenta o montante das contribuicdes obrigatdrias para os regi-
mes de pensdes por regides. Os numeros sdo elevados para as economias avangadas da Europa e
da América do Norte, mais de 60 % da populagédo em idade ativa (15-64). No mundo em desenvolvi-
mento, a economia informal € um fator limitador e as receitas contributivas estagnaram, alterando o
equilibrio entre contribuigdes e financiamento fiscal do seguro social para este ultimo (Bonnet, 2016).

Figura 2.5 | Cobertura das pensdes de velhice por regiao e tipo de regime, uGltimo ano disponivel
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Europa SMO e ALC representam a Europa Setentrional, Meridional e Ocidental e a América Latina e Caraibas, respetivamente.

Fonte: ILO, 2017a..
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2.2.2 Despesa publica com a protecdo social: viabilidade econdmica
e vontade politica

Ha quem defenda que as politicas de protecéo social ndo sdo economicamente viaveis nos paises
em desenvolvimento devido a i) uma perda no investimento potencial/PIB causada por um suposto
compromisso de equidade/eficiéncia e ii) grandes necessidades sociais que criariam, provavelmente,
défices orgamentais ingeriveis. No entanto, como ja anteriormente referido no presente manual:

e A protecdo social € também um investimento importante. Investir nas pessoas aumenta a sua
produtividade e, por conseguinte, o crescimento; as economias mundiais mais produtivas assu-
miram um compromisso com a despesa social nas fases iniciais do seu desenvolvimento, ao
passo que nas nagdes da OCDE a produtividade é muito maior nos paises com uma despesa so-
cial per capita mais elevada.

e O aumento dos rendimentos das pessoas pobres encoraja a procura interna e, por conseguinte, o
crescimento.

* Uma parte significativa dos orgamentos nacionais é gasta em atividades ndo produtivas, como a
defesa, ou em atividades com rendimentos muito baixos; os investimentos sociais ndo precisam
de substituir os investimentos econémicos altamente produtivos.

* Nos paises em desenvolvimento, a protegdo social e outros setores sociais, como a educagéo e
a saude, terdo de crescer progressivamente a medida
que for disponibilizado mais espag¢o orgamental.

Em ultima analise, a viabilidade econémica depende da dis-
ponibilidade de uma sociedade para financiar politicas de

protecédo social através de impostos, contribuicdes e outras Emultimaandilise, aviabilidade economicade-
fontes de financiamento. A viabilidade econémica esta no pende da disponibilidade da sociedade para
cerne do contrato social entre governos e cidadaos: quan- financiar as politicas de prote¢do social; a viabi-
to uma sociedade esta disposta a redistribuir, e como. lidade econdmica estd no ceme do contrato

social entre 0s govermnos e os cidaddos: quanto
A figura 2.6 mostra que, apesar de os paises ricos gastarem uma sociedade estd disposta a redistribuir, e
mais do seu P|B, muitos pal’ses comum PIB per capita mais como. As despesas com a pro’regdo social
baixo estdo a gastar tanto do seu PIB como paises com ndo dependem necessariamente do nivel de

niveis elevados de PIB. Ha tantos paises acima como abai-
xo da linha que mostra a relagdo média entre as duas varia-
veis. Isto significa que, embora a capacidade de gastar este-
ja relacionada com os niveis de rendimento, nao é suficien-
te, com implicagdes para a despesa publica do setor social.

rendimento nacional ou da despesa publica
global; os sistemas de prote¢cdo social exigem
um contrato social politicamente sustentével.

Figura 2.6 | Despesa publica e PIB per capita, 2000-2016, por grupos de rendimentos
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A figura 2.7 revela que os paises que tém uma despesa publica inferior em percentagem do seu PIB
ainda podem afetar proporcionalmente mais a protegao social. Por conseguinte, a afetagcéo do orca-
mento ndo depende necessariamente do nivel de desenvolvimento (PIB per capita) ou da dimensao
do orgamento (despesa publica em percentagem do PIB). A decisédo de introduzir programas abran-
gentes e universais de protecdo social € fundamentalmente uma questédo de escolha politica para
cada pais. Na verdade, muitos paises em desenvolvimento tomaram medidas corajosas para intro-
duzir novos programas de protecdo social ou expandir os existentes, especialmente desde 2010
(ILO, 2017a).

Figura 2.7 | Afetagao da despesa publica da protecao social e montante do orcamento em paises
selecionados, 2015
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Fonte: Indicadores do Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial e Estatisticas das Financas Publicas do FMI.

TENDENCIAS DA RECEITA PUBLICA

Ha muitas fontes de receita publica, descritas nos capitulos deste manual. Esta secgéo centra-se na
tributacdo, geralmente a principal fonte de receita publica para toda a despesa publica (ndo apenas
para protegéo social). As receitas fiscais representam mais de 50 % da receita total da adminis-
tracdo publica em praticamente todos os paises.

As figuras 2.8 e 2.9 mostram que as receitas fiscais em percentagem do PIB variam significativa-
mente entre regides e paises, por grupos de rendimentos. Como se pode ver na figura 2.8, o racio
médio de impostos/PIB na Europa e na América do Norte tem vindo a diminuir desde meados da
década de 2000, situando-se atualmente em cerca de 20 % e 11 %, respetivamente. O racio im-
postos/PIB na Asia Oriental e no Pacifico e na Asia Central tem oscilado, com niveis em torno de 15
% e 10 %, respetivamente, no final dos anos de 1990 e no inicio dos anos 2000, e em média cerca
de 16 % em 2016. Na Africa Subsariana, os racios impostos/PIB situavam-se em cerca de 20 % em
2016, enquanto no Médio Oriente e Norte de Africa sofreram uma queda desde 2007, quando as
receitas fiscais médias desceram de cerca de 17 % para 10 % do PIB, em 2013.
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Figura 2.8 | Receita fiscal média em percentagem do PIB, por regidoes do mundo, 1990-2016
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Fonte: Indicadores do Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial.

Afigura2.9 revela que a maioria dos paises em desenvolvimento conseguiu aumentar as suas receitas
fiscais. No entanto, ha ainda margem para mais melhorias e expansao do espago orgamental. Dada
a atual composicéo da receita fiscal, parece que as regides em desenvolvimento deveriam tentar
aumentar os seus esforgos para proceder a cobranga de impostos diretos e contribuicdes sociais. A
informalidade da economia, a evaséo fiscal, a concorréncia fiscal e a liberalizagdo do comércio sédo
identificadas como alguns dos fatores para a fraca cobranga de impostos nos paises em desenvolvi-
mento. Estas questdes serdo discutidas mais pormenorizadamente nos capitulos 4,5 e 7.

Figura 2.9 | Racio mediano de impostos-PIB (em percentagem), 1990-2014
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OBSERVACOES FINAIS

Este capitulo apresenta uma série de indicadores das finangas publicas, bem como tendéncias dos
gastos publicos em protegéo social a nivel mundial e regional, bem como em grupos de paises por
niveis de rendimento. A analise das financas publicas — receita e despesa - € frequentemente dificul-
tada devido a problemas associados a disponibilidade de dados, a qualidade dos dados (coeréncia
e fiabilidade), a frequéncia dos dados e a desagregagdo dos dados (especialmente por sexo, crian-
¢as e outros grupos sociais). O problema é agravado pela falta de uniformidade nas metodologias
utilizadas por paises e organizagdes internacionais. Assim, os investigadores devem qualificar os re-
sultados da investigacao e tentar usar dados da mesma fonte; sempre que sejam utilizadas diferen-
tes fontes, as metodologias devem ser verificadas. Enquanto estiverem em curso os esforcos para
melhorar a qualidade e a disponibilidade dos dados, podem ser obtidas informacdes Uteis sobre ten-
déncias gerais.

Ha quem defenda que as politicas de proteg¢ao social ndo sdo economicamente viaveis nos paises
em desenvolvimento. No entanto, a protecéo social constitui um investimento importante, aumenta
a produtividade e o capital humano, estimula a procura interna e promove a estabilidade politica — as
economias mundiais mais produtivas assumiram um compromisso com a despesa social nas fases
iniciais do seu desenvolvimento. Em ultima andlise, tal viabilidade depende da vontade de uma
sociedade para financiar politicas de protegao social. A despesa com a protegao social ndo depende
necessariamente do nivel de rendimento nacional ou da despesa publica global; os sistemas de
protecao social exigem um contrato social politicamente sustentavel.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

FMI. 2014. Government Finance Statistics Manual 2014 (Washington DC).
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf

Este manual representa um importante passo em frente na clarificacdo das normas para a compi-
lacéo e apresentagao de estatisticas orgamentais. Atualiza o Government Finance Statistics Manual
2001 e descreve um quadro estatistico macroeconémico especializado, o quadro das estatisticas
das finangas publicas (EFP) concebido para apoiar a andlise orgamental. Espera-se que os Esta-
dos-membros adotem as orientagdes do manual como base para a compilagéo e divulgacdo das es-
tatisticas das finangas publicas e para a comunicacao dessas informacgdes ao Fundo. Descreve tam-
bém a forma como a receita e a despesa, incluindo a relacionada com a protegao social, sao clas-
sificadas e registadas nas estatisticas das financas publicas. O capitulo 2 é consagrado a protegcao
social — a natureza, a fronteira com o seguro privado e os critérios de classificagao e tipologia.

Fontes de dados internacionais relevantes:

BAsD | Banco Asiatico de Desenvolvimento
* Indice de Protegao Social do BAsD
https:/www.adb.org/themes/social-development/social-protection/index

UE | Uniao Europeia
e Europa - Protegéo Social,
https://ec.europa.eu/eurostat/web/social-protection

OIT | Bureau Internacional do Trabalho
e ILOSTAT (pagina principal das estatisticas), http://www.ilo.org/ilostat
e OIT, Base de Dados Mundial sobre Protecao Social, https:/www.social-protection.org/gimi/Wspr.action


https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
https://www.adb.org/themes/social-development/social-protection/index
https://www.adb.org/themes/social-development/social-protection/index
https://ec.europa.eu/eurostat/web/social-protection
http://www.ilo.org/ilostat
https://www.social-protection.org/gimi/Wspr.action

ESPACO

FMI | Fundo Monetario Internacional
e Estatisticas das financas publicas do FMI

AISS | Associacio Internacional da Seguranca Social
* Base de dados da AISS, https:/www.issa.int/en_GB/country-profiles

OCDE | Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico
* Base de Dados sobre Despesa Social (SOCX OCDE), http://www.oecd.org/social/expenditure.htm

Administracao da Seguranca Social dos EUA
e Social Security Programs Throughout the World,
https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/

ONU | Organizacao das Nacoes Unidas
e Contas Nacionais das Nag¢ées Unidas, https://unstats.un.org/unsd/snaama/Introduction.asp

Banco Mundial
¢ Indicadores do Desenvolvimento Mundial

Resultados da aprendizagem

ApOs a concluséo deste capitulo, o/a leitor/a devera:

e Conhecer os indicadores de monitorizagao da despesa publica da protegéo social
e Conhecer as fontes de dados relevantes e as suas limitacdes

e Conhecer as tendéncias da despesa publica com a protegao social

e Conhecer as tendéncias da receita publica.

e Estar ciente de que, embora os paises mais ricos possam alocar mais recursos a protecao
social, os paises podem despender mais na protegéo social, em propor¢ao do seu PIB ou da sua
receita fiscal, independentemente do seu nivel de rendimento, se houver vontade politica.

e Conhecer as principais fontes de dados.


https://ww1.issa.int/en_GB/country-profiles
https://www.oecd.org/social/expenditure.htm
https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/
https://unstats.un.org/unsd/snaama/Index
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CONCEITOS-CHAVE PARA
A COMPREENSAO DOS ORCAMENTOS
NACIONAIS

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Compreender as classificacdes da receita e despesa publica
e Saber ler os quadros das financas publicas e dos orcamentos nacionais

e Conhecer diferentes abordagens inovadoras para melhorar os resultados
orcamentais e as finangas publicas

e Compreender o processo orcamental

¢ Reconhecer o papel das organizacoes da sociedade civil
e dos compromissos multilaterais assumidos no processo orcamental

CONTEUDO

¢ Estrutura do orcamento nacional

¢ |dentificar a consolidacédo/o ajustamento orcamental ou cortes
devidos a austeridade

e Abordagens para melhorar os resultados orcamentais
¢ O processo orcamental

¢ Dialogo social nacional e processo orcamental

¢ Principais recursos e fontes de dados

O orgamento nacional é um instrumento-chave para a implementacgao das politicas governamentais.
Nao sé regista a receita e os planos de despesa esperados da administragao publica para o exer-
cicio, mas, mais importante, reflete as verdadeiras prioridades de desenvolvimento do governo e a
forma como pretende alcanga-los. E importante garantir um financiamento adequado para a imple-
mentacdo das politicas de desenvolvimento. A compreensdo das caracteristicas basicas de um
orgamento nacional e do processo orgamental € imperativa para que as varias partes interessadas
possam influenciar as prioridades nacionais de desenvolvimento socioecondémico, bem como a efi-
cacia dos programas governamentais.

Este capitulo aborda algumas caracteristicas basicas do orcamento da administragao central —a sua
estrutura e a classificacdo das receitas e despesas. Discutem-se também principios de boa orga-
mentacao e algumas inovagdes orgamentais, como a orgamentagao baseada no desempenho, a
orgamentagao social, que sdo cada vez mais utilizadas para melhorar a gestdo das finangas publicas e
os resultados das politicas setoriais. Discute-se também no capitulo a forma como o processo orga-
mental é influenciado por varios atores — tanto internos como externos — e destaca o papel dos dialo-
gos sociais nacionais a este respeito.
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ESTRUTURA DO ORCAMENTO NACIONAL

O orcamento descreve as receitas esperadas do governo a partir de diferentes fontes e as despesas
em varios aspetos (setores/finalidades) para um determinado exercicio orgamental, incluindo infor-
macdes fundamentais sobre o financiamento da protecédo social — tanto fontes como afetagao de

receitas.

3.1.1 Receita -
O orgcamento regista habitualmente duas grandes cate- O orcamento nacional reflete as verdadeiras
gorias de receitas — fiscais e nao fiscais. A tributacéo é a prioridades de desenvolvimento do governo e
fonte mais importante em quase todos os paises. De acor- a forma como pretende concretizd-Ias.
do com as estimativas mais recentes do Centro Interna-

cional de Fiscalidade e Desenvolvimento (International
Centre for Tax and Development) as receitas fiscais totais representam mais de 80 % da receita
publica total em cerca de metade dos paises do mundo — e mais de 50 % em quase todos os paises.

As receitas nao fiscais incluem rubricas como os rendimentos resultantes da propriedade de ativos
pelo Estado, das vendas de bens e servigos, do produto da privatizagao, multas e sangdes pecuniarias,
bem como as diferentes fontes de espago orgamental apresentadas neste manual. Para a protegcéo so-
cial, é importante destacar as contribuicdes sociais, que séo receitas efetivas ou imputadas a rece-
ber para financiar os regimes de seguro social.

3.1.2 Classificagcdo e composi¢do das receitas

A Figura 3.1 apresenta uma classificagdo conceptual das receitas ndo relacionadas com a divida.
Como se pode ver, as receitas publicas incluem as subvengdes, os impostos diretos (tais como im-
postos sobre o rendimento, os lucros, a propriedade, etc.), os impostos indiretos (tais como impostos
sobre o consumo, as vendas, o comércio, etc.) e as contribuigdes sociais. Os impostos constituem
a maior componente da receita publica.

Figura 3.1 | Classificagcdo das diferentes fontes da receita publica
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Embora nos paises da OCDE a tributagao direta — especialmente a tributagdo do rendimento pes-
soal — seja relativamente mais importante, os paises em desenvolvimento dependem significativa-
mente dos impostos indiretos, em especial dos impostos sobre o comércio e o consumo. Cavallo e
Serebrisky (2016) mostram que nos paises avangados a tributagio direta é a fonte de receitas mais
importante para o governo (36,9 % da tributagéo total), podendo atingir os 64,5 %, se forem inclui-
dos outros impostos diretos (por exemplo, impostos comerciais, impostos sobre a propriedade e
impostos sobre transacdes financeiras, entre outros). Em contrapartida, os paises em desenvolvi-
mento tém receitas muito inferiores provenientes da tributacéo direta.

Vale também a pena destacar o importante papel das receitas da segurancga social nos paises de
rendimentos mais elevados, segundo a OCDE, que, em média, ascendem a cerca de 9 % do PIB
(em 2014), quase 10 vezes mais do que nos paises em desenvolvimento. Entre os paises da OCDE,
a Franca recolhe os valores mais elevados — mais de 17 % do PIB em 2014 — das contribuigdes para
a seguranca social, seguida pelos Paises Baixos, a Austria e a Eslovénia (acima de 14 % do PIB).

3.1.3 Despesas

A maioria dos governos e instituicdes publicas (incluindo as organizagdes internacionais) afirmam que
fazemmuitopelaspessoas,incluindoaspessoas pobres. Aquestaofundamentalé: quanto? Assuasver-
dadeiras prioridades refletem-se nas afetagcdes da despesa dos seus orcamentos. Do ponto de
vista das prioridades da protegao social, uma questao crucial é saber quem mais beneficia com as
despesas publicas. Por exemplo, sera que os gastos chegam as mulheres e as populagdes vulne-
raveis?

Do lado da despesa, um governo tem duas grandes responsabilidades que afetam o orgcamento.
Uma é fornecer uma gama de bens e servigos selecionados a comunidade (principalmente numa
base ndo mercantil) e a outra é redistribuir rendimentos e riqueza através de transferéncias. Estas
responsabilidades séo principalmente assumidas através de transacdes de despesas e a sua clas-
sificacdo esta dividida em categorias econémicas e funcionais.

3.1.4 Classificacdo e composicdo das despesas

A despesa publica pode ser avaliada através de duas abordagens: a classificagcdo econdmica e a
classificagao funcional. A classificagdo econémica organiza as despesas de acordo com a natureza
econodmica da despesa e inclui as seguintes rubricas: i) despesas com o pessoal, ii) utilizacdo de bens
e servigos, iii) consumo de capital fixo, iii) juros, iv) subsidios, v) subvencdes, vi) beneficios sociais e
vii) outras despesas. As despesas com o pessoal, a utilizagdo de bens e servigos e o consumo de
capital fixo estao todos relacionados com os custos de producéo de bens e servigos ndo mercantis
(e, em certos casos, mercantis) pelas administragdes publicas. Os subsidios, subvengdes, as pres-
tacOes sociais e as transferéncias diferentes de subvencdes referem-se a transferéncias em dinheiro
ou em espécie e destinam-se a redistribuir rendimentos e riqueza.

A classificagcao funcional fornece informagdes sobre a finalidade para a qual um gasto é incorrido.
Podem ocorrer despesas, por exemplo, na area funcional do setor dos cuidados de saude, da edu-
cacgao, da seguranga social ou da agricultura. O quadro 3.1 apresenta as classificagdes gerais das
receitas e despesas de acordo com o Manual de Estatisticas das Financas Publicas (Government
Finance Statistics Manual) do FMI, de 2014 (MEFP FMI, 2014). Embora os impostos ndo sejam pos-
tos em evidéncia, por uma questéo de simplicidade, deve notar-se que constituem uma fonte funda-
mental de financiamento da protecao social. De igual modo, embora nem todos os subsidios se
destinem a protegao social, os subsidios de certo tipo podem ser tratados como protegéo social. Por
exemplo, pode ser concedido um subsidio para aumentar todas as prestagdes até um minimo social
aplicavel as pessoas com incapacidade desde a infancia. O tratamento da habitagdo no quadro
também requer alguma atencdo. O Manual de EFP do FMI e o Sistema Europeu de Estatisticas Inte-
gradas de Protegao Social (ESSPROS) consideram a habitagdo como parte da protecao social. No
entanto, a OIT ndo o faz, considerando que ndo é um dos dominios da protecéo social identificados



pela Convencao N.° 102 da OIT e qualquer outra defini¢do juridicamente vinculativa de seguranca
social ou protegao social (ver capitulo 1). O beneficiario abrangido por esta fungédo é uma familia,
ndo um individuo. O Inquérito sobre a Seguranga Social (ISS) da OIT considera que constitui um
complemento aos dominios basicos da protegao social quando recolhe dados relativos a despesa e
receita dos regimes de protegao social (ver ILO Social Security Manual, 2016).

Quadro 3.1 Receita e despesa publica e protecao social

1 Receita 2 Despesa

Classificagdo econémica Classificagdo funcional
11 Receita fiscal 21 Despesas com o pessoal 701 Servigos publicos gerais
111 Impostos sobre o rendimento, os lucros e os ganhos de capital 211 Saldrios e remuneragdes 702 Defesa
112 Impostos sobre a massa salarial e a m3o de obra 212 Contribuigdes sociais dos empregadores/as 703 Ordem publica e seguranga
113 Impostos sobre a propriedade 22 Utilizagdo de bens e servigos 704 Assuntos econémicos
114 Impostos sobre bens e servigos 23 Consumo de capital fixo 705 Protegdo ambiental
115 Impostos sobre o comércio e transagdes internacionais 24 Juros 706 Habitacdo e equipamentos coletivos
116 Outros impostos 25 Subsidios 707 Saude
12 Contribuigdes sociais 26 Subvengdes 708 Recreagdo, cultura e religido
121 ContribuigBes para a seguranga social 27 Prestagdes sociais 709 Educagdo
1211 Contribuigdes dos/as trabalhadores/as 271 PrestagBes de seguranga social (em numerario/em espécie) 710 Protegdo social
1212 Contribuigdes dos/as empregadores/as 272 Prestacdes de seguranga social (em numerario/em espécie) 7101 Doenga e incapacidade
1214 Contribui¢des de trabalhadores independentes ou desempregados 273 Prestagdes sociais relacionadas com o emprego 7102 Velhice

(em numerario/espécie)

122 Outras contribui¢des sociais 7104  Familia e criangas

13 Subvengdes 28 Outras despesas 7105 Desemprego

131 De governos estrangeiros (correntes/de capital) 7106 Habitagdo

132 De organizagdes internacionais (correntes/de capital) 7107 Exclusdo social ndo classificada noutra rubrica
133 De outras unidades publicas gerais (correntes/de capital) 7108 I&D de protegdo social

14 Outras receitas 7109 Protegdo social ndo classificada noutra rubrica
141 Rendimentos imobilidrios

142 Vendas de bens e servigos

143 Multas, sang@es e confiscos

144 Transferéncias ndo classificadas noutro lugar

145 Prémios, taxas e reembolsos

Nota: As principais receitas e despesas relacionadas com a protecéo social sdo apresentadas a cores.
Fonte: ILO GFS Manual 2014, quadro 5.1, quadro 6.1 e quadro 6A.1.

As classificagdes econdémica e funcional da despesa podem ser objeto de uma classificagao cruza-
da, conforme ilustrado no quadro 3.2. Uma classificagédo cruzada da despesa publica é util para uma
analise dos seguintes elementos:

* As entradas, que demonstram de que forma os governos desempenham as suas funcgdes, € as
saidas, que demonstram as atividades realizadas pelos governos

* A forma como os governos desempenham as suas fungdes de politica de despesa publica para
cumprir os objetivos sociais

* As alteragbes na composigdo das despesas ao longo do tempo para servir objetivos politicos
especificos

* A comparacgao da forma como funcdes especificas sdo desempenhadas por diferentes governos.

O quadro 3.2 inclui uma coluna para cada tipo de despesa econdmica principal e para o investi-
mento liquido em ativos ndo financeiros. Lendo horizontalmente ao longo de uma linha e através
das colunas, vemos as rubricas da despesa para uma fungéo especifica do governo. Por exemplo,
a leitura das entradas nas colunas relativas a funcao de protecao social (Ultima linha do quadro 3.2)
indicar-nos-a qual o montante que é gasto nos salarios e outros direitos dos trabalhadores, nos
bens de consumo (por exemplo, material de escritério e instalagdes) e os pagamentos efetivos de
prestagoes efetivas para cumprir a fungao de protecao social do governo.
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Quadro 3.2 Classificacao cruzada da despesa publica

Investi-

Utilizagao |Consumo de Juros - . Prestagées Outras _mento
de bens e | capital fixo Subsidios |Subvencgodes sociais CEETens liquido em
servigcos [EFP] [EFP] [EFP] p ativos nao
financeiros

Despesas

Servicos publicos
gerais

Defesa

Ordem publica
e seguranca

Assuntos
econémicos

Protecao
ambiental

Habitacao e equipa-
mentos coletivos

Saude

Lazer, cultura e
religiao

Educacao

Protecao social

Nota: O consumo de capital fixo € um custo (despesa) para uma unidade geral da administragédo publica e reduz o valor dos ativos
nao financeiros. O efeito liquido do consumo de capital fixo na despesa total é, por conseguinte, zero.
Fonte: IMF GFSM 2014, quadro 6A.2

3.1.5 Despesas correntes e de capital

O documento orcamental estabelece também uma distingdo entre despesas correntes e despesas
de capital. As despesas correntes referem-se a bens e servigos que sdo consumidos imediatamente
(por exemplo, os salarios de funcionarios publicos, os livros para escolas publicas, os medicamen-
tos para hospitais publicos, etc.). As despesas de capital sdo despesas com infraestruturas, maqui-
naria, computadores, etc.

Os salarios dos funcionarios publicos e de outros funcionarios da administragdo publica sdo uma
componente importante da atual despesa publica na maioria dos paises. No entanto, existem grandes
diferengasentreospaises, especialmenteentre os paisesemdesenvolvimento.Porexemplo,naEuropa,
apartedasdespesaspublicasnaremuneragcdodosfuncionariospublicososcilaentre5%e15%.Emcon-
trapartida, na maior parte de Africa, oscila entre 14 % e 50 % (por exemplo, Nigéria— 44,6 % em 2013,
Zambia — 40,4 % em 2011, e Africa do Sul - 14 % em 2015). No Paquistdo e na india, foi de 9,9 %
(2014) e 8,1 % (2013), respetivamente; mas no Bangladeche, era de 19,45 % (2013) (figura 3.2).
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Figura 3.2 | Proporcao das remuneracdes ou da massa salarial dos funcionarios publicos (em percentagem
da despesa publica)
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, 2017 (data dos dados indicada entre parénteses).

Ao analisar as diferentes componentes orgamentais, a abordagem tipica é considerar que demasia-
das despesas correntes s&o prejudiciais para o desenvolvimento, pelo que os governos devem pres-
sionar para aumentar os investimentos de capital. Esta conclusédo simples deve ser encarada com
cautela. A caixa 3.1 apresenta alguns elementos para reconsiderar esta visdo. Em geral, é funda-
mental considerar as despesas correntes e de capital como parte de um processo integrado, € ndo
como unidades separadas. Os salarios dos operadores de maquinas nas proje¢cdes da construgao
rodovidria sao gastos correntes, mas sdo fundamentais para a boa conclusao do projeto. Da mesma
forma, os salarios dos professores e do pessoal de saude podem ndo ser considerados como

«simples gastos correntes» devido ao tipo de servigo que prestam a sociedade e ao seu papel no
desenvolvimento humano.
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Caixa 3.1 Consultas ao abrigo do artigo IV do FMI e relacao entre despesas de capital
e despesas correntes: a questao das remuneracoes dos funcionarios e da massa salarial

Quando um pais adere ao FMI, concorda (nos termos do artigo IV) em submeter as suas politicas econdmicas
e financeiras ao escrutinio da comunidade internacional. Assume igualmente 0 compromisso de prosseguir
politicas conducentes a um crescimento econémico ordenado e a uma estabilidade de precos razodvel,
de evitar manipular as taxas de cdmbio em beneficio de uma vantagem competitiva desleal e de forecer
ao FMI dados sobre a sua economia. O acompanhamento regular por parte do FMI das economias e a
prestacdo de aconselhamento politico associado destinam-se a identificar as deficiéncias que estéo a
causar ou que podem conduzir a instabilidade financeira ou econdémica.

Durante uma consulta ao abrigo do artigo IV, uma equipa de economistas do FMI visita um pais para
avaliar a evolugdo econdémica e financeira e discutir as politicas econdémicas e financeiras do pais com
funciondrios governamentais e dos bancos centrais.

A equipa comunica as suas conclusdes a direcdo do FMI e apresenta-as para discussdo ao Con-
selho Executivo, que representa todos os paises membros do FMI. Uma sintese das opinides do Con-
selho Executivo € subsequentemente fransmitida ao govemo do pais. Deste modo, as opinides da
comunidade global e as licdes da experiéncia infemacional sdo aproveitadas nas politicas nacio-
nais. As sinfeses da maioria das discussdes sdo divulgadas em Comunicados de Imprensa e publica-
das no site do FMI (www.imf.org), tal como a maioria dos relatérios por pais elaborados pelo pessoal.

Muitas vezes, as despesas corenftes do govemno sdo objeto de andlise pormenorizada, especial-
mente a componente relativa as despesas com o pessoal. As consultas ao abrigo do artigo IV do FMI
s@o particularmente crificas em relacdo a despesas elevadas com o pessoal. Estes relafdrios utili-
zam frequentemente outro termo: «massa salarial». A massa salarial do setor publico inclui a remunera-
cdo dos funciondrios de governos centrais, govemos locais, empresas publicas e fundos de segurancga social
(IMF, 2018). Argumenta-se geralmente que os paises que gastam proporcionalmente mais do seu orca-
mento anual nas despesas com o pessoal ém menos para gastar com o desenvolvimento.

No enfanto, existe uma relacdo importante enfre as despesas corentes e as despesas de capital - uma
ndo pode funcionar sem a outra. Isto pode ser mais bem ilustrado por um exemplo relativo ds despesas
na drea dos cuidados de saude. A balanga de capital do orgamento incluird dotagdes para a construcdo
de instalagdes e a compra de equipamento hospitalar especializado. Mas um hospital ndo funcionaria
e 0 equipamento ndo poderia ser usado sem recursos suficientes destinados & operacdo do hospital e
do equipamento. As despesas de capital (construcdo de um hospital, compra de equipamento) tem de
ser acompanhadas das despesas correntes (orgamento para pessoal/saldrios, medicamentos, material
medico, efc.).

Embora as despesas recorrentes, como os saldrios, absorvam a maior parte do orgamento social nos paises
em desenvolvimento, continuam a estar subfinanciadas. As Nacoes Unidas salientaram repetidamente que
os saldrios do pessoal qualificado devem constituir uma prioridade; o desenvolvimento social aconfece
por causa da assisténcia humana: um professor ndo precisa de uma escola para ensinar, € muitos paises
comecgaram, corretamente, por expandir o pessoal médico de baixo custo (por exemplo, os «<médicos
descalcos» da China).

Por conseguinte, tal como sugerem as orientacdes do Banco Mundial para as andlises da despesa
publica (discutidas no capitulo 7), as dotacdes para despesas de capital e despesas recorentes
devem ser analisadas de forma integrada no dmbito de programas e setores. Reduzir as despesas
atucis ou as despesas com o pessoal ao minimo ndo ird necessariamente melhorar os resultados
do desenvolvimento ou o potencial de crescimento a longo prazo. Em vez disso, pode contribuir
para a ineficiéncia e para a grave diminuicdo dos servicos publicos essenciais. Infelizmente, ndo
existe um racio 6timo entre despesas de capital e despesas comentes. No entanto, os govemos
precisam de examinar cuidadosamente o equilibrio adequado, especiaimente quando efetuam
afetacdes dentro de um dado sefor — quanto para despesas com o pessoal e quanto para as fun-
coOes efefivas do sefor - como parte de revisdes regulares da redefinicdo das prioridades da des-
pesa (discutidas no capitulo 7).
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3.1.6 Tipologia e composicdo da receita e despesas com a protecdo social

3.1.7

3.1.8

Tal como referido anteriormente, a receita publica inclui as contribuicbes sociais, classificadas
em grande medida como contribuigbes para a seguranca social e outras contribuicdes sociais,
consoante o tipo de regime que as recebe. Estas sdo ainda classificadas de acordo com a
natureza do beneficiario e com a natureza do sistema que recebe estas contribuigdes (quadro
3.1). Estas receitas provém de empregadores/as em nome dos seus trabalhadores/as, de
trabalhadores por conta prépria ou pessoas em situacdo de desemprego para garantir o direito a
prestacoes sociais, a pagar em dinheiro (e, por vezes, em espécie), aos contribuintes, aos seus de-
pendentes ou aos seus sobreviventes. As contribuicdes sociais sdo normalmente obrigatérias, mas
podem também ser voluntarias.

As despesas das administragdes publicas em matéria de protegao social incluem as despesas com
servicos e as transferéncias efetuadas a individuos e familias e as despesas com os servigos forne-
cidos numa base coletiva. As despesas relativas a servigos e transferéncias individuais incluem: i)
prestagoes por doenga e pensodes de invalidez, ii) pensdes de velhice, iii) prestagdes/pensdes de
sobrevivéncia, iv) prestagdes familiares e por criangas a cargo, v) subsidios de desemprego, vi) sub-
sidios de habitagao e vii) exclusdo social ndo classificada noutra rubrica, que se refere a prestagao
de protecdo social sob a forma de prestagdes pecuniarias e prestagcdes em espécie a pessoas
socialmente excluidas ou em risco de exclusdo social (como pessoas desfavorecidas, com baixos
rendimentos, imigrantes, indigenas, refugiados, dependentes de alcool e drogas, vitimas de violéncia
criminal, etc.).

Adespesacom servigcos prestados numa base coletivainclui: i) I&D sobre protecao social e i) protegéo
social ndo classificada noutra rubrica. Trata-se de questdes como a formulagao e a administragcdo da
politica governamental, a elaboracéo e aplicacéo da legislagdo e das normas de protecao social, a
investigacéo aplicada e o desenvolvimento experimental em assuntos e servigos de protegéo social.

Nas Estatisticas das Finangas Publicas (EFP), uma despesa com prestagdes sociais € um paga-
mento de transferéncia porque as prestagdes sdo fornecidas excecionalmente. As prestagdes so-
ciais nao incluem as transferéncias a pagar em resposta a acontecimentos ou circunstancias que
nao estejam normalmente cobertos por sistemas de seguro social. Por conseguinte, os pagamentos
efetuados em resposta a acontecimentos excecionais, tais como catastrofes naturais ou destruigédo
durante guerras, sao registados como transferéncias nao classificadas noutras rubricas.

Rubricas abaixo da linha

Estes devem estabelecer uma relagao défice/excedente entre receitas e despesas; corresponden-
temente, as rubricas acima da linha incluem despesas € receitas. As rubricas abaixo da linha refe-
rem-se ao financiamento do défice.

Excedente/défice e divida

Os governos geralmente gerem excedentes na sua balanga corrente, mas o défice na balanca de
capital. Globalmente, o orcamento pode ser deficitario ou excedentario. A componente do saldo
(excedentario ou deficitario) orcamental que é constituida pela despesa publica do periodo corrente
menos a receita fiscal e ndo fiscal do periodo corrente, excluindo os juros pagos sobre a divida pu-
blica, € denominada saldo primario. Um pais pode ter saldo orgamental primario excedentario, mas
um défice orcamental geral, se tiver uma grande conta de juros para pagar sobre dividas contraidas
no passado.
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Sem quaisquer alteragdes discricionarias de politica, o saldo primario acompanhara o ciclo econé-
mico. O saldo aumenta durante a fase de expansdo, a medida que as receitas fiscais aumentam e
os pagamentos da seguranga social diminuem (por exemplo, subsidios de desemprego); o inverso
acontece quando a economia abranda ou esta em recessdo. Idealmente, as variagdes do saldo
provocadas por variagdes ciclicas devem anular-se mutuamente; ou seja, o défice (ou o endividamen-
to adicional) provocado pelo abrandamento deve ser compensado pelo excedente criado durante
a fase expansionista. Os pagamentos da seguranca social e a tributagao progressiva atuam como
estabilizadores automaticos.

Caixa 3.2 Diversos conceitos de excedente/défice orcamental

Os economistas fambém falam de défice/excedente estrutural para indicarem a politica orca-
mental subjacente do govemno. O défice/excedente estrutural € o défice/excedente que se man-
fém em todo o ciclo econdmico. Trata-se de uma construcdo hipotética do equilibrio orcamental que se
realizaria se a economia estivesse a funcionar em potencial ou em pleno emprego. Por isso, &€ fambém
referido como equilibrio orgamental do pleno emprego. Obtém-se ajustando a posicdo orcamental (e os
parémetros orcamentais subjacentes) em relacdo a algum ponto fixo (capacidade total) para eliminar a
componente ciclica — as oscilacdes de atividade em torno do pleno emprego.

O saldo orcamental total observado € igual & soma do défice/excedente estrutural e do défice/
excedentfe ciclico. Se o orcamento para o pleno emprego for excedentdrio/deficitdrio na capaci-
dade mdxima, conclui-se que a estrutura discriciondria do orcamento, ou seja, a orientacdo po-
litica, é contracionista/expansionista.

De um modo geral, diz-se que um pais fem uma crise orcamental se precisar de pedir emprestado
confinuamente para pagar a sua conta de juros sobre dividas passadas, que € uma acumulacdo de
défices anuais. Em tal situacdo, a sua divida continua a aumentar. A crise orgamental também sur-
ge se um pais continuar a ter um défice orgamental estrutural, exigindo empréstimos adicionais.

Alguns economistas, no entanto, criicam a distincdo entre défices ciclicos e estruturais, argumen-
tando que o pleno emprego é demasiado dificil de medir (Mitchell, 2009). Fica-se dependente da
simplificacdo das hipdteses. Presume-se que o pleno emprego ndo significa a situagcdo onde exis-
fem empregos suficientes para satisfazer as preferéncias da mdo de obra disponivel. Em vez disso,
o pleno emprego ocore quando a taxa de desemprego se situa no nivel em que a taxa de infla-
¢do se mantém estavel.

Esta taxa de desemprego «de referéncio» € designada como taxa de desemprego ndo aceler-
adora da inflagdo (TDNAI). O problema é que este chamado pardmetro de referéncia aumenta
sempre que a economia abranda e o desemprego real aumenta. Ou seja, hd um efeito acelera-
dor das recessdes no desemprego, e 0s decisores politicos podem encontrar uma desculpa para
folerar o aumento do desemprego em nome da manutencdo da taxa de inflagdo estavel. E con-
frdrio ao compromisso com o pleno emprego.

Alguns outros economistas propuseram o «desvio orcamental» como medida alternativa. O desvio
orcamental mede a diferenca enfre a despesa e a receita publicas a muito longo prazo. E calcu-
lado considerando a diferenca entre o valor afual de todas as obrigacdes financeiras projetadas
do governo, incluindo as despesas futuras e o servico da divida publica pendente, e o valor atual
de todas as receitas fiscais e outras previstas, incluindo os rendimentos provenientes da atual proprie-
dade dos ativos financeiros pelo governo (Kotlikoff e Michel, 2015; Auerbach, Gale e Orszag, 2004).

No entanfo, o método confabilistico do «desvio orcamental» foi criticado como sendo fundamen-
talmente incorrefo (Baker, 2014). Argumenta-se que a confabilidade do défice orcamental calcula
o crescimento da divida futura sem ter em conta o motivo pelo qual a divida foi inicialmente con-
fraida ou a sua utilizacdo. A divida para financiar infraestruturas, por exemplo, ndo s6 impulsiona o cresci-
mento futuro do PIB, como tamibém cria ativos. Assim, a divida futura caird sobre geracdes com rendimentos
e afivos substancialmente maiores para cobrir a divida.




ES

IDENTIFICAR A CONSOLIDACAO/O AJUSTAMENTO
ORCAMENTAL OU CORTES DEVIDOS A AUSTERIDADE

Uma forma de reduzir os défices orgamentais é através do corte da despesa publica. Esta politica tem
sido notdria em dois periodos recentes, apds a crise da divida dos anos de 1980 e apds a crise finan-
ceira global, a partir de 2010. A crise da divida dos anos de 1980 provocou profundas recessoes em
muitos paises em desenvolvimento; programas de ajustamento forgaram os governos a reduzir as des-
pesas de desenvolvimento humano e econémico e levaram ao colapso dos setores industriais, ao
elevado desemprego € a pobreza; estes impactos foram ainda agravados pelas politicas de recupe-
ragcao de custos, como a cobranga de taxas aos utilizadores pelos servigos de salude e educagdo. Na
época, a UNICEF reagiu com o documento Adjustment with a Human Face (Cornia et al., 1987), argu-
mentando que as criangas e as familias devem ser protegidas durante as crises econémicas e os pe-
riodos de ajustamento. Argumentou que tal poderia ser conseguido mediante a adogéo de politicas ma-
croeconoémicas mais expansionistas, dando prioridade aos investimentos nos setores social e econé-
mico que servem grupos vulneraveis e introduzindo ou aumentando os programas de protecao social.

Hoje em dia, 0 mundo encontra-se numa encruzilhada seme-
Ihante. Desta vez, trata-se de uma crise global, que afeta
tanto os paises de baixos rendimentos como os paises de

elevados rendimentos. A UNICEF reagiu com o documen- Embora uma forma de reduzir os défices orca-
to A Recovery for All (Ortiz et al, 2011 e 2012), a que se segui- mentais seja o corte da despesa publica, os
ram, a breve trecho, outras organiza¢des das Nagdes Unidas, governos devem procurar politicas altemativas,
como o OHCHR (2013), a ILO (2014b e 2017a), a UNWOMEN fendo em conta os impactos sociais negativos.
(2014 e 2015) e UNCTAD (2017). Nos paises de rendimentos Em vez de impor consolidacdo/ajustamento or-
mais elevados, o aumento das dividas e os défices orgamen- camental ou corfes de austeridade nas popu-

tais resultaram de resgates bancérios para salvar o setor
financeiro, pacotes de estimulos e receitas publicas mais bai-
xas devido ao abrandamento da atividade econdémica. A
atencdo do publico voltou-se para a despesa publica,
como se fosse a causa da crise, e a consolidagao orca-
mental, o novo termo utilizado para cortes de austeridade, foi prescrito pelos pareceres politicos
de correntes dominantes, como os do FMI, OCDE e Comissao Europeia, para reduzir as politicas
publicas e reduzir os orgamentos estatais como as principais formas de reduzir os défices orgamen-
tais, acalmar os mercados e relangar a economia; seguindo esta légica, o estado-providéncia foi
descrito como incomportavel e um entrave pesado a competitividade e ao crescimento do produto.
A partir de 2010, estas mesmas politicas foram também aconselhadas aos paises em desenvolvi-
mento, apesar dos elevados custos humanos e de desenvolvimento.

lacdes, € imperativo que os paises explorem
tfodas as alternativas possiveis para expandir o
espaco orcamental.

Um ambiente de contragcado da despesa esta historicamente associado a cortes nas areas de des-
pesa social, ou seja, saude, educacio e protegao social. E importante identificar os cortes previstos
nadespesa publica e propor alternativas para a promocao dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS) e do desenvolvimento nacional com empregos e protegédo social. Tal pode ser alcan-
¢ado consultando os orgamentos nacionais e os documentos publicos do FMI.8 Ortiz et al. (2015),
apos terem analisado os relatérios do FMI de 616 paises, salientaram que as medidas atuais mais
frequentemente consideradas para conter ou reduzir a despesa publica incluem:

e Eliminar ou reduzir os subsidios, sobretudo no que se refere aos combustiveis, mas também a
eletricidade, aos alimentos e a agricultura; esta medida de ajustamento esta a ser aplicada num
momento em que os pregos dos produtos alimentares e da energia atingem valores perto dos
maximos; se os subsidios basicos forem retirados, os custos dos alimentos e dos transportes
aumentam e podem tornar-se incomportaveis para muitas familias; os pregos mais elevados da
energia tendem também a contrair a atividade econdémica.

e Cortar ou limitar a massa salarial para reduzir as despesas recorrentes, tal como mencionado
na secgao 3.1.2.2 e frequentemente realizado no ambito das reformas da fungao publica; esta
politica pode traduzir-se na redug&o ou na erosdo do valor real dos salarios dos professores,

8 Disponivel por pais https:/www.imf.org/en/Countries



https://www.imf.org/en/Countries

CONCEITOS-CHAVE PARA A COMPREENSAO DOS ORCAMENTOS NACIONAIS

dos profissionais de saude e do setor social, em pagamentos em atraso, no congelamento das
contratacdes e/ou na retragdo do emprego, e todas estas medidas tém um impacto negativo na
prestacao de servigos publicos a populagédo. Uma vez que os baixos salarios sdo um fator-cha-
ve para o absentismo dos professores, os pagamentos informais e a fuga de cérebros, as deci-
sOes sobre a massa salarial devem garantir que a remuneracéo, o emprego € a reten¢éo do pessoal
essencial sejam salvaguardados a todo o momento para proteger os servigos publicos — e refor-
c¢ados quando as situacdes orcamentais melhorarem — a fim de apoiar o desenvolvimento do ca-
pital humano e a realizagdo dos ODS.°

e Racionalizar e/ou direcionar ainda mais a protecao social e as prestacdes sociais, muitas
vezes através darevisdo dos critérios de elegibilidade e do direcionamento nos mais pobres, o que
representa uma redugéo real da cobertura da protecao social. Os relatérios por pais do FMI asso-
ciam geralmente o direcionamento a redugéo da pobreza, como forma de conciliar a redugéo da
pobreza com a austeridade fiscal. Esta abordagem politica corre um elevado risco de excluir vastos
segmentosdepopulagdesvulneraveisnumperiododecriseededificuldadeseconémicas.Namaioria
dos paises em desenvolvimento, as chamadas classes médias tém rendimentos muito baixos, e
visar apenas as pessoas pobres apenas aumenta a sua vulnerabilidade. Em vez de direcionar mais
e reduzir as redes de seguranca para conseguir redugao de custos a curto prazo, ha fortes ra-
zOes para aumentos em tempos de crise e construir pisos de protegao social para todos.

e Reformar os sistemas de pensoes de velhice, nomeadamente através do aumento das taxas
de contribuigdo, do aumento dos periodos de elegibilidade, do prolongamento da idade de refor-
ma, da reducdo das prestacdes e, por vezes, de reformas estruturais das pensdes contributivas
da seguranca social. Como resultado, espera-se que os futuros pensionistas recebam prestagdes
inferiores. Estas reformas foram contestadas por varios tribunais nacionais como sendo anticon-
stitucionais, e as reformas foram invertidas.

e Reformas do mercado de trabalho, incorporando revisdes sobre salarios minimos, limitando
os ajustes salariais aos indicadores do custo de vida, descentralizando a negociagao coletiva e
facilitando os acordos de despedimento e compensacgao a nivel da empresa; as provas disponiveis
sugerem que a flexibilidade do mercado de trabalho ndo ira gerar empregos dignos; pelo contrario,
num contexto de contracdo econdmica, é provavel que gere «precarizagdo» do mercado de traba-
lho, que diminua os rendimentos internos e, em Ultima analise, dificulte os esforgos de recuperagéo.

* Reformas do sistema de salide, geralmente através do aumento das taxas e dos copaga-
mentos efetuados pelos doentes, juntamente com medidas de reducédo dos custos nos centros
de saude publica. O principal risco destas opg¢des de contragao orgamental consiste na exclusédo
dos grupos vulneraveis do acesso as prestagdes ou na diminuigdo da assisténcia crucial num
momento em que as suas necessidades sao maiores.

Afigura 3.3 resume estas conclusdes, mostrando que, contrariamente a percegao publica, a incidén-
cia destas medidas de austeridade é maior nos paises em desenvolvimento. Para além das medidas
acima descritas, sdo normalmente acrescentadas duas outras politicas para aumentar as receitas,
apesar dos seus impactos geralmente regressivos:

e Aumento dos impostos sobre o consumo de bens e servicos para aumentar as receitas
através do aumento das taxas do IVA ou das taxas de imposto sobre as vendas ou da supressao
das isengdes; contudo, o aumento do custo dos bens e servigos basicos pode minar os rendi-
mentos ja limitados das familias vulneraveis e sufocar a atividade econémica. Uma vez que
esta politica ndo distingue entre consumidores, pode ser regressiva, transferindo a carga fiscal
para as familias vulneraveis e agravando as desigualdades. Em alternativa, devem ser consid-
eradas abordagens fiscais progressivas, como os impostos sobre o rendimento, as sucessodes,
a propriedade e as sociedades, incluindo o setor financeiro, como discutiremos no capitulo 5.

e Privatizacao de ativos e servicos publicos é outra fonte de receitas a curto prazo, de acordo
com os relatérios do FMI; as receitas das vendas produzem ganhos a curto prazo, mas também
perdas a longo prazo, dada a falta de receitas futuras; além disso, os riscos de privatizagéo incluem
despedimentos, aumentos tarifarios, bens e servigcos publicos inacessiveis e de baixa qualidade.

9 A UNICEF (2010a), num estudo realizado durante o periodo de crise, revela, apds anélise das informagdes salariais sobre os pro-
fessores primarios e os enfermeiros, que a remuneragao dos mesmos, em termos reais, diminuiu significativamente devido ao aumen-
o dos pregos locais em 2009 em cerca de um tergo dos paises para os quais estavam disponiveis dados; os resultados sugerem tam-
bém que, em cerca de metade dos paises da amostra, os professores ou os enfermeiros ndo foram adequadamente compensados.
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Figura 3.3 | Incidéncia de medidas de austeridade em 183 paises, 2010-2015
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Nota: O eixo vertical mede o nimero de paises (rendimento elevado e paises em desenvolvimento). As reformas educativas
ndo sdo aqui apresentadas, uma vez que apenas houve um pequeno nimero de paises envolvidos.

Fonte: Analise de 616 relatérios por pais do FMI, publicados entre fevereiro de 2010 e fevereiro de 2015, por Ortiz et al.
2015, p. 12.

A propensdo mundial para a consolidagado orcamental esta a agravar a crise do emprego € a diminuir
0 apoio publico num momento em que este é mais necessario. Os custos do ajustamento estdo a
serimpostos as populagdes, que sofrem os efeitos persistentes do elevado desemprego, da estagna-
¢ao ou do agravamento das condi¢des de vida, o que esta, em ultima andlise, a abalar a confianca
Nos governos e, por vezes, a gerar agitagao publica devido a percegéo de que o fardo do ajustamen-
to esta a ser desigualmente partilhado.'® As NacGes Unidas advertiram repetidamente que a austeri-
dade é suscetivel de provocar uma maior recessdo e de aumentar a desigualdade.

Embora uma forma de reduzir os défices orgamentais seja o corte da despesa publica, os governos
devem procurar politicas alternativas, tendo em conta os significativos impactos sociais negativos.
Em vez de impor consolidagao/ajustamento orgamental ou cortes através da austeridade as popu-
lagdes, comprometendo a realizagdo dos ODS, é imperativo que os paises explorem todas as alter-
nativas possiveis para expandir o espago orgamental a fim de promover o desenvolvimento nacional
com emprego e protecao social.

10 Isto foi claramente visivel na Primavera Arabe, no movimento Occupy Wall Street nos Estados Unidos, e nos «indignados» em
Espanha, nos «gilets jaunes» (coletes amarelos) em Franga e em outros paises europeus, bem como nos violentos motins relacio-
nados com a alimentagéo e os combustiveis que eclodiram no Bangladeche, Burquina Faso, india, Iraque, Mogambique, Nigéria,
Senegal, Uganda e Iémen, para citar apenas alguns.
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MELHORAR OS RESULTADOS ORCAMENTAIS

Amaioriadosgovernoseinstituicoespublicas(incluindoasorganizagdesinternacionais)afirmamquefazem
muito pelas pessoas, incluindo as pessoas pobres. A questao fundamental é: quanto? As suas verda-
deiras prioridades refletem-se nas afetagdes da despesa dos seus orgcamentos. Quem beneficia
mais com a despesa publica? Sera que os montantes da despesa chegam as mulheres e as popu-
lagdes vulneraveis?

O orgamento é o principal instrumento para tornar realidade os objetivos e as aspiragdes nacionais
em matéria de desenvolvimento. Mais importante ainda, o orgamento € um contrato entre os cida-
daos e o Estado, que mostra como os recursos sdo angariados e atribuidos para a prestagao de
servicos publicos e planos de desenvolvimento. Por conseguinte, se o documento orgamental pre-
tende merecer confianga e servir de base de responsabilizacéo, tem de ser claro, transparente e cre-
divel (OECD, 2014b). Esta seccéo aborda brevemente algumas das principais caracteristicas de um
bom processo or¢camental.

3.3.1 Principios da boa orcamentacdo

Apesar de o Ministério das Finangas liderar tipicamente o processo de elaboragao do orgamento, a
orgamentagéo ndo é uma competéncia exclusiva do governo central, nem é um processo puramente
burocratico. E um processo que envolve todos os niveis da administragéo publica, nacional e subna-
cional. Reuine os contributos de ministros, deputados, funcionarios publicos e outros conselheiros
de confianca, organizacdes da sociedade civil e grupos de defesa e, cada vez mais, dos proprios
cidadaos.

Um processo orcamental eficaz é aquele que acolhe estas contribuigdes, pondera e considera,
e transforma-las num conjunto de propostas de agcao para melhorar a sociedade, tendo em conta
uma série de constrangimentos financeiros e objetivos macroecondémicos. Um bom sistema de
orcamentacao é aquele que gera confianga entre os cidaddos de que o governo esta a ouvir as
suas preocupagoes, que tem um plano para alcangar objetivos vdlidos e que utilizara os recursos
disponiveis de forma eficaz, eficiente e sustentavel para o fazer. Uma boa orcamentacao é apoiada
pelos varios pilares da governagao publica moderna, €, por sua vez, apoia a integridade, a abertura,
a participacgédo, a responsabilizagdo e uma abordagem estratégica do planeamento e da realizagéo
dos objetivos nacionais.

Os peritos em finangas publicas atribuem trés fungdes principais a um bom processo orgcamental:
i) a supervisdo e o controlo das finangas publicas, a fim de garantir a sua sustentabilidade a longo
prazo; ii) a eficiéncia na afetacéo, ou seja, a capacidade de estruturar o orgamento de acordo com
as prioridades do governo e com os objetivos das politicas publicas; iii) a eficiéncia operacional, o
que implica uma otimizagao da utilizagéo dos recursos

disponiveis (Schick e Responsaveis Sénior do Orca-

mento da OCDE, 2009).

Por outras palavras, a orgamentacéo vai além da fase
de formulagao, quando as necessidades financeiras de
cada entidade s&o estimadas. A boa governagao orga-
mental exige que se siga uma série de principios e
acodes ao longo do ciclo orgamental, a fim de melhorar
a relagdo entre planeamento e afetacéo de recursos e
tornar o processo mais transparente. A OCDE (OECD,
2014b) identificou os seguintes principios paraumaboa
governacéo orcamental:

O orgcamento € o principal instrumento para
tormnar realidade os objetivos e as aspiracoes
nacionais em matéria de desenvolvimento. O
orcamento € um contrafo entre os cidaddos e
o Estado, que mostra como os recursos sao an-
gariados e atribuidos para a prestagdo de ser-
vicos publicos e planos de desenvolvimento.



e Os orgamentos devem ser geridos dentro de limites claros, crediveis e previsiveis para a politica
orcamental

e Os orgamentos devem estar estreitamente alinhados com as prioridades estratégicas a médio prazo
do governo, respondendo aos objetivos nacionais de desenvolvimento para todos os cidadaos

* Os documentos e dados orgamentais devem ser abertos, transparentes e acessiveis

* O debate sobre as opgdes orgamentais deve ser inclusivo, participativo e realista

e Os orgamentos devem apresentar uma contabilidade completa, exata e fiavel das financgas publicas
* A execucédo orgcamental deve ser ativamente planeada, gerida e acompanhada

* O desempenho, a avaliagcéo e a relagdo custo-beneficio devem ser parte integrante do processo
orcamental

* A sustentabilidade a longo prazo e outros riscos orgamentais devem ser identificados, avaliados
e geridos de forma prudente

¢ Aintegridade e a qualidade das previsdes orgcamentais, dos planos orcamentais e da execugéo
orgamental devem ser promovidas através de uma garantia rigorosa da qualidade, incluindo uma
auditoria independente.

3.3.2 Orcamentacdo baseada no desempenho

Aorgamentacadobaseadanodesempenho (OBD)édefinidacomoa«orgamentagao que associaos fun-
dos afetados aos resultados mensuraveis» (OECD, 2007). Estabelece, de um modo geral, objetivos
de desempenho para as rubricas orgamentais com base em varios indicadores da sua realizagédo
efetiva (ver um exemplo na caixa 3.3). Os objetivos gerais do OBD s&o o reforgo da responsabilizagédo
perante os cidadaos, com uma informagao politica e orgamental mais transparente, a otimizagao
das dotag0Oes para despesas através de melhores processos de decisdo orgamental e a melhoria da
qualidade do servigo publico.

Para além dos ganhos de eficiéncia, a introdugcédo de uma orgcamentacao baseada no desempenho é
motivada, muitas vezes, por uma tentativa de disciplinar as despesas publicas e de limitar ou evitar
desvios de fundos publicos. Esta motivagcédo é particularmente importante nos paises em desen-
volvimento e nos paises de baixo rendimento, onde o planeamento financeiro publico é muitas vezes
fraco e a transparéncia na gestédo dos fundos publicos € baixa.

Existem varios guias sobre como projetar ferramentas de orgamentagao baseadas no desempenho
e ndo ha uma abordagem Unica. Apesar dos beneficios reportados, o sucesso da orgamentagéo
baseada no desempenho n&o é claro e ndo conduz automaticamente aos resultados desejados. Na
prossecugao do objetivo de reforgar a eficiéncia da despesa publica, seja qual for o instrumento es-
colhido, uma abordagem puramente legislativa ndo é condigcao suficiente para o sucesso. Pode fa-
Ihar na reorientacéo estrutural da gestdo da despesa e do desempenho a todos os niveis da admin-
istracao publica.

Alguns observadores argumentam que o desempenho dos governos depende mais do comporta-
mento de politicos e funcionarios publicos do que do formato do seu orgamento, ou da competénciana
medicdo, ou dos prémios de desempenho e outros incentivos financeiros. E aqui que reside a im-
portancia da transparéncia e da abertura que contribuem para um controlo constante por parte das
partes interessadas.
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Caixa 3.3 Uma cadeia de resultados baseada no desempenho no setor
dos cuidados de saude

A prestacdo de servicos de salude envolve a utilizacdo de diversos fatores de producdo e pode
incluir, entre outros, pessoal especializado em salde (médicos, enfermeiros e assistentes médicos),
instalagdes de saude (hospitais, clinicas, servicos ambulaforios, instituicdes tercidrias) onde podem
ser prestados fratamentos, bem como equipamento médico, medicamentos e produtos farmacéu-
ficos. As atividades descrevem os processos, a forma como estes fatores de producdo seriam utiliza-
dos e os servicos aplicados. Estas podem comecar por acdes de sensibilizacdo e incluir vacinacdo,
distribuicdo de ferramentas e aparelhos preventivos, etc. Os resulfados gerados pela utilizacdo de fatores
de producdo e as atividades produzem o resultado pretendido: as pessoas que sofrem de maldria e tuber-
culose est@o a receber fratamento e beneficiam de melhores condicdes de saude.

ENTRADAS ATIVIDADES SAIDAS RESULTADOS
(RECURSOS) » (PROCESSOS) » »

Pessoal especiali-
zado (médicos, enfer-

meiros), medicamentos/ Pessoas a tomar As pessoas

medicamentos beneficiam de

Sensibilizagdo, vaci-
nacao,
visitas, fratamentos,
cirurgias, efc.

equipamentos, clinicas,
hospitais e outras
infraestruturas
de saude

€ areceber melhores condicdes de
fratamento saude

3.3.30Orcamentacdo social

A orcamentacao social € uma metodologia da OIT que ajuda a melhorar a gestédo das finangas
puUblicas do setor da protegao social. E um exercicio de projecdo de diferentes cenarios amédio prazo
baseados em pressupostos demograficos, econémicos e politicos alternativos para ajudar a planear
as financas publicas do setor da protecéo social. Um pré-requisito para o desenvolvimento de um
sistema de governacgao sélido para o setor social é saber qual € o nivel global atual da despesa, onde
sdo gastos os fundos, onde € que as necessidades ndo sao satisfeitas, e como se desenvolverdo
a despesa social nacional global e os encargos financeiros para os diferentes financiadores dos
sistemas (empregadores/as, trabalhadores/as e governo) em diferentes cenarios econémicos e sob
diferentes opcdes politicas.

Uma parte central da maioria dos instrumentos de orgamentagdo social é o sistema de contabili-
dade social (SCS), que inclui todas as receitas e despesas do sistema de protegao social de um pais
(rubricas coloridas no quadro 3.1)." O orgcamento social difere de pais para pais, dependendo da
organizagao do sistema de protegao social, embora existam elementos fundamentais que, do lado
da despesa, incluem, entre outros: i) despesa com a seguranga social relacionada com o emprego
(por exemplo, pensdes, cuidados de saude, subsidios de desemprego, etc.), ii) despesa com a pro-
tecao social financiada publicamente (por exemplo, prestagdes familiares, cuidados de saude, assis-
téncia social, etc.), iii) convengdes coletivas e acordos do setor privado baseados em despesas com
a protecao social (por exemplo, pensdes profissionais, outros beneficios sociais baseados nas em-
presas, etc.). Por sua vez, o lado do rendimento inclui todos os recursos que estao a ser utilizados
para financiar as despesas acima referidas (por exemplo, contribuicdes para a segurancga social, im-
postos especificos e impostos gerais a nivel local, regional e central).

A orgamentacéo social ainda nao se tornou uma pratica corrente na maioria dos paises em desen
volvimento, uma vez que as receitas e as despesas do setor social em percentagem do PIB sdo muito
menores do que na maioria dos paises desenvolvidos. No entanto, estes devem ser encorajados a
integrar a orgamentacgéao social no seu planeamento das finangas publicas a médio prazo, uma vez
que se comprometem a expandir a cobertura da protecéo social. Além disso, deve ser prestada

11 Inclui também as transferéncias do setor privado para as familias, se estas cumprirem determinadas caracteristicas atribuidas
ao termo «social». Ver ILO, 1999; Scholz, Cichon e Hagemejer, 2000.



atencao para que a orgamentacao social inclua a dimenséo de género (discutida na secgao seguinte)
e uma abordagem centrada nas criangas, o que, por sua vez, exige a criagao ou a promocgao de insti-
tuicOes que permitam que as praticas de orgamentagéo social se enraizem e ajudem os parceiros de
desenvolvimento a prestar apoio técnico e financeiro, especialmente em areas de reforgo de capa-
cidades e descentralizagdo das fungdes orgamentais (UNICEF, 2007).

Caixa 3.4 O Sistema Europeu de Estatisticas Integradas de Protecao Social (SEEPROS)

Em resposta & necessidade de melhor supervisionar, planear e identificar as estatisticas de protecdo social e
0 desenvolvimento da protecdo social na Unido Europeia, a UE e o Eurostat desenvolveram, conjuntamente
com os seus Estados-Memibros, no final dos anos de 1970, o instrumento Sisterma Europeu de Estatisticas
Integradas de Protecdo Social (SEEPROS). O SEEPROS & um quadro comum gue permite a comparacdo inter-
nacional dos dados nacionais relativos a protecdo social. Proporciona uma comparacdo coerente, entre
paises europeus, das prestacoes sociais para as familias e o seu financiamento. A informagdo recolhida diz
respeito a prestacdes, receitas e despesas da protecdo social, beneficicrios de pensbes e prestacdes sociais
liquidas.

Turquia: Despesa e Receita da Protecdo Social (em percentagem do PIB), 2010-2014 (ESSPROS)

Tipo de despesa 2010 (2011 |2012 [2013 [2014
Despesa total 12.8 12.3 12.5 12.2 121
Prestagdes da protegéo social 12.6 12.1 12.3 12.0 11.9
Custos administrativos 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Outras despesas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Doenga/Cuidados de saude 4.3 4.0 3.9 3.6 3.6
Incapacidade 0.4 0.4 0.4 0.4 0.5
Velhice 6.2 5.8 5.9 5.8 5.7
Sobrevivéncia 1.2 1.4 1.4 1.4 1.4
Familia/Criangas 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4
Desemprego 0.1 0.1 0.2 0.1 0.2
Habitagdo 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Exclusédo social ndo classificada 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2
noutra rubrica

Tipo de receita 2010 (2011 |2012 [2013 [2014
Total da receita 13.7 13.1 13.9 13.8 13.8
Contribuigdes sociais 6.5 8.3 7.4 7.3 7.2
Contribuigdes sociais

dos/as empregadores/as 3.3 4.2 3.8 3.8 3.6
Contribui¢des sociais efetivas

dos/as empregadores/as 3.3 4.2 3.8 3.8 3.6
Contribuigdes sociais

imputadas aos/as empregadores/as 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Contribui¢des sociais pagas

pelas pessoas protegidas 3.2 4.1 3.6 3.5 3.6
Contribuigbes sociais pagas

pelos/as empregados/as 2.3 3.0 2.7 2.7 2.5

Contribuigdes sociais pagas
pelos trabalhadores/as independentes 0.6 0.8 0.7 0.6 0.8

Contribuigdes sociais pagas pelos

pensionistas e outras pessoas protegidas 0.4 0.3 0.2 0.2 0.3
Contribuigdes da administragao publicg 6.2 3.8 5.5 5.7 5.8
Outras receitas 1.0 1.0 0.9 0.8 0.8

Fonte: SEEPROS, Eurostat
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3.3.4 Orcamentacdo que contempla a dimensdo de género

A fundamentacao para a orcamentacao que contempla a dimensao de género decorre do recon-
hecimento de que os orgamentos nacionais tém um impacto diferente entre homens e mulheres,
através da norma de afetag@o de recursos. Na maioria dos paises, as mulheres constituem, pelo
menos, metade da populagédo, mas ficam atrds dos homens em muitos indicadores sociais como a
saude, a educacao, as oportunidades econdémicas, etc. Um estudo da ONU Mulheres (UNWOMEN,
2018b) assinala que as mulheres estdo sobrerrepresentadas, tanto nos baixos rendimentos como
nas categorias de recursos econémicos escassos em todos os paises. Por conseguinte, merecem
especial atencao devido a sua vulnerabilidade e a falta de acesso aos recursos. A forma como os
orcamentos publicos afetam recursos tem potencial para transformar essas desigualdades de gé-
nero. A orgamentagao que contempla a dimenséo de género exige a elaboragéo de um relatério dis-
criminado por sexo dos utilizadores finais ou beneficiarios de programas orgamentais.

A orgcamentagao que contempla a dimenséo de género é uma forma de orgamentagao social; mas
nédo se trata de um exercicio contabilistico, nem apenas do contetdo dos orgamentos. Trata-se de um
processo continuo de manter a dimensao de género na formulagao de politicas e programas, na sua
execugao e revisdo. Contribui para a integracdo da dimensao de género no processo orgamental.
Exige um compromisso continuo de compreensao de género, que inclua a analise e a consulta, e
reajustamentos orgcamentais continuos para ter em conta as necessidades em mutacao de mulheres
e homens, rapazes e raparigas. Quando a andlise revela que os recursos orgamentais ndao foram
distribuidos de forma equitativa em termos de género, € necessaria uma resposta do orgamento para
corrigir a desigualdade. Nos casos em que a distribuicao de recursos orgamentais ndo corresponde
as politicas de igualdade entre homens e mulheres do governo, € necessario um realinhamento. Uma
vez revelado o impacto diferencial do orgamento nas mulheres e nos homens, € obrigatério inte-
grar as questoes de género como categoria de analise nos processos orgcamentais.'?

O PROCESSO ORCAMENTAL

A primeira etapa no processo orcamental formal para a maioria dos paises é a formulagado de uma
estratégia, tanto a nivel nacional como a nivel ministerial. A figura 3.4 representa
uma versdo simplificada do processo orcamental. O processo inclui ter em conta os
documentos orientadores elaborados, como estratégias nacionais de protecdo social ou
estratégias nacionais de desenvolvimento sustentavel, a fim de estabelecer prioridades
para o préximo periodo orgamental. Especificamente, no setor da protegcdo social
existem também documentos que estabelecem objetivos, restricbes e metas para
o setor.

As despesas orcamentais anuais devem igualmente
respeitar o quadro da despesa a médio prazo (MTEF)'3
(figura 3.4). O alinhamento das estratégias de protecao
social e das dotagdes orgamentais com o MTEF é cru-
cial para fazer avancar a protecédo social de um pais
sem comprometer a sustentabilidade alongo prazo das
finangas publicas, bem como para evitar a subutiliza-
¢ao ou a atribuicdo indevida de fundos.

A maioria dos governos e instituicoes publicas
(incluindo as organizagdes internacionais) afir-
mam gue fazem muito pelas pessoas, incluin-
do as pessoas pobres. Mas, quanto? As suas
prioridades reais estdo refletidas nos seus
orcamentos. Quem beneficia mais com a
despesa publica? Serd que os gastos chegam
as mulheres e as populagdes vulnerdveis?

12 Budgeting for Women'’s Rights: Monitoring Government Budgets for Compliance with CEDAW, 2006 (da autoria de Diane
Elson e publicado pelo UNIFEM em 2006) combina a andlise substantiva com exemplos de paises, e discute como os orgamentos
e 0s processos de elaboragéo de politicas orgamentais podem ser monitorizados quanto ao cumprimento das normas de direitos
humanos, em particular as disposicdes da CEDAW [Convencgéo para a Eliminagéo de Todas as formas de Discriminagdo contra as
Mulheres].

13 O MTEF é um plano anual de despesa evolutivo de trés anos, que define as prioridades da despesa a médio prazo e as
restrigbes orgamentais rigidas em relagéo as quais podem ser desenvolvidos e aperfeicoados planos setoriais. O MTEF também
contém critérios de resultados para efeitos de monitorizagao do desempenho.
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Figura 3.4 | O processo de decisao na elaboragao do orgcamento

Pactos sociais/aliancas politicas com uma visao nacional do desenvolvimento
para a equidade, o crescimento e a estabilidade politica

Formulagao das politicas:
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO NACIONAL

OS MINISTERIOS ELABORAM OS ORCAMENTOS SETORIAIS
Concretizar as prioridades de politica social e econémica para otimizar
a equidade, o emprego, o crescimento, a estabilidade politica

O MINISTERIO DAS FINANGAS AFETA OS ORCAMENTOS IDENTIFICACAO
DO NOVO ESPACO ORCAMENTAL E DAS NOVAS FONTES DE FINANCIAMENTO

PARA CONCRETIZAR OS OBJETIVOS SOCIOECONOMICOS ORCAMENTOS
PLURIANUAIS/QUADRO ESTRATEGICO A MEDIO PRAZO (MTEF)

DIALOGO SOCIAL - PARTICIPACAO

O ORCAMENTO E APROVADO PELO PARLAMENTO

ORGAMENTO EXECUTADO/IMPLEMENTADO PELOS MINISTERIOS

MONITORIZACAO E AVALIACAO:
As politicas estao a atingir os objetivos de equidade, crescimento e estabilidade politica?
Estdo a beneficiar a maioria dos cidaddos do pais?
O que é necessério corrigir?

O processo anual de afetagdo do orgamento tem normalmente inicio no ministério das Financas,
estabelecendo limites maximos de despesa para todos os ministérios no ambito das politicas ge-
rais delineadas, especialmente os objetivos macroeconémicos e orgamentais. Na sequéncia desta
etapa, cada ministério elabora um projeto de plano de afetagdo a nivel do ministério, em consulta
com os seus diferentes departamentos/agéncias e os respetivos constituintes. No caso do minis-
tério responsavel pela protegdo social, as consultas tém lugar normalmente com os servigos que
executam os varios programas, como as pensoes de velhice ou de acidentes de trabalho e doencas
profissionais, bem como com organizagbes externas ou da sociedade civil que trabalham nestes
dominios.

Quando um ministério conclui o seu orgamento e é estabelecida a estrutura final do orgamento, o
ministério das Finangas submete-o a reunides e revisdes intersetoriais adicionais antes de a versao
final ser enviada ao parlamento para aprovagado. Poderdo ainda ser feitas algumas revisdes/altera-
¢Oes em resposta as discussdes parlamentares antes de o parlamento aprovar o orgamento final.
Segue-se a fase de execugdo por parte dos ministérios/departamentos relevantes, que resulta em
realizagdes/resultados intermédios e resultados finais.
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A figura 3.4 mostra também fatores fora do processo orgamental formal que tém igualmente impacto
no processo orgamental € nos seus resultados. A secgao que se segue discute brevemente o papel
dos compromissos multilaterais no processo orgamental.

DIALOGO SOCIAL NACIONAL E PROCESSO ORCAMEN-
TAL

O debate na sec¢éo anterior pds em evidéncia o papel das partes interessadas e dos grupos de inter-
esse na influéncia das dotagdes orgamentais. O didlogo social é definido pelo Bureau Internacional
do Trabalho como incluindo todos os tipos de negociagdes e consultas entre representantes dos
governos, empregadores/as e trabalhadores/as sobre questdes de interesse comum relacionadas
com a politica econémica e social. O didlogo social € o melhor mecanismo para promover melhores
condicdes de vida e de trabalho, bem como a justica social. E um instrumento, uma ferramenta de
boa governagéo em varios dominios e a sua relevancia ndo esta apenas relacionada com a protegao
social, mas, em geral, com qualquer esforgo para tornar a economia mais produtiva e competitiva e
para tornar a sociedade em geral mais estavel e mais equitativa.

Como ja foi referido, o processo de orgamentacéo envolve cada vez mais a sociedade civil, os sindi-
catos, as organizagdes de empregadores/as, as organizagdes da sociedade civil, os grupos de repre-
sentagao e os préprios cidadaos. E um fenémeno que coincidiu com o processo de democratizacdo
e com o resultado da procura por mais transparéncia e participagéo. O dialogo social multilateral
tornou-se parte integrante do processo orgamental nacional em muitos paises — o capitulo 12 abor-
da este assunto em maior pormenor. As Nagdes Unidas e as suas agéncias, trabalhando como Uma,
estdo também a promover o didlogo social nacional, especialmente para promover a protegéo social.
Na sua qualidade de precursor no dominio das politicas laborais e sociais, a OIT tem conduzido
os didlogos sociais nacionais no dominio da protegao social e coliderado a Iniciativa «ONU, uma
agenda comum» relativa ao Piso de Protecéo Social (ILO, 2015).

O dialogo nacional baseado na avaliacdo (DNBA) sobre Protecdo Social visa criar um consenso
nacional sobre a extensao das prestagdes da protecdo social, identificando areas prioritarias para a
intervencéo do governo, estimando o custo dessas intervencgoes, as possiveis fontes de espago or-
camental e as melhores opg¢des de implementagéo (ILO, 2016 d). Este processo tem funcionado bem
em muitos paises. A avaliagdo consiste em trés etapas principais:

* A etapa numero um centra-se na elaboracdo de uma avaliacdo das lacunas e prioridades em
matéria de protecédo social, tendo em conta a eficacia dos diferentes dominios da protecao
social, desde as prestagdes por criancas a cargo até as pensoes de velhice.

e A etapanumero dois envolve a determinagdo dos custos das opgdes politicas e a identificagao
das potenciais fontes de espago orgamental.

e A etapa numero trés consiste no acordo nacional sobre as opgdes politicas preferidas e o
desenvolvimento de uma estratégia de comunicagao para procurar apoio para a aprovagao e a
execugéo.

Os representantes dos didlogos nacionais incluem os ministérios competentes (incluindo o ministério
das Finangas), os institutos nacionais de estatistica e os meios académicos, os/as trabalhadores/
as e os/as representantes/as dos empregadores/as, as organizagdes da sociedade civil, a adminis-
tragcao local e as agéncias da ONU envolvidas na Iniciativa Piso de Protegdo Social (ILO, 2013). Na
caixa 5 sdo apresentadas algumas organizagdes da sociedade civil de protegao social fundamen-
tais. O processo DNBA oferece a oportunidade de reunir todas as partes interessadas, que muitas
vezes trabalham isoladamente e apenas lidam com uma parte da agenda de protecédo social, e
de apresentar um diagnéstico comum da situacado da protecao social, formular opgdes politicas
prioritarias partilhadas e definir progressivamente uma visdo para o desenvolvimento da protecao
social. Mais importante ainda, o consenso é alcancado através de consultas, sessdes de trabalho e
reunides técnicas em que as opgdes politicas séo revistas tendo em conta os orgamentos e as im-
plicagdes de custos.
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Caixa 3.5 Principais partes interessadas nacionais e mundiais no dominio da protecao
social

* Governos: O didlogo social nacional sobre protecdo social tem vindo a ser mantido em mais de 100
paises, nos Ultimos anos. Os governos conduzem o processo orgamental, reunindo-se a nivel global e
discutindo questdes que suscitam preocupacdo na OIT e em outras organizacdes infernacionais.

* Trabalhadores/as: Os sindicatos de trabalhadores/as sGo outra parte principal interessada do didlogo
social nacional a todos os niveis. A Confederacdo Intemnacional dos Sindicatos (CIS), uma federacdo
democrdtica de sindicatos, coordena e apoia os parceiros nacionais. A Iniciativa de Protecdo Social,
Liberdade e Justica para os Trabalhadores, liderada pelos sindicatos, mobiliza as organizagdes de
frabalhadores/as para defenderem os direitos dos/as frabalhadores/as no contexto do estabelecimento
de sistemas de protecdo social e de reformas da seguranca social. Ver: https://www.ituc-csi.org/

* Empregadores/as: Os/as empregadores/as sdo a outra parte principal inferessada nos siste-
mas nacionais de protecdo social. A nivel mundial, a Organizac@o Infemacional dos Empre-
gadores (OIE) ¢ a maior rede de associacdes empresariais privadas federadas. A Rede Em-
presarial Global para os Pisos de Protecdo Social € uma plataforma de intercmbio e envol-
vimento de empresas do setor privado. Promove os argumentos econdémicos a favor da pro-
tecdo social, nomeadamente que a protecdo social contribui para a competitividade das empresas,
fomentando a produtividade dos trabalhadores, afraindo e mantendo talentos, e melhorando a
imagem das empresas. Ver: https://www.ioe-emp.org/

* Organizacoes da sociedade civil: As OSC representativas fazem geralmente parte do DNBA.
A Coligacdo Global para os Pisos de Protecdo Social, liderada por 80 organizacdes da socie-
dade civil, apoia o direito & protecdo social e a sensibilizacdo para pisos de protecdo social dos
tfrabalhadores da economia informal e de outros grupos vulnerdveis; esta organizacdo desenvolve um
importante tfrabalho de sensibilizacdo e defesa dos interesses e produziu um indice de Piso de Protecdo
Social (FES, 2015 e 2017). Ver: http://www.socialprotectionfloorscoalition.org

* Iniciativa «ONU, uma agenda comum» relativa aos pisos de protegcao social: Esta é
uma prioridade importante para a ONU e a OIT, e mobiliza o apoio coletivo das agéncias da ONU
e dos parceiros de desenvolvimenfo através das equipas de protecdo social «ONU, uma agenda
comum» a nivel nacional, a fim de conceber e implementar sistemas e pisos de protecdo so-
cial, através de um didlogo nacional alargado no dmbito dos Planos-Quadro das Nacgdes Uni-
das de Ajuda ao Desenvolvimento (UNDAF) e dos planos de implementacdo dos ODS. Desde
2009, foram criados grupos de frabalho temdticos regionais que operam sob os auspicios da
UNDG nas regides da Afica Oriental e Austral, Asia e Pacifico, Europa e Asia Central, e Estados
Arabes, a fim de aumentar a cooperacdo e desenvolver posicoes, instrumentos e metodologias
comuns. A Verfente do Fundo Conjunto para os Pisos de Protecdo Social das NU apoia a iniciativa
«Unidos na Acdo» através de uma programacdo conjunta. Ver: http://un.social-protection.org

* A Parceria Global para a Protecao Social Universal (USP2030), coliderada pela OIT e pelo
Banco Mundial, foi lancada em Nova lorque durante a 71.% Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em
2016, reunindo paises em desenvolvimento e organizacdes internacionais para alcancar a meta 1.3 dos
ODS. Ver: www.USP2030.0rg


https://www.ituc-csi.org
https://www.ioe-emp.org
http://www.socialprotectionfloorscoalition.org
https://www.social-protection.org/gimi/ShowProject.action?id=2767
https://www.usp2030.org/gimi/USP2030.action
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OBSERVACOES FINAIS

O orgamento é o principal instrumento para tornar realidade os objetivos e as aspiragdes nacionais
em matéria de desenvolvimento. O orcamento € um contrato entre os cidadaos e o Estado, que
mostra como os recursos sdo angariados e atribuidos para a prestagdo de servigos publicos e
planos de desenvolvimento. E, pois, importante compreender a estrutura do orgamento e as praticas
orgamentais. Normalmente, o processo orgamental anual do governo ¢ liderado pelo ministério
das Finangas, aconselhado pelo FMI. Mas o orgamento € demasiado importante para ser decidido
apenas pelo governo central; com o processo de democratizagéo e a énfase na incluséo, transpar-
éncia e responsabilizagdo, o diadlogo social entre as partes interessadas tornou-se parte integrante
do processo orgamental nacional em muitos paises.

Assim, ao analisar os possiveis pontos de entrada de modo a influenciar a elaboragao do orgamento
para a protecdo social, € importante compreender os processos que envolvem a elaboragdo de
orcamentos e de que forma as receitas e as despesas publicas tém impacto no espago orgamental
e na afetacéo de fundos publicos. O envolvimento de organizacdes de trabalhadores/as e de empre-
gadores/as, bem como de organizagdes representativas da sociedade civil, no processo orgamental
reforga a incluséo, a responsabilizacéo, a transparéncia e, logo, a sustentabilidade politica global.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

OCDE. 2014. OECD Principles of Budgetary Governance (Paris).
http://www.oecd.org/gov/budgeting/Draft-Principles-Budgetary-Governance.pdf

Este documento oferece uma panoramica concisa das boas praticas em todo o espetro da atividade
orcamental, tendo em conta, em particular, os ensinamentos da recente crise econémica, e visa dar
orientagoes praticas para a concegéo, a execugao e a melhoria dos sistemas orgamentais para fazer
face aos desafios do futuro. A intencéo geral é fornecer aos decisores politicos e aos profissionais
em todo o mundo um instrumento de referéncia util e ajudar a garantir que os recursos publicos sao
planeados, geridos e utilizados de forma eficaz.

Norton, A.; Elson, D. 2002. What’s behind the budget? Politics, rights and accountability in the
budget process (London, Overseas Development Institute).

Este documento contribui para o entendimento dinamico da gestdo da despesa publica como um
processo politico e ndo meramente técnico. Identifica questdes, parceiros, instrumentos e métodos
que podem ajudar os agentes do desenvolvimento a apoiar a responsabilizacdo dos cidadédos e a
concentrar a atengdo numa gestdo da despesa publica em beneficio dos pobres e equitativa entre
homens e mulheres. O documento pretende aprofundar este debate, analisando as formas como
uma abordagem dos direitos pode contribuir para reforgar a voz e os resultados em beneficio das
pessoas pobres, nos processos orgamentais.

Scholz, W.; Cichon, M.; Hagemejer, K. 2000. Orcamentacéo Social (Geneva, International Labour
Office).

Este livro destina-se a servir de guia pratico sobre a forma de criar um instrumento l6gico de infor-
macao sobre a despesa e a receita da protegao social. Aborda o passado e o futuro; mostra, assim,
como estabelecer uma base estatistica metodolégica razoavel sobre o financiamento da protegéo
social e explica como desenvolver um instrumento matematico de projecao significativo que permita
uma visao util do futuro.


https://www.oecd.org/gov/budgeting/Draft-Principles-Budgetary-Governance.pdf

Fontes de dados

As estatisticas das finangas publicas — receitas e despesas — estdo disponiveis em:

Ministério das Finangcas, Documentos do Orgamento Nacional

FMI, Estatisticas das Financas Publicas e relatérios por pais do FMI disponiveis em:
https://www.imf.org/en/Countries

Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial

Resultados da aprendizagem

Apo6s a conclusdo deste capitulo, o/a leitor/a devera:

Conhecer a estrutura do orcamento nacional — diferentes fontes de receitas e tipos de despesa
— e os diferentes conceitos de défice e excedente orcamental;

Conhecer vérias abordagens inovadoras para melhorar os resultados orgamentais, em particular
os principios da boa orgamentagéo, da orgamentagao baseada no desempenho, da orgamentagéo
social e da orgamentagdo que contempla a dimensao de género;

Ter uma ideia clara sobre o processo orcamental e o papel que as diferentes partes interessadas
internas e externas desempenham no processo orgamental, influenciando as dotagdes orgamentais
e as medidas no ambito da receita;

Compreender o conceito de consolidagdo orcamental/medidas de austeridade e as suas
consequéncias;

Reconhecer o papel crucial que os sindicatos, os/as empregadores/as, as organiza¢des da sociedade
civil e o didlogo social podem desempenhar, influenciando tanto as dotagdes orgamentais como
as medidas no ambito da receita;

Conhecer os principais recursos e fontes de dados.


https://www.imf.org/en/Countries
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CONTRIBUICOES PARA
A SEGURANCA SOCIAL

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Compreender a importancia das contribuicdes sociais para financiar
a protecao social

e Conhecer as principais caracteristicas das contribuicées sociais, incluindo
a sua economia politica

e Compreender as ligagdes entre as politicas de formalizacao, a extensao
da cobertura da seguranca social e o espaco orcamental para a protecao
social

e Compreender questodes criticas de género nos sistemas contributivos
de seguranca social

e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

O papel das contribuicdes sociais no financiamento da protecao social
e Compreender as controvérsias sobre contribui¢des sociais

¢ Impactos positivos das contribuicdes para a seguranca social na procura
agregada, no crescimento, na produtividade e no rendimento das familias

¢ A dimensao de género nos sistemas contributivos

e Criacao de espaco orcamental através de contribuicées sociais na pratica
e Boas praticas internacionais

¢ Principais documentos e fontes de dados

A cobranga de contribuigdes para a seguranga social constitui uma importante forma de financia-
mento da protecao social. A OIT define as contribuicdes para a seguranga social como um paga-
mento prévio que esta diretamente ligado as garantias de protecéo (direitos adquiridos e em for-
macao) através de mecanismos de seguro (ILO, 2017a). As contribuicbes para a seguranga social
podem ser cobradas tanto aos/as trabalhadores/as como aos/as empregadores/as, ligando-as aos
nove ramos da protec¢édo social, incluindo as prestagdes familiares e por criancas a cargo, a protegcao
a maternidade, o apoio ao desemprego, as prestacdes por acidentes de trabalho e doenca profis-
sional, as prestagdes por doenga, a protecao na salde, (a assisténcia médica), as pensdes de velhi-
ce, de invalidez e de sobrevivéncia. Nos termos da Convengéo N.° 102 da OIT, as contribuigdes para
a seguranga social devem ser cobradas de forma a evitar dificuldades a pessoas com baixos rendi-
mentos e a ter em conta a situagdo econdémica do membro e as classes de pessoas protegidas. Além
disso, o total das contribuigdes para o seguro suportadas pelos/as trabalhadores/as protegidos/as
nao deve exceder 50 % do total dos recursos financeiros afetados a protegdo dos/as trabalhadores/
as e das suas familias, incluindo os filhos.



As contribuicdes para a seguranga social possuem natu-
reza redistributiva por duas razdes principais. Constituem
uma transferéncia dos/as empregadores/as para os/as
trabalhadores/as e dos individuos saudaveis para os doen-
tes, as pessoas com incapacidade ou incapacitadas para
o trabalho (por exemplo, devido a maternidade). Ao con-
trario das taxas de utilizacdo na educagao/saude, que sao
geralmente regressivas, as contribuicbes para o seguro
social num sistema publico de segurancga social séo pro-
gressivas, uma vez que geralmente se redistribuem de
trabalhadores/as com rendimentos elevados para traba-
Ihadores/as com baixos rendimentos. Quase todas as
economias avancadas tiraram partido das contribuicbes para a seguranca social como forma de
criar espago orcamental para a protegao social. O aumento da cobertura e, por conseguinte, da
cobranca de contribuicdes é uma forma fiavel de financiar as prestagdes da segurancga social. Gerar
financiamento através de contribuigdes sociais estd, pela sua natureza, associado ao alargamento
dos regimes contributivos de protecéo social. Muitos paises em desenvolvimento, incluindo, por
exemplo, o Brasil, a China, a Costa Rica, o Equador, o Lesoto, a Namibia, a Africa do Sul e a Tailandia,
aumentaram significativamente o financiamento da protecao social por este meio, nos ultimos tem-
pos. Na maioria dos paises, estas iniciativas estdo estreitamente associadas a introdugcao de medi-
das destinadas a colocar mais trabalhadores/as no mercado de trabalho formal e a alargar a cober-
tura dos regimes de protecédo social.

As contribuigdes sociais desempenham um
papel muito relevante no financiamento da pro-
tecdo social. As contribuicdes para a seguran-
¢a social est@o associadas a direitos legais e
devem ser consideradas um saldrio diferido e
um investimento social e econdmico.

Este capitulo destaca as ligagdes entre as contribuigdes sociais e as politicas de extensao da cober-
tura da seguranca social.

QUAL A IMPORTANCIA DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS?

Desde a criagcdo do primeiro sistema de protegcdo social no mundo, as contribuicdes sociais tém
estado no centro do seu financiamento, desempenhando um papel central em termos de todos os
sistemas de financiamento publico a nivel nacional. A continuidade e a sustentabilidade econdmica
dos modernos sistemas de protecéo social seriam impensaveis sem a existéncia de contribuicdes
sociais. Os fluxos de contribuicbes gerados pelos sistemas de segurancga social fazem parte do
financiamento publico e, por conseguinte, qualquer expansao do sistema de seguranca social e da
sua cobertura contribui diretamente para a criagdo de espago orcamental.

Praticamente todos os paises do mundo tém uma forma de sistema de seguro social baseado em
contribuigdes, abrangendo uma série de contingéncias cobertas pelos sistemas de protegéo social
ao longo do ciclo de vida.

Tal como se mostra na figura 4.1, as contribuicdes sociais desempenham um papel muito impor-
tante no financiamento da despesa com a protecao social. Em muitos paises, a medida em que os
governos financiam sistemas nacionais de protegao social que utilizam contribuicdes de emprega-
dores/as e de trabalhadores/as é substancial. Alguns paises financiam quase todas as suas des-
pesas com a protecao social através de contribui¢gdes sociais, 0 que demonstra a importancia desta
opcéao, em termos de criagao de espacgo orgamental.
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Figura 4.1 | Contribuices sociais em percentagem da despesa publica com a protecdo social
(incluindo cuidados de saude), 2016, paises selecionados
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Fonte: OIT, Base de Dados Mundial sobre Protecdo Social; FMI, Estatisticas sobre as Finangas Publicas; OCDE.

O montante relativo das contribui¢gdes sociais em relagéo ao financiamento total atribuido a protegéo
social depende de varios fatores. A concegéao ou organizagao especifica de um sistema de protegéo
social, nomeadamente a sua concegdo em termos de mecanismos de financiamento, tem uma
importancia crucial. Na maior parte dos paises, onde a conceg¢éao inicial dos sistemas de protecao
social foi realizada sob forte influéncia do modelo Bismarck ligado ao seguro social, e mesmo nos
paises que se aproximaram do modelo universalista de Beveridge, as contribui¢bes para a seguran-
¢a social continuam a ser predominantes, independentemente do seu nivel de rendimento nacional.
Assim, em paises como a Chéquia, a Costa Rica, a Alemanha, a Coreia do Sul, a Turquia, o Japao e
o Brasil, as contribuicdes para a seguranca social sdo superiores a 50 % dos recursos totais atri-
buidos a protegao social.

No outro extremo, ha um grupo de paises onde as contribuicdes sociais sdo baixas ou praticamente
inexistentes, mas nem sempre pelas mesmas razdes. O Canada, a Suécia e o Reino Unido dispdem
de sistemas de seguranga social cujas componentes sdo altamente financiadas pelos impostos.
Mas em outros paises, a baixa proporgao de contribui¢des sociais é explicada pelo facto de os seus
sistemas de seguranca social ainda estarem numa fase inicial de desenvolvimento, de modo que a
seguranca social contributiva s6 abrange pequenos grupos de pessoas com emprego formal. Em
alguns destes paises, a despesa social total € normalmente muito baixa.

COMPREENDER AS CONTROVERSIAS SOBRE
AS CONTRIBUICOES PARA A SEGURANCA SOCIAL

As contribuicdes para a segurancga social estdo associadas ao financiamento de prestagdes que
concretizam o direito humano a seguranca social estabelecido pelos instrumentos internacionais em
matéria de direitos humanos. Assim, a despesa da protecao social e o seu financiamento desem-
penham um papel fundamental na manutencgéo do progresso social € na garantia da justica social.
Além disso, uma vez que as contribuigdes sociais provém geralmente de empregadores/as e traba-
Ihadores/as, tém ligagdes muito fortes com o funcionamento das relagdes laborais a nivel nacional,
bem como com a legislagéo laboral, as politicas de emprego e a distribuicao de rendimentos.



Uma das questdes mais controversas no que se refere ao financiamento da seguranga social pren-
de-se comaalegadarelagao entre o nivel das contribuigdes sociais e ainformalidade e o desemprego.
Com base no pensamento econdmico neoclassico, existe uma escola de pensamento que defende
a ideia de que as contribuicdes sociais aumentam o custo do trabalho, ou seja, o preco relativo do
trabalho como recurso produtivo, desencorajando a procura de mao de obra e a gerando informali-
dade no trabalho e desemprego. A analise classica dominante baseia-se no conceito de «carga fis-
cal», que explica a diferenga entre o salario de equilibrio no mercado de trabalho e o valor da procura
de méo de obra gerado pelo equilibrio no mercado de trabalho se ndo houver contribuicdes sociais,
e o salario mais elevado e a menor procura de mao de obra que resultara da introdugao dessas con-
tribuicdes. A diferenca entre as duas posi¢cdes de equilibrio no mercado de trabalho cria uma «con-
dicdo de ineficiéncia» ou «perda de peso-morto». Seguindo este quadro tedrico, a abordagem eco-
nomica neoclassica conclui automaticamente que a carga fiscal média mede a medida em que o
imposto sobre o rendimento do trabalho desencoraja o emprego. Portanto, do ponto de vista do pen-
samento econémico neoclassico, o ponto de partida para qualquer analise das contribui¢gbes sociais
esta rodeado de uma conotagdo negativa.

Este argumento leva diretamente a conclusao de que a redugéo da informalidade e do desemprego
exige a reducédo das contribuigdes sociais; muitos paises estido a ser aconselhados nesse sentido.
No entanto, a informalidade e o desemprego sdo os resultados da interagcdo de um conjunto de fa-
tores institucionais, econémicos e sociais €, por conseguinte, os modelos microeconémicos neo-
classicos sao verdadeiramente incapazes de explicar estes fendmenos. Um estudo empirico da
Williams e Kedir (2018), baseado em 142 paises (dos quais 15 paises sdo desenvolvidos), apoia
esta hipotese. Os resultados do estudo refutam os principios da teoria neoliberal e mostram que
a informalidade é significativamente maior quando ha subdesenvolvimento econdmico, falta de
modernizagao da governagao, intervencao estatal inadequada para proteger os/as trabalhadores/as
da pobreza e maior assimetria entre as instituicdes formais e informais. Com efeito, com base numa
simples observagdo, pode concluir-se que, em geral, ndo ha provas conclusivas de que os paises
com niveis mais baixos de contribuicbes para a seguranga social (quer sejam os niveis totais ou
dos/as empregadores/as) sdo aqueles que, por sua vez, apresentam niveis mais baixos de informal-
idade, como se pode ver na figura 4.2 (a) e (b). As figuras 4.3 a e b apresentam informagdes sobre a
relacdo entre a taxa das contribuigcdes para a seguranca social (total e dos/as empregadores/as) e a
taxa de desemprego na economia de um determinado nimero de paises; também neste caso nao
se observa uma relagao clara entre as variaveis em questdo. Reformas cuidadosas do mercado de
trabalho poderiam ajudar a superar o desafio da informalidade e do desemprego. Por exemplo, as
iniciativas de reforma podem levar a adaptacdo dos mecanismos de seguro social para abranger as
novas formas de emprego, incluindo as que prevalecem na economia informal, assegurando assim
transicdes harmoniosas de acordos de trabalho informais para acordos de trabalho formais. Isto
€ evidente, por exemplo, em varios paises da América Latina que adotaram o regime de imposto
unico, discutido posteriormente neste capitulo.
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Figura 4.2a | Taxas das contribuicdes sociais (total) vs. quota do emprego informal no emprego total,
paises selecionados
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Nota: As contribui¢gdes sociais para as pensdes sdo consideradas como uma variavel de aproximagéo para o total
das contribui¢gdes para a seguranga social.
Fonte: OIT, Base de Dados Mundial sobre Protegao Social.

Figura 4.2b | Taxas das contribuigdes sociais (empregador/a) vs. quota do emprego informal
no emprego total, paises selecionados
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Nota: As contribui¢gdes sociais para as pensdes sdo consideradas como uma variavel de aproximagao para o total
das contribuigdes para a seguranca social.
Fonte: OIT, Base de Dados Mundial sobre Protegdo Social.
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Figura 4.3a | Taxas das contribuicdes sociais (total) vs. taxa de desemprego (percentagem)
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Nota: As contribui¢cdes sociais para as pensdes sdo consideradas como uma variavel de aproximagéo para o total
das contribui¢des para a seguranca social.
Fonte: OIT, Base de Dados Mundial sobre Protegao Social.

Figura 4.3b | Taxas das contribuices sociais (empregador/a) vs. taxa de desemprego (percentagem)
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Nota: As contribui¢gdes sociais para as pensdes sdo consideradas como uma varidvel de aproximagao para o total
das contribuigdes para a seguranca social.
Fonte: OIT, Base de Dados Mundial sobre Protegdo Social.
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As contribuigdes para a seguranca social estdo associadas a direitos legais e devem ser conside-
radas um salario diferido e um investimento social e econdmico, e ndo apenas um simples elemento
dos custos da méao de obra, conforme indicado pelo termo «imposto». As contribuicbes para a
seguranca social estdo claramente associadas a uma variedade de efeitos sociais e econémicos
positivos. A seguranga social reforca a coesao social e a estabilidade, a seguranca individual, apoia
os investimentos em capital humano e a produtividade da méo de obra, ao mesmo tempo que atua
como um estabilizador automatico, ao nivelar o consumo e a procura agregada. Um sistema contrib-
utivo para a protecéo social bem concebido pode reforgar o crescimento econdémico a longo prazo e
apoiar o desenvolvimento inclusivo. A natureza obrigatdria das contribuicdes para a seguranga social
e os direitos legais dai decorrentes tém por objetivo proteger os individuos da sua falta de viséo
(por exemplo, as pensdes protegem contra a pobreza na velhice) e apoiar a equidade social atra-
vés da redistribuicdo, reduzindo essencialmente as desigualdades, as quais sédo prejudiciais para
o crescimento sustentavel. Além disso, traz vantagens para os empregadores/as, por exemplo, a
partilha de riscos e um melhor planeamento financeiro das suas responsabilidades (especialmente
no que se refere aos acidentes de trabalho e doencgas profissionais e as prestagcdes de maternidade,
bem como as indemnizagdes por despedimento/seguro de desemprego), a melhor adequagao ao
emprego e a maior duragcao do contrato de trabalho (para subsidios de desemprego), o investimento
na saude e na educagao dos trabalhadores (conducente ao desenvolvimento do capital humano),
bem como uma concorréncia mais justa e um ambiente mais favoravel as empresas sustentaveis.
Por conseguinte, um sistema de seguranca social adequadamente concebido ajudaria a propor-
cionar «protecdo adequada aos trabalhadores e a contribuir para a prosperidade partilhada sem im-
por custos excessivos as empresas» (Kuddo et al., 2015, p. vi).

IMPACTOS POSITIVOS DAS CONTRIBUICOES PARA
A SEGURANCA SOCIAL NA PROCURA AGREGADA,
NO CRESCIMENTO, NA PRODUTIVIDADE E NO
RENDIMENTO DAS FAMILIAS

Numa perspetiva macroeconémica, as contribuicdes para a seguranga social ttm um papel impor-
tante e devem ser consideradas um contributo para o crescimento, o emprego e a eficiéncia econé-
mica. Em primeiro lugar, como parte do rendimento real dos/as trabalhadores/as, estes pagamentos
contribuem para financiar o consumo das familias e o investimento residencial (ou seja, o investi-
mento na habitacao), duas componentes fundamentais da procura agregada. Em comparagdo com
o investimento empresarial e a procura a nivel das exportagdes — outras componentes da procura
agregada — a procura interna revelou-se mais estavel a nivel mundial e, por conseguinte, especial-
mente importante para o crescimento econémico sustentavel (ver Capaldo e lzurieta, 2013; ILO,
2014b). As contribui¢des sociais, uma fonte crucial da procura agregada, também contribuem para
determinar o nivel de emprego. Além disso, as contribuicdes para a seguranga social desempenham
um papel significativo no financiamento da proteg¢ao social da saude, essencial para a produtividade
da atual e futura geracéo de trabalhadores.

Tal como ja foi referido, os beneficios recebidos das contribuicdes sociais podem incentivar as
pessoas a fazerem parte da economia formal, devido ao direito a pensdes e outras prestagcdes. Em
paralelo, espera-se que tenha um impacto positivo na participagdo no mercado de trabalho.

Existe também um fluxo adicional de andlises que liga as contribuigées para a seguranga social ao
crescimento econdémico, através do aumento da produtividade do trabalho e do reforgo da estabili-
dade social. Alguns dos efeitos podem ser encontrados nos seguintes aspetos:

e Os sistemas de saude ajudam a manter os trabalhadores de boa saude e a curar os doentes. As
mas condicdes de saude sdo uma das principais causas de baixa produtividade em muitos paises
em desenvolvimento, onde os trabalhadores nédo tém acesso a cuidados de salude adequados.
Nao so limita a sua capacidade para fazer face as exigéncias fisicas dos seus empregos, como
também conduz a auséncia por doenca e pode prejudicar gravemente a eficiéncia, mesmo entre
os trabalhadores que nao se ausentam do trabalho. A prestagéo de cuidados aos familiares dos
trabalhadores contribui para garantir a boa saude da futura mao de obra.



e Ossistemas de pensdes facilitam a saida dos/as trabalhadores/as mais velhos do mercado de tra-
balho, ajudando, deste modo, a evitar o problema de continuarem a sua atividade quando a sua
produtividade tiver baixado para niveis reduzidos. Além disso, as pensodes sdo frequentemen-
te partilhadas com outros membros do agregado familiar, em particular com as criangas, contri-
buindo assim substancialmente para a reducéo da pobreza infantil e para o bem-estar e a esco-
larizagdo das criangas.

e As prestagdes pecuniarias por doenga contribuem para a recuperacgéo dos trabalhadores doen-
tes, eliminando a pressao financeira que os obrigaria a continuar a trabalhar estando doentes.
Também ajuda a manter a produtividade de outros trabalhadores, combatendo a propagagao da
infecao.

e O seguro de maternidade é particularmente importante para a reproducéo de uma forga de traba-
Iho saudavel, bem como para a manutengéo da saude das maes trabalhadoras.

e Em muitos paises, os regimes de acidentes de trabalho desempenham um importante papel no
que se refere a disponibilizagao de recursos para prevenir acidentes e doencgas relacionados com
o trabalho e a reabilitacio de trabalhadores vitimas dos mesmos. Estas atividades s&o de gran-
de relevancia para a produtividade, dado o enorme nimero de dias de auséncia ao trabalho atri-
buiveis a riscos de saude evitaveis.

e O subsidio de desemprego proporciona aos trabalhadores desempregados a margem de mano-
bra de que necessitam para encontrarem um trabalho adequado, que aproveite plenamente as
suas capacidades e potencialidades; os servigos de emprego e formagéo associados sao altamente
relevantes, neste aspeto. Além disso, o seguro de desemprego tem um efeito positivo associa-
do ao aumento da duragdo do emprego subsequente, e este efeito benéfico sobre a estabilidade
do emprego é pronunciado em paises com sistemas de beneficios relativamente generosos
(Tatsiramos, 2009).

e As prestagcbes por criangas a cargo (e outras prestagdes pecuniarias concedidas quando o
elemento que aufere o salario mais elevado esta incapacitado para trabalhar) ajudam a garantir
que as familias com filhos tenham rendimentos suficientes para proporcionar uma alimentagéo
adequada e um ambiente de vida saudavel aos seus filhos. Nos paises em desenvolvimento,
estas prestagdes podem também ser um poderoso instrumento para combater o trabalho infantil
e promover a frequéncia escolar. As criangas podem, assim, receber uma educacido que lhes
permite, a longo prazo, atingir niveis muito mais elevados de produtividade e de rendimento.

e A seguranga social pode ser um fator importante para a manutengao de uma procura efetiva e da
confianga das empresas. Este efeito € mais evidente no caso das prestagdes de desemprego que
contribuem para manter o poder de compra dos trabalhadores que perderam o seu emprego.
Por exemplo, o subsidio de desemprego a tempo parcial da Alemanha foi um dos principais ins-
trumentos politicos do pais durante a crise financeira e econémica global. Esta prestagéo permitiu
as empresas confrontadas com uma quebra na procura manter os trabalhadores em horarios de
trabalho mais curtos, garantindo-lhes, ao mesmo tempo, pelo menos um nivel de seguranga dos
rendimentos. A compensacgao parcial pela sua perda nos resultados diretos foi efetuada através
de uma prestagao pecunidria paga por um periodo maximo de seis meses. Como resultado, o
subito abrandamento da economia levou somente a um aumento moderado do numero de de-
sempregados (ILO, 2014b). No entanto, outras prestagcdes da seguranga social atuam também
como um amortecedor econémico durante uma recessao ou crise. Sem estas, os efeitos multi-
plicadores da primeira vaga de perda de postos de trabalho poderiam provocar uma segunda
e terceira vagas, as quais poderiam afetar profundamente o tecido social da comunidade, além
de deixar grande parte da economia a trabalhar muito abaixo da sua capacidade. A seguranca
social contribui, assim, para evitar que a produgéo caia demasiado e para manter as empresas
em atividade, com a mao de obra intacta, pronta a participar na retoma quando esta ocorrer.

Em suma, o impacto das contribuicdes sociais vai além do seu impacto econdmico. A seguranca
social também tem um papel positivo no fomento da mudancga, na melhoria do nivel de vida, no
aumento da produtividade das empresas e das economias, contribuindo simultaneamente para a
coesdao social e a produtividade do trabalho, mantendo a saude da populagdo ativa, facilitando a
saida dos trabalhadores mais velhos e tornando os trabalhadores mais aptos a aceitar a mudanca
(ILO, 2001).
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AS MULHERES NOS SISTEMAS CONTRIBUTIVOS
DA SEGURANCA SOCIAL: PROMOVER A IGUALDADE
DE GENERO

Em muitos paises, os regimes contributivos de protecao social foram concebidos em torno de um modelo
de «provedor masculino do sustento», assumindo um emprego formal e uma carreira de forma perma-
nente e a tempo completo. A desigualdade de género no sistema de seguranca social reflete, em gran-
de medida, a desigualdade entre homens e mulheres no mercado de trabalho e no emprego, por exem-
plo, uma menor participagdo das mulheres no mercado de trabalho, uma carreira profissional mais curta
e mulheres afetadas pela diferenca salarial entre homens e mulheres. Esta desigualdade coloca as
mulheres numa posigao desfavorecida, uma vez que tendem a ter maiores dificuldades em acumular di-
reitos de seguranga social que sejam iguais aos seus homdélogos masculinos, deixando-as com niveis
mais baixos de contribuigées acumuladas e, eventualmente, com niveis mais baixos de prestagoes. Este
aspeto é particularmente relevante no caso das pensdes de velhice e dos subsidios de desemprego.

A participagéo das mulheres no mercado de trabalho é, em média, 26 pontos percentuais inferior a
dos homens (ILO, 2016 g). O trabalho ndo remunerado é a principal razao pela qual as mulheres estao
fora do mercado de trabalho; em todo o mundo, cerca de 21,7 % das mulheres em idade ativa prestam
cuidados néao remunerados, a tempo completo, em comparagdo com 1,5 % dos homens em idade
ativa (ILO, 2019). Além disso, historicamente, a sua participagdo nos mercados de trabalho formais e
no emprego assalariado tem sido inferior ados homens, e continua a sé-loem muitas partes do mundo.
Por exemplo, as mulheres estdo mais expostas ao emprego informal em mais de 90 % dos paises da
Africa Subsariana, 89 % dos paises da Asia Meridional e quase 75 % dos paises da América Latina
(ILO, 2018c). Na verdade, ha mais paises (55,5 %) no mundo onde a participagdo das mulheres no
emprego informal excede a participagdo dos homens no emprego informal (ILO, 2018c). As mulheres
também tendem a ganhar menos do que os homens. A diferenga salarial entre homens e mulheres
continua a ser, em média, de 20 % em todo o0 mundo, e os fatores que contribuem para tal incluem
o menor retorno da educagao das mulheres, a segregacéo profissional e a composicdo da mao de
obra por sexo (ILO, 2019). O facto de ganharem menos reduz, inevitavelmente, a sua capacidade de
contribuir para os sistemas de seguranca social. As mulheres também auferem remuneracgdes infe-
riores ao longo da vida, uma vez que assumem uma maior parte das responsabilidades familiares e
do trabalho ndo remunerado. As mulheres continuam a assumir a principal responsabilidade pelas
tarefas de prestacao de cuidados no seio do agregado familiar, como acima referido (por exemplo, a
prestagcdo de cuidados a familiares, o trabalho doméstico, o cuidado das criangas, a assisténcia a
idosos, etc.), o que reduz ou interrompe os seus registos de emprego e, por conseguinte, reduz a sua
capacidade contributiva para qualquer regime de seguranga social, a menos que o sistema contribu-
tivo contabilize esses anos. Cerca de 75 % do trabalho de prestagcéo de cuidados ndo remunerado
é realizado por mulheres, com 2,5 vezes mais tempo gasto nestas tarefas de prestagao de cuidados
do que os seus homologos masculinos (ILO, 2016f).

As mulheres enfrentam também um risco mais elevado de trabalharem em condi¢bes precarias em
empregos informais, o que também afeta a sua capacidade de contribuir para os sistemas de segu-
ranga social e limita a sua possibilidade de vir a receber pensdes e outros direitos a seguranga social. Se
nao forem aplicadas politicas adequadas para eliminar estas limitagdes, os regimes contributivos po-
derao beneficiar mais os homens do que as mulheres, conduzindo a desigualdades entre homens e mu-
Iheres que, muitas vezes, ja existem no préoprio mercado de trabalho. Importa igualmente salientar que,
em muitas partes do mundo, as mulheres estéo representadas de forma desproporcionada entre a po-
pulacdo rural, onde o trabalho remunerado, mesmo que disponivel, € suscetivel de ser relativamente
mal pago, informal e inseguro, resultando numa cobertura contributiva inferior e em direitos mais baixos,
caso sejam adquiridos (ILO, 2017b). Além disso, alguns paises continuam a aplicar requisitos diferencia-
dos em matéria de idade de reforma que podem conduzir a uma discriminagdo contra as mulheres,
uma vez que resultam em niveis mais baixos de direitos a pensbées acumulados. Globalmente, 65 %
das pessoas acima da idade de reforma que vivem sem uma penséao regular sdo mulheres (ILO, 2016f).

E necessario um conjunto abrangente de medidas para remediar esta situagéo. Por exemplo, as pres-
tacdes de maternidade foram adotadas em muitos paises desde o inicio do século XX. Podem ser
fornecidas através de uma variedade de regimes, incluindo regimes contributivos (por exemplo, regimes
de seguro social), ndo contributivos (por exemplo, regimes universais financiados por impostos), regi-



mes de responsabilidade do/a empregador/a, quando a
contribuicdo é paga unicamente pelo/a empregador/a, ou
uma combinagado destes métodos. A fim de assegurar uma
distribuicdo mais equitativa dos custos e responsabilida-
des na reprodugdo, os regimes de maternidade devem ser
desenvolvidos com base nos principios da solidariedade,
do financiamento coletivo e da partilha de riscos. A Conven-
cao (N.° 183), sobre a protecdo da maternidade, de 2000,
estabelece uma preferéncia pelo seguro social obrigatério
ou por programas de financiamento publico como veiculos
para a concessao de prestagdes pecuniarias as mulheres
durante a licenga de maternidade, limitando a responsabi-
lidade individual do/a empregador/a pelos custos diretos
das prestagdes a uma gama limitada de casos. As presta-
¢des pecuniarias de maternidade financiadas coletivamen-

Os sistemas de seguro social contém elemen-
fos para contrariar as desigualdades de gene-
ro, como o reconhecimento da maternidade e
dotempo despendido nos cuidados néo remu-
nerados como anos contributivos, ou a infrodu-
¢do de um nivel minimo de pensdo garantido.
Por exemplo, 0 mecanismo de redistribuicdo
do sistema de pensdes e fributdrio noruegués
reduz a diferenca de 43 % entre os rendi-
mentos dos trabalhadores de ambos 0s sexos
para apenas 7 % no rendimento das pensoes.
QOutros paises europeus tambéem conseguem
reduzir a disparidade nas pensdes para valores
inferiores a 7 %, como a Esténia e a Dinamarca.

te provaram ser o meio mais eficaz de garantir um rendimen-

to as mulheres durante a licenga de maternidade. Nos ulti-

mos anos, varios paises mudaram as disposicoes em matéria de responsabilidade do/a emprega-
dor/a para as prestacdes de maternidade financiadas coletivamente, tendéncia que representa um avan-
¢o na promoc¢ao da igualdade de tratamento entre homens e mulheres no mercado de trabalho.

Um exemplo mais concreto € o dos paises nérdicos, onde os sistemas contributivos de protegdo social
desempenham um papel fundamental na promogao da igualdade de género. As politicas progressivas
de assisténcia a infancia na Islandia, por exemplo, envolvendo cuidados universais para as criangas e
uma generosa licenca parental, significam que as mulheres nZo se veem confrontadas com uma esco-
Iha entre o trabalho e a educagéao dos filhos. A Suécia tem as politicas de licenga parental mais genero-
sas do mundo, com uma licenga parental paga flexivel de até 480 dias (16 meses), financiada princi-
palmente através de contribui¢cdes, e tornando a Suécia um dos paises com as menores assimetrias
de género no mundo (WEF, 2018; UMWOMEN, 2018a). O mecanismo de redistribuicao do sistema de
pensdes e tributario noruegués reduz a diferenga de 43 % entre os rendimentos dos trabalhadores
de ambos os sexos para apenas 7 % no rendimento das pensdes. Outros paises europeus também
conseguem reduzir a disparidade nas pensdes para valores inferiores a 7 %, como a Estonia e a Dinamarca.

Varias economias avangadas, como, por exemplo, o Canada, o Japao, a Finlandia, a Franga, a Alema-
nha, a Suécia e o Reino Unido, recorrem amplamente ao crédito de pensdes para os cuidadores, a
fim de melhorar a adequagao das pensbes, compensando os periodos de trabalho ndo remu-
nerado durante os quais o cuidador efetua contribuigdes limitadas ou nulas para pensées (Fultz,
2011). Os créditos podem contribuir para estabelecer a elegibilidade para a pensao, antecipar a
data da reforma, melhorar o montante da penséao ou afetar uma combinacgéo destes. Nos paises
acima referidos, o crédito de pensdes para cuidadores é utilizado para prevenir a pobreza entre as
mulheres, melhorar a igualdade de género, reconhecer o valor social do trabalho ndo remunerado,
incentivar as mulheres a aceitarem trabalho remunerado e, em alguns casos, ter e criar filhos.

As consideragoes relativas a igualdade de género sobre a seguranga social estdo cada vez mais a
entrar no debate publico, sobretudo nas areas do seguro de pensao e de maternidade. Isto levou a
que se tomassem medidas para reduzir o efeito de padrdes de carreira diferenciados nos regimes
nacionais de pensoes, por exemplo, e outros elementos discriminatérios, como as diferentes idades
de reforma para homens e mulheres, que estao a ser rapidamente eliminados.

As medidas concretas incluem o reconhecimento dos anos contributivos durante os periodos de ma-
ternidade e de assisténcia a infancia de uma forma mais geral (incluindo os pais) e um melhor reco-
nhecimento do trabalho de prestagao de cuidados, realizado tanto por mulheres como por homens.
Estas medidas levam igualmente a que o trabalho de prestacao de cuidados seja partilhado de forma
mais equitativa entre homens e mulheres, abordando algumas das desigualdades no mercado de
trabalho e na protegéo social de forma mais geral, permitindo redugdes a longo prazo na desigual-
dade de género (ILO, 2017a). A este respeito, o acesso das mulheres ao mercado de trabalho poderia
também ser melhorado através do reforco do acesso aos servicos publicos de assisténcia, da
prestacdo de cuidados as criancas e a outros familiares dependentes, tarefas que muitas vezes séao
efetuadas pelas mulheres e que as impedem de ocupar um posto de trabalho assalariado. Investir
em servigos publicos de assisténcia pode, além disso, ser um instrumento para formalizar o trabalho
de prestacdo de cuidados e, assim, reforcar a participagdo das mulheres no mercado de trabalho.
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A melhoria do acesso dos beneficiarios de cuidados de salde, dos cuidadores tanto formais como
informais a infraestruturas de qualidade tem um enorme impacto na igualdade de género e no bem-
-estar geral, contribuindo assim para a concretizagdo de varios ODS (ILO, 2018d). As modalidades
flexiveis de trabalho, as licenga parentais remuneradas e a possibilidade de as mulheres e os homens
poderem gozar de licenga para assisténcia as criangas ou aos familiares dependentes, com a garan-
tia de regressarem ao mesmo posto de trabalho posteriormente, revelou-se muito eficaz para impe-
dir que as mulheres abandonem completamente o mercado de trabalho e, assim, aumentar a sua
capacidade de adquirir niveis mais elevados de prestagdes contributivas (ILO, 2016 f).

A adocao e a aplicacao da legislacao relativa a igualdade de remuneracéao, seguindo a orientacao da
Convencéao N.° 100 da OIT, é outra medida para reforgar as capacidades das mulheres para adqui-
rirem direitos a penséao e outros direitos de seguranga social iguais aos dos seus homoélogos mascu-
linos, e apoiaria igualmente a eliminagcéo da assimetria de género global. Outras politicas, como o
aumento da transparéncia salarial, a redugao da segregacao profissional setorial vertical e horizon-
tal, a aplicagao de legislagéo robusta contra a discriminagéo, a garantia de salario minimo vital e a
promogao da negociagao coletiva, podem contribuir ainda mais para reduzir as diferencas salariais
entre homens e mulheres.

Os governos que apoiam a transi¢cao para a economia formal devem colmatar as lacunas de cober-
tura nas contribuicdes para a seguranca social entre as mulheres envolvidas no trabalho informal,
em conformidade com a Recomendacao N.° 204 da OIT. Isto pode ser conseguido, por exemplo,
através da criagcao de empregos dignos sustentaveis no setor formal, centrando-se especificamente
nos setores que afetam as mulheres e fornecendo-lhes incentivos para a transicdo do trabalho
informal para o formal, simplificando os procedimentos de registo das empresas, aplicando a legis-
lacao laboral e melhorando o acesso ao financiamento das pequenas empresas (ILO, 2016 g).

CRIACAO DE ESPACO ORCAMENTAL ATRAVES
DE CONTRIBUICOES SOCIAIS NA PRATICA

Ha trés etapas principais que, combinadas, podem criar espag¢o orcamental para a protecio social
utilizando contribuicdes sociais.

(i) A extensdo da cobertura juridica dos regimes de seguranga social, através do alargamento dos
atuais regimes a novos grupos populacionais e da criagao de programas contributivos de segu-
ranga social (p. ex., novos programas de seguro social em Africa e na Asia).

(ii) A extensado da cobertura efetiva, que aumenta a base de cobranga das contribui¢cdes. Este aspe-
to esta intimamente associado a implementacao de politicas de formalizagdo nas areas da tri-
butacdo, do emprego e do desenvolvimento empresarial.

(iii) O ajustamento das taxas de contribuicdo para a seguranga social.
Cada uma destas estratégias é abordada nas subsecgdes seguintes deste capitulo.

4.5.1 Alargamento da cobertura juridica: desenvolver sistemas abrangentes
de protecdo social

A cobertura juridica pode referir-se ao grau de integragdo na legislagdo dos programas de protegao
social, abrangendo cada uma das contingéncias reconhecidas no dominio da seguranca social;
inclui igualmente o Ambito de cobertura dos programas de seguranga social, em termos de catego-
rias de populacdo com direito a protecao e a prestagoes.

E importante notar que o conceito de cobertura juridica também se aplica aos programas nao con-
tributivos. Por exemplo, no Estado Plurinacional da Bolivia, a Lei 3791 de 2007 estabelece que a
pensédo universal ndo contributiva designada «Renta Dignidad» € um direito de cada cidadao, que é
adquirido automaticamente quando se atinge a idade de reforma prescrita.



Na pratica, o alargamento da cobertura juridica pode ser alcangado em trés etapas:

Etapa 1. Identificar as lacunas na cobertura juridica (categorias ou grupos aos quais a protecao sera
estendida).

Etapa 2. Reformar em conformidade o quadro juridico nacional de segurancga social (leis e regula-
mentos nacionais) e conceber/estender programas. A reforma deve assegurar e criar meca-
nismos de coeréncia e coordenacgao sistémicas com outras politicas publicas principais.

Etapa 3. Implementar e garantir o cumprimento.

Todas estas medidas, tal como discutido nos capitulos
3 e 12, devem ser tomadas de forma participativa, com
um dialogo social adequado que envolva, pelo menos,

os governos, os sindicatos e as organizacées de empre- Ha trés etapas principais para criar espaco

gadores/as representativos e os/as beneficiarios/as. orcamental para a profecdo social ufilizan-
do as contribuicdes sociais:

Além disso, a ratificacdo de convencdes internacionais 1. Alargar a cobertura juridica dos

desegurancasocial, comoaConvencdodaOIT (N.° 102) regimes de seguranga social, através

da OIT, relativa a seguranga social (norma minima), de da criagdo/extensdo de programas

1952, constitui uma boa referéncia para o desenvolvi- contributivos

mento progressivo de sistemas abrangentes de pro- 2. Estender a cobertura efetiva

tegéo social que estejam em conformidade com os prin- aumentando a base de cobranca

cipios fundamentais acordados internacionalmente e das contribuicdes.

com indicadores de referéncia qualitativos e quanti- 3. Aumentar as faxas de contribuicéo

tativos. A este respeito, os paises devem seguir as se- para a seguranca social.

guintes etapas:

Etapa 1. Elaborar um relatério comparativo entre os requisitos da C102 e o quadro juridico e as pra-
ticas nacionais.

Etapa 2. Organizar uma sessao de trabalho tripartida a nivel nacional para validar as conclusées
do relatério e decidir conjuntamente um caminho a seguir, tendo em conta o grau de con-
formidade do quadro juridico nacional com os requisitos da convencéo e eventuais ajusta-
mentos que poderiam ser feitos.

Etapa 3. A autoridade nacional competente ratifica a convencéo.

Etapa 4. Sdo enviados aos organismos de supervisao da OIT relatérios periddicos sobre a aplicagao
da convencao.

4.5.2 Extensdo da cobertura efetiva

Uma vez garantida a cobertura juridica, o proximo desafio consiste em assegurar que a cobertura
se torna efetiva, quer garantindo que os/as empregadores/as e os/as trabalhadores/as cumprem
realmente as suas obrigagdes, quer garantindo que aqueles que cumpriram as condi¢des legais
para beneficiarem das prestacgdes estao efetivamente a recebé-las.

Embora nos paises desenvolvidos a diferenga entre a cobertura legal e efetiva seja quase inexis-
tente, no mundo em desenvolvimento o quadro é completamente diferente. Com poucas excegoes,
a diferenca é geralmente bastante elevada, o que explica um conjunto de fatores institucionais e de
desenvolvimento que impedem a correta aplicacéo da legislacdo. Este fenémeno deve-se a infor-
malidade no seio de uma economia, tanto no dominio do emprego (emprego informal e grau de for-
malizagdo das empresas) como no da tributagcéo (ndo pagamento de impostos, na pratica).
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Na pratica, é possivel estender a cobertura efetiva através das seguintes quatro etapas, que também
devem ser desenvolvidas de forma participativa, com um dialogo social adequado:

Etapa 1. Identificar as lacunas de protecao social e as causas da informalidade e gerar as métricas
necessarias para conhecer a magnitude e, posteriormente, monitorizar o progresso.

Etapa 2. Conceber politicas e programas especificos para abranger as pessoas sem seguranga so-
cial e combater as causas da informalidade, tanto em termos da seguranca social como da
coordenagéo com outras politicas publicas (emprego, tributagdo e desenvolvimento produtivo).

Etapa 3. Implementar programas especificos de extensao da segurancga social e politicas de formali-
zagao para os grupos especificos da populagao a abranger.

Etapa 4. Monitorizar os resultados e fazer ajustes apropriados ao longo do tempo.

4.5.3 Extensdo da cobertura. Superar os desafios: experiéncias
regionais e por pais

Os principais obstaculos a extensdo da cobertura da seguranca social estdo relacionados com va-
rios fatores, incluindo a excluséo juridica e a falta de eficacia da cobertura, tal como acima referido.
Outros fatores incluem: a capacidade contributiva limitada para a participagdo nos sistemas de se-
guranca social; a falta de incentivos para as contribuicées, por exemplo, empregadores/as e empre-
gados/as que ndo cumprem podem evitar o pagamento de contribuicdes se as medidas de aplicagédo
da legislagao forem consideradas fracas e/ou se o ganho econémico do incumprimento for consi-
derado superior ao custo financeiro e ao potencial prejuizo para a reputacao, seja através da impo-
sicdo de sangdes ou de multas; a complexidade ou inadequacgéo dos procedimentos administrativos
de inscricdo e cobranga das contribuicdes ou da recegdo das prestagdes; a falta de um sistema
informatico eficaz, necessario para atenuar os problemas da declaragdo de rendimentos inferiores
aos reais, da evasao e da fraude; a falta de informacgéo publica sobre os direitos e responsabilidades;
e o baixo nivel de organizagao dos/as trabalhadores/as, entre outros.

Nao existe uma forma unica melhor para combater estes problemas; no entanto, existe um amplo
consenso de que, em geral, a centralizacdo dos métodos de cobranga de contribuigdes gera econo-
mias de escala e contribui para coordenar as atividades de auditoria e de manutencao de registos.
Este facto torna preferivel um sistema unificado de cobranga das contribuicées para a seguranca
social, ao invés de sistemas descentralizados ou fragmentados. A centralizagdo do processo de
cobranga numa Unica instituicdo foi implementada com éxito principalmente em paises desen-
volvidos como a Irlanda, a Suécia e o Reino Unido, bem como em paises em desenvolvimento,
incluindo a Costa Rica e o Uruguai (ISSA, 2011).

Para o efeito, o Estado deve criar um quadro juridico e institucional com uma definicao clara das com-
peténcias e responsabilidades e dotar a instituicao responsavel pela cobranga das contribuigdes de
autonomia politica, administrativa e financeira, capacidade institucional e poder coercivo. Segue-se uma
lista de medidas selecionadas que podem ser tomadas para melhorar a expansao da cobertura efetiva.

Etapa 1. Garantir a inclusao dos participantes através de uma cobertura legal e efetiva (conforme
discutido acima).

Etapa 2. Tornar o sistema sustentavel, equitativo/adequado e acessivel', ou seja, financeiramen-
te ao alcance dos/as trabalhadores/as e dos/as seus/as empregadores/as. E necessario es-
tabelecer um equilibrio correto para garantir que as prestacdes sejam equitativas e adequa-
das para uma vida digna, que o sistema seja sustentavel ao longo do tempo e que as contribui-
¢bes sejam acessiveis aos/as trabalhadores/as e aos/as empregadores/as. O Estado tem um
papel fundamental a desempenhar para superar as complexas barreiras associadas a via-
bilidade econémica. Pode subsidiar o financiamento da seguranca social ou estabelecer um
salario minimo suficientemente elevado para garantir uma capacidade contributiva minima.

14 A secgao 4.5.4 Ajustar as taxas de contribui¢cdo para a seguranca social contém orientagoes.



Etapa 3. Assegurar que os procedimentos administrativos que os/as trabalhadores/as e os/as seus/
suas empregadores/as sao obrigados a executar sejam tdo simples quanto possivel. As
partes envolvidas devem ser adequadamente informadas sobre os seus direitos e res-
ponsabilidades e sobre a forma de os exercer. E fundamental garantir a simplicidade dos
procedimentos de inscrigdo e de pagamento das contribuigdes.

Etapa 4. Garantir o pagamento das contribuicdes, através da implementagdo de sistemas ade-
quados de controlo contributivo, inspecéo do trabalho e inspe¢édo da seguranca social.

Etapa 5. Tornar o sistema de seguranca social atrativo para atrair o maior nimero possivel de poten-
ciais participantes, tanto empregadores/as como trabalhadores/as.

No que diz respeito ao pagamento das contribuigdes (etapa 4), podem ser tomadas as seguintes
medidas para melhorar a eficacia:

e Estabelecimento de um cédigo ou niumero de identificagdo Unico para as empresas e trabalha-
dores/as para fins fiscais e para as contribuicdes para a segurancga social.

e Simplificar o pagamento e reduzir os custos para os/as empregadores/as criando um balcao
unico e um processo unificado de registo e pagamento para a introdugao de dados sobre im-
postos e segurancga social.

e Promover uma utilizagao intensiva das tecnologias da informagao, substituindo documentos «em
papel» por documentos eletronicos; disponibilizagao de informacdes através da utilizagdo de cen-
tros de atendimento e portais de informagao; e permitir o acesso em linha a certos tipos de servicos.

e Integrar a inspecgéo do trabalho e da seguranca social e fazer com que os inspetores do trabalho
verifiquem o cumprimento das obrigagcdes da segurancga social pelas empresas que pagam con-
tribuicdes — esta politica revelou-se extremamente bem-sucedida para reduzir a informalidade na
China e em alguns paises da OCDE.

* No que se refere as contribuigdes para a seguranga social ndo pagas, segmentar a cobranga da
divida em fungdo da importéncia e complexidade dos setores, com base em critérios como o
rendimento total e o nimero total de trabalhadores do estabelecimento, os riscos associados a
atividade econdmica e o montante e os anos da divida junto das instituicbes de segurancga social.

e Sistemas de implementagao para medir o risco e os padrdes de fraude através de modelos esta-
tisticos que permitam quantificar o efeito da evaséo fiscal. O sistema permitira ordenar e classi-
ficar os padrbes de evaséao e aplicar um sistema de auditoria seletiva.

e Estabelecer a retencao na fonte de contribuigcdes para a segurancga social em setores subcontra-
tados, incluindo a construgéo, a segurancga e a vigilancia e os servigcos de limpeza, etc.

* No caso de contratos publicos/contratos com o governo, solicitar comprovativos de pagamento
dos impostos e das contribuigcdes para a seguranca social como condi¢ao indispensavel antes
da aprovacao do trabalho.

e Enviar informacgao regular aos/as trabalhadores/as para que também possam exercer controlo sobre
os/as seus/suas empregadores/as, aplicando incentivos econémicos as queixas dos trabalhadores.

e Alargar a inscricdo obrigatéria aos/as trabalhadores/as independentes, aplicando mecanismos
de cobranca especificos que tenham em conta a irregularidade dos rendimentos e outras barrei-
ras praticas.

Cada pais utilizou diferentes abordagens inovadoras para melhorar a cobranga e o pagamento (ver
caixa 4.1), embora muito dependa das caracteristicas da economia e da qualidade das suas insti-
tuicdes.

E possivel estimar a evasdo as contribuigdes para a seguranga social. Isto permitira igualmente es-
timar o espago orgcamental adicional que pode ser criado através do fim da evaséo. A evaséo é um
fendmeno extremamente complexo. Ha duas formas basicas de evaséo: i) quando um/a empregador/a
nao regista a admissao de um/a trabalhador/a e ndo o/a inclui na sua declaragao de remuneragdes
a seguranca social, e ii) quando o salario comunicado pelo/a empregador/a é inferior ao salario
em relagdo ao qual é legalmente obrigado/a contribuir. As etapas a seguir explicam como a evaséo
as contribuicbes pode ser calculada de forma simples.

Etapa 1. Calcular a massa salarial que é o salario médio multiplicado pelo nimero de pessoas em-
pregadas obrigadas a contribuir. Os dados relativos ao salario médio e ao emprego podem
ser obtidos a partir das bases de dados da OIT e nacionais.
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Etapa 2. Com base na massa salarial acima referida, calcular o montante da contribuicédo, que é a
massa salarial multiplicada pela taxa de contribuigao. Um bom local para encontrar infor-
macdes sobre a taxa de contribuicdo é o sitio Web Social Security Programs throughout
the World e a Associagao Internacional da Seguranga Social (AISS).

Etapa 3. Subtrair a contribuicdo comunicada a partir do valor acima referido para estimar a diferenca
em matéria de contribuigdes ou evasao. Os estudos atuariais por pais podem fornecer in-
formagdes sobre o montante da contribuicdo comunicada.

Etapa 4. Expressar o valor da evasao em percentagem do PIB.

O método um tanto grosseiro acima referido pode ser aperfeicoado e a evasdo pode ser estimada
com base em dados e informagdes desagregadas de diferentes setores da economia e incorporan-
do diferentes programas de seguros, como a saude, as pensdes, os acidentes de trabalho e as
doencas profissionais e o desemprego.

Um desafio particular no que se refere ao alargamento da cobertura que todos os paises em desen-
volvimento enfrentam é a extensdo da informalidade da sua economia. No entanto, muitos paises
em desenvolvimento como a Argentina, o Brasil, a China, a Costa Rica, a Tailandia ou a Tunisia tém
aumentado a cobertura e a cobranga de contribuigdes para a seguranga social, muitas vezes como
parte das suas estratégias nacionais de desenvolvimento.

Em paises como o Brasil, a Costa Rica e o Uruguai, as contribuicdes sociais estao estreitamente
associadas a introducdo de inovagdes para incentivar a formalizagdo do mercado de trabalho (caixa
4.2). A formalizagdo do emprego e das empresas é acompanhada pela extensao da seguranca so-
cial. Isso cria um circulo virtuoso, a medida que mais empresas entram no setor formal por meio da
formalizacao, a cobrancga de impostos e contribuigcdes sociais também aumenta simultaneamente,
levando a criagao de mais espago orgamental.

Caixa 4.1 Medidas destinadas a melhorar a cobranca e o pagamento das
contribuicoes - experiéncias nacionais

MELHORAR A COBRANCA

Unidades de cobranca especializadas. O Fundo Estatal de Protecdo Social do Azerbaijdo criou unidades
de cobranca especializadas para se concentrar em dreas problemdticas como os/as trabalhadores/as
migrantes, os/as trabalhadores/as independentes, etc.

Obtencdo de ajuda externa especializada na cobranca de contribuicées ndo pagas (divida).
O Fundo Nacional de Seguranca Social de Marrocos confrafou agéncias especializadas para realizar
andlises da cobranca de dividas e desenvolver uma iniciativa de cobranca de dividas.

Alterar a data de entrega do pagamento para o inicio do més. A Caixa de Previdéncia dos
Trabalhadores da Maldsia conseguiu melhorar a cobranga, fransferindo a data dos pagamentos do/a
empregador/a para uma data anterior do més.

Colocacao de agentes de cobran¢a no estrangeiro. O Sistema de Seguranc¢a Social nas Filipinas
colocou mais agentes de cobranca no exterior, para melhorar as cobrancas de membros que trabalham
no estrangeiro.

Estabelecer e publicar um plano estratégico. O Fundo Nacional de Seguranca Social do Uganda
desenvolveu e publicou um Plano Estratégico de cinco anos que enfatiza as atfividades de melhoria da
cobranga.

MELHORAR O PAGAMENTO DAS CONTRIBUIGOES

Reforcar o pagamento das contribuicdes atraves de inspegodes eficazes do frabalho e da seguranga social.
Através de um mecanismo aperfeicoado, a cidade de Qingdao, na China, estendeu a cobertura do seguro
social a 43.000 trabalhadores adicionais, entre 2012 e 2014 (Ortiz ef al., 2016).

Campanha de sensibilizacdo dos/as empregadores/as. O Fundo Nacional de Seguro Social
dos Camardes levou a cabo uma campanha de sensibilizacdo dirigida especialmente aos tra-
balhadores ao domicilio, um grupo de trabalhadores em relacdo aos quais é particularmente dificil apre-
senfar relatdrios precisos.
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Identificar e envergonhar. O Fundo Nacional de Seguranca Social e Seguro Social do Gana di-
vulga publicamente nos meios de comunicagdo os nomes dos estabelecimentos que tém pagamentos
em atraso.

Exigir um certificado de prova dos pagamentos das contribuicées. A Sociedade de Seguran-
ca Social da Jorddnia estabeleceu acordos bilaterais com as auforidades responsaveis pela concessdo de
licencas, que exigem que todos os estabelecimentos comerciais apresentem prova do pagamento das
confribuicoes antes de renovarem as suas licengas comerciais.

Fonte: Adaptado de Enoff e McKinnon (2011)

Caixa 4.2 Imposto unico no Brasil: estender a protecao social as microempresas
e aos/as trabalhadores/as independentes

«Simples» ¢ um imposto Unico (sisema simplificado de cobranga/pagamento de impostos) para
pequenos contribuintes no  Brasil, unificando vdrios impostos e contribuicdées num Unico paga-
mento de impostos. Os/as microempresdrios/as que aderem tém automaticamente direito  as
prestacdes do sistema contribufivo de seguranca social. Demonstrou ser um instrumento eficaz
para formalizar as micro e as pequenas empresas, bem como para alargar a cobertura da segu-
ranca social aos/as trabalhadores/as independentes. Entre 2008, altura em que foram incluidos/as os/
as proprietdrios/as individuais das empresas, e 2016, o numero total de empresas registadas abran-
gidas pelo regime aumentou de cerca de 3 milhdes para cerca de 12 milhdes. Criou tambem um
impacto positivo na igualdade de género e na igualdade racial, uma vez que inclui uma pro-
porcdo significativa de mulheres e de individuos que se identificam como mesticos (mixed-race), refletindo
uma maior participacdo destes grupos na economia e no acesso a protecdo social. Outros paises da
América Latina, como a Argentina, o Uruguai e o Equador, j& implementaram com sucesso regimes semel-
hantes.

O processo funciona de forma simples. O imposto Simples divide as empresas em frés niveis, de
acordo com a dimensdo. Os proprietdrios individuais de microempresas, 0s mais peguenos, que
podem fer um empregado, pagam uma taxa mensal fixa. As microempresas (categoria intermé-
dia) e as pequenas empresas (Maiores) pagam percentagens de contribuicdo progressiva com base na
classificacdo. As contribuicoes do imposto Simples sdo cobradas pela administracdo fiscal central e a parte
correspondente aos pagamentos da seguranca social é transferida para o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) para financiar as prestacdes da seguranga social dos membros da seguranca social inscritos
no regime, bem como das suas familias.

Fonte: ILO, a publicar brevemente a.

Embora a China tenha alcangado uma cobertura universal em matéria de pensodes e saude em pou-
cos anos, em cerca de dois tercos dos paises da Asia e do Pacifico a cobertura dos programas de
protecao social € inferior ao que se poderia esperar com base nos niveis médios de rendimento: o
crescimento da despesa social ndo tem sido, muitas vezes, tao forte como o crescimento do PIB,
também entre os paises de rendimento médio (OECD, 2014d). De acordo com o Banco Asiatico de
Desenvolvimento, embora os governos dos paises asiaticos de rendimento médio devam ter capaci-
dade fiscal para financiar sistemas adequados de protecao social, a grande maioria ainda néo o fez
(ADB, 2013). Dada a cobertura geralmente baixa da protecao social e as mudangas demogréficas,
os paises da Asia precisam de considerar a opgdo de aumentar as receitas através de contribuigdes
sociais para ampliar a cobertura. Historicamente, os sistemas familiares alargados serviram de prote-
¢éo social, mas, com a rapida transformagdo destas economias, estes sistemas tradicionais estédo
a desaparecer rapidamente. Além disso, muitos paises da regido enfrentam agora os problemas de
uma sociedade em envelhecimento, que exige a necessidade de sistemas abrangentes de protecéo
social destinados a protegao social universal.

O mesmo argumento também se aplica a Africa. Segundo a OIT, na Africa Subsariana, apenas cercade
10 % da méao de obra esta coberta por regimes legais de seguranga social, a maior parte dos quais
sdo regimes de pensdes de velhice, ao passo que, em alguns casos, também dao acesso a cuidados
de saude.
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Tanto a Asia como a Africa, que tém grandes setores informais, podem aprender com as experién-
cias da América Latina, onde foram utilizadas abordagens inovadoras as contribuicdes sociais para
formalizar o emprego e alargar a cobertura da protegao social. Na verdade, alguns paises asiaticos,
como a Indonésia e a Tailandia, ja introduziram alguns mecanismos institucionais para as contri-
buigdes sociais a fim de cobrir o setor informal, especialmente os/as trabalhadores/as independen-
tes, no ambito dos seus sistemas universais de saude (caixa 4.3 e caixa 4.4).

Caixa 4.3 Contribuicoes sociais e cobertura universal dos cuidados de satde na Indonésia

A cobertura de cuidados de saude na Indonésia tem sido fradicionalmente fragmentada: regimes privados
de seguro para agueles que os podiam pagar, regimes publicos bdsicos para os mais pobres, e ONG em
dreas especializadas que prestam apoio complementar. No entanto, em janeiro de 2014, o governo langou
um projeto ambicioso: criar um sistema nacional obrigatdrio de seguro de salde com o objetivo de colocar
a disposicdo de todos os cidaddos cuidados de saude essenciais até 2019. Os que frabalham formalmente
pagam uma contribuicdo equivalente a 5 % do seu saldrio, sendo 4 % pagos pelos/as empregadores/as e
1 % pago pelos/as empregados/as. Os/as trabalhadores/as em emprego informal, os/as trabalhadores/as
independentes e os/as investidores/as pagam confribuicoes mensais fixas entre 25.500 IDR (cerca de 2 USD)
€ 59.500 IDR (cerca de 4,5 USD) num sistema escalonado de cuidados de saude com trés niveis, em fungdo
das contribuices que escolherem pagar. O regime cresceu rapidamente ao longo dos primeiros anos; s6
no primeiro ano de aplicagdo, atingiu uma adesdo de 133,4 milhdes de participantes, quando o objetivo
era de 121,6 milhdes. Em 2018, o regime cobria 74 % da populacdo indonésia, metade da qual através de
uma participacdo subsidiada.

Fonte: Baseado em Agustina et al., 2019; noticias na comunicagéo social.

Caixa 4.4 Sistema universal de cuidados de saude (UCS) na Tailandia

Em 2000, 80 % da populacdo tailandesa trabalhava no setor informal, e apenas 49 % das pessoas
estavam cobertos por um dos dois regimes formais de seguro social de saude. Assim, o governo intro-
duziu o sistema universal de cuidados de saude (UCS), em 2001, para abranger todos os cidaddos ainda
ndo cobertos por um regime. O UCS era conhecido popularmente como o regime 30-baht, uma vez
que o servico estava disponivel pagando esta taxa nominal, que foi abolida em 2006. A inscricdo do
beneficiario € automdtica, mas os participantes do UCS devem registar-se na sua drea de influéncia
junto da unidade contratada para cuidados primdrios (UCCP) (que inclui um hospital distrital e centros de
saude que cobrem cerca de 50.000 pessoas) para servicos de atendimento ambulatério e com servicos
de encaminhamento para cuidados hospitalares. O pacote de beneficios € abrangente, incluindo a
promoc¢do da saude, a prevencdo de doencas, os cuidados curativos, os medicamentos essenciais e
a reabilitagdo. Os servicos de salde sdo prestados aos participantes do UCS principalmente através das
instalagdes do Ministério da Saude Publica, que representam mais de 70 % de todos os servicos de saude,
bem como através de prestadores privados contratados pelo sistema UCS. O pagamento de 30 baht foi
reinfroduzido em 2012 para os doentes que recebem receitas médicas e que estéo dispostos a pagar,
e o rdcio meédio de despesas de saude pagas do préprio bolso foi reduzido de 33 % em 2001 para 12
% em 2014. Com a intfroducdo do UCS, a Taildndia colmatou a sua lacuna de cobertura e 99 % da sua
populacdo estd agora protegida. A experiéncia da Tailéndia fem sido considerada como um
modelo para outros paises. Apesar de o fotal das despesas de salde ter crescido, em média, 6,3 %
por ano, entre 2001 e 2010, o seu récio em relacdo ao PIB foi de apenas 3,5-4 % durante este periodo. Em 2012,
foi de cerca de 4,5 % do PIB, representando o UCS 35 % do total (ou seja, 1,6 % do PIB). E importante notar que o
UCS foi langado na sequéncia da crise financeira asidtica em tempo de abrandamento econdémico, quando
0 PIB per capitaestava a atingir um ponto baixo. Contrariamente as alegagdes dos seus criticos, o UCS ndo teve
qualguer impacto macroecondmico adverso. Por outro lado, obteve resultados em favor das pessoas pobres.

Fonte: ILO, 2016; NHSO, 2018.
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4.5.4 Ajustar as taxas de contribuicdo para a seguranca social

A terceira estratégia para aumentar o espago orgamental consiste em aumentar, sempre que pos-
sivel, as taxas de contribuicdo para o seguro social — um elemento importante do total das receitas
da seguranga social. Isto é particularmente verdade no mundo em desenvolvimento, onde os sis-
temas de seguro social estdo a emergir e continuam a ser subfinanciados, e deve procurar-se saber
se ainda ha espago para aumentar as taxas de contribuigdo, em comparagao com 0s niveis nos pai-
ses desenvolvidos.

Nos paises em que as contribuicdes para a seguranga social sdo ainda reduzidas, os parceiros so-
ciais podem reunir-se para negociar aumentos graduais ao longo dos anos, a fim de dotar o sistema
dos recursos necessarios a medida que o sistema de segurancga social vai adquirindo maturidade
e a economia ganha uma capacidade adicional para expandir a capacidade contributiva. Este seria
o resultado esperado do processo de desenvolvimento econdémico; a experiéncia dos paises euro-
peus em termos de nivel de contribui¢gbes sociais pode servir de guia para os decisores nos paises
em desenvolvimento.

Caixa 4.5 Consenso social sobre o aumento gradual da taxa de contribuicao para
garantir a sustentabilidade do sistema de pensdes na Costa Rica

A Costa Rica € um excelente exemplo de criacdo de espaco orcamental, mediante a geracdo
de fundos atraves de confribuicdes sociais e a extensdo da cobertura. As contribuicdes sociais
da Costa Rica sdo responsdveis pela maior parte dos fundos utilizados para financiar os seus pro-
gramas de protecdo social (Duran e Pacheco, 2012). Em 2016, a Costa Rica foi um dos paises mais impor-
tantes do mundo, em termos de contribuicdes sociais. Além disso, os contribuintes ativos para um regime de
pensdes na populagdo em idade ativa (15-64) foram de 50 % em 2015 (ILO, 2017), entre os mais elevados
da regido latino-americana.

O pais tem uma longa tradicdo de desenvolver um consenso social em tormo do seu sistema de
protecdo social. Em 1941, a criagdo de um sistema obrigatério de seguro de saude (MHI), que
posteriormente assumiu a forma da Caixa Costa-riquense de Seguro Social (CCSS), foi conside-
rada um triunvirato invulgar que envolvia o governo, o partido politico e a entidade religiosa para chegar a
um consenso sobre aimporténcia do projeto. A Costa Rica fambém tirou partido de uma politica sustentada
para fortalecer as instituicdes do setor social nas decadas de 1960 e 1970. Com efeito, durante a década
de 1980 e 1990, quando os programas neoliberais de ajustamento estrutural e de estabilizacdo reduziram as
despesas do governo central em matéria de saude a um nivel historicamente baixo, as receitas do sistema
de seguranca social aumentaram e ajudaram a manter as despesas de sadde ao mesmo nivel. As provas
empiricas demonstram na afualidade o sucesso desta politica. De acordo com o relatério anual 2018 da
OPAS/OMS, a Costa Rica € o pais com a menor taxa de mortalidade infantil na América Central, ocupando
0 60. ° lugar no mundo, entre os 184 paises analisados. Estd também entre os paises com maior esperanca
de vida (79 anos) a nivel mundial.

A fim de assegurar a viabilidade a longo prazo do maior fundo de seguro de velhice, invalidez e vida do
pais (IVM, em espanhol), a CCSS tomou algumas medidas no inicio de 2017. Estas incluem um aumento das
contribuicdes dos/as frabalhadores/as em 1 % e um aumento das contribuicdes do Estado para o fundo em
0,66 %, elevando a taxa total de contribuicdo para 9,5 % a partir de junho de 2017 (IMF, 2017), estendendo
a cobertura aos trabalhadores independentes, facilitando a sua filiagdo, e iniciando um didlogo nacional
de 6 meses, em mar¢o de 2017, para discutir um plano de acdo a longo prazo.

Fonte: Duran e Pacheco, 2012; IMF, 2017; ILO, a publicar brevemente b.
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Antes de concretizar o aumento as taxas de contribuigao, podem ser seguidas as seguintes etapas:

Etapa 1: Avaliar o nivel atual das contribuigdes sociais, vistas como um todo, para verificar se ha
espaco suficiente para novos aumentos razoaveis.

Etapa 2: Avaliar quem paga, ou seja, como o aumento é distribuido entre o/a empregador/a, as
pessoas seguradas e o governo.

Etapa 3: Considerar o impacto potencial na cobranga efetiva, incluindo a cobranca de impostos, o
impacto potencial nos custos do trabalho e os potenciais beneficios da reforma, bem como
a dindmica da economia politica em resultado da mudanca de politica.

Etapa 4: Criar um consenso social a favor do aumento das taxas de contribuigdo, garantindo um dia-
logo social tripartido adequado.

A Convencao da OIT (N.° 102), relativa a seguranga social (hnorma minima), de 1952, estabelece
condigdes para a distribuicdo dos encargos de financiamento da seguranga social através das
contribuigdes para a seguranca social entre empregadores/as e trabalhadores/as. Em quase todos
0s paises com programas de segurancga social, a taxa de contribuigéo é fixada a um nivel especifico
para todos os/as trabalhadores/as e para todos os/as empregadores/as, sendo geralmente referida
como uma percentagem dos salérios ou da folha de pagamentos. As contribuicdes para a segurancga
social sao normalmente cobradas sobre salarios brutos; os/as empregadores/as pagam pelo menos
metade, nos termos da Convencao N.° 102 da OIT, complementada por uma contribuigdo normal-
mente menor dos/as trabalhadores/as, automaticamente deduzida do seu salario e tributavel como
parte das remuneracdes. Muitos paises fornecem um subsidio orgamental central, especialmente
nos anos iniciais de funcionamento (Cichon et al., 2004).

Existem variagOes significativas nas taxas das contribuicdes para a seguranga social e nos acordos
institucionais entre paises. A figura 4.4 mostra as variagdes regionais das taxas de contribuigdo da
seguranga social para os regimes de pensdes. Como se pode ver, os paises europeus (em especial
os membros da UE) e os paises da OCDE tém as taxas mais elevadas, proporcionais aos seus sis-
temas de protegéo social abrangentes e bem desenvolvidos. As taxas médias globais para empre-
gadores/as e trabalhadores/as sdo de 9,5 % e 6,3 %, respetivamente, para uma média total de 15,8
%, de acordo com a figura 4.4.

Figura 4.4 | Taxas de contribuicdo da seguranca social para os sistemas de pensdes
(em percentagem do salario), por regiao, ultimos anos
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Nota: Estimativas da OIT baseadas nas taxas de contribuigcdo para as pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia.
Fonte: Estimativas da OIT baseadas em dados da base de dados da AlSS.
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Tanto a Asia como a Africa tém taxas de contribuigdo para a seguranca social baixas, o que pode
refletir o seu desejo de manter as taxas de tributacao globais baixas para atrair o investimento, em
particular o investimento direto estrangeiro (IDE). No entanto, tal como é salientado no capitulo 5,
nao se considera que os beneficios fiscais sejam o fator determinante mais importante do IDE. Por
outro lado, o impacto positivo na produtividade e na estabilidade social de um sistema universal de
protecao social abrangente (como ilustrado no capitulo 1) pode, de facto, ser mais encorajador para
o investimento. No entanto, ao estabelecer as taxas de contribuigdo para a seguranga social, os
legisladores devem ter em mente que tal contribui para o custo da mao de obra, e um aumento de-
masiado rapido da taxa pode afetar negativamente a economia, como mostra a experiéncia de Sin-
gapura, em meados da década de 1980.' H& que encontrar um equilibrio para manter a taxa em
linha com o crescimento da produtividade.

Box 4.6 Social contributions in Europe and OECD countries

A maioria dos paises da Europa Ocidental e da OCDE sdo pioneiros nos sistemas de protecdo so-
cial abrangentes e universais. Construiram o seu sistema de protecdo social atraves de uma com-
binacdo de impostos gerais e receitas das confribuicoes para a seguranca social. Assim, vale a
pena olhar para algumas caracteristicas importantes das suas contribuicdes sociais, para efeitos
de orienfacdo de outros. Nos paises da OCDE, as confribuicdes para a seguranga social represen-
tam cerca de 10-15 % do PIB, em oposicdo a uma média global de 2,5 % do PIB. Tal reflete a natureza
altamente formal destas economias. As contribuicdes sdo dedutiveis da base tributdvel do imposto
sobre o rendimento pessoal em 20 paises da OCDE e podem ser reivindicadas como crédito fiscal
em dois paises, reduzindo assim as taxas marginais do imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares na maioria dos paises da OCDE. Na Unido Europeia (UE-28), as contribuicoes sociais dos/
as empregadores/as representavam 35,3 % das receitas totais da protecdo social, enquanto
cerca de um quinto das receitas da protegcdo social eram contribuigdes sociais pagas pelos/as
frabalhadores/as. As contribuicdes sociais efetivas ou imputadas dos/as empregadores/as repre-
sentaram dois tercos ou mais de todas as contribuicdes sociais na Belgica, Chequia, Estonia, Es-
panha, Franca, Itdlia, Letdnia, Litudnia, Poldnia, Roménia e Eslovaquia.

OBSERVACOES FINAIS

As contribuicdes para a seguranga social dos/as empregadores/as e dos/as trabalhadores/as sao
fontes previsiveis dereceita. As contribuicbes paraasegurancasocial sdo umaimportante fonte does-
paco orgcamental que os paises devem monitorizar e reforgar. A dimensao das contribuicdes para a
seguranca social dependera da natureza da economia (ou seja, do grau de informalidade), das taxas
de contribuicédo, da cobertura do seguro social entre os contribuintes ativos e da sua extensao e
pagamento efetivos.

Um desafio particular diz respeito a cobertura das pessoas que ndo estéo englobadas no setor formal.
Muitos paises, especialmente os de rendimento médio, estenderam a cobertura requerendo o registo
das atividades do setor informal através de incentivos. Outros introduziram regimes contributivos
obrigatorios de seguro social para os trabalhadores independentes e os trabalhadores do setor in-
formal. No entanto, alguns outros tém cobertura universal para todos os cidadaos utilizando as
receitas da administragado publica no espirito da solidariedade social, combinando regimes contribu-
tivos e ndo contributivos.

As contribuicdes para a seguranca social estdo associadas a direitos legais e devem ser considera-
das um salario diferido e um investimento social e econdémico, e ndo apenas um simples elemento dos
custos da méao de obra, conforme indicado pelo termo «imposto». As contribuicdes para a seguranga

15 Numa tentativa de reestruturar a sua economia para atividades de maior valor acrescentado, o governo de Singapura, no inicio
da década de 1980, aumentou rapidamente a taxa de contribuigao obrigatéria da caixa de previdéncia para os empregadores, para
25 % do salario bruto dos trabalhadores. O objetivo era aumentar o custo da mao de obra, de modo que as atividades pouco qualifi-
cadas e de baixa produtividade se tornassem néo rentaveis e, por conseguinte, fossem sendo eliminadas progressivamente. No
entanto, a economia nao conseguiu ajustar-se com a rapidez suficiente, o que resultou num abrandamento grave do crescimento,
em meados da década de 80. O governo agiu rapidamente para reduzir a taxa e manter o crescimento da produtividade.
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social estdo claramente associadas a uma variedade de efeitos sociais e econdmicos positivos. A
seguranca social reforga a coeséo social e a estabilidade, a seguranga individual, apoia os investi-
mentos em capital humano e a produtividade da méao de obra, ao mesmo tempo que atua como um
estabilizador automatico, ao nivelar o consumo e a procura agregada. Um sistema contributivo para
a protegéo social bem concebido pode reforgar o crescimento econdmico a longo prazo e apoiar o
desenvolvimento inclusivo. No entanto, as contribuigdes para a seguranca social estdo associadas a
direitos legais que protegem os individuos da sua falta de viséo (por exemplo, as pensdes protegem
contra a pobreza na velhice) e apoiam a equidade social através da redistribui¢ao, reduzindo essen-
cialmente a desigualdade, que, por si s, € prejudicial para o crescimento sustentavel.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

Administracado de Seguranca Social (EUA) e Associacéao Internacional de Segurancga Social (varias
questoes).
Social Security Programs Throughout the World.

Esta publicagdo destaca as principais caracteristicas dos programas de seguranga social em mais
de 170 paises. E editada a cada seis meses, em quatro volumes regionais. As informagées contidas
nesses volumes sdo cruciais para os esforcos dos investigadores no que respeita a revisdo das
diferentes formas de abordar os desafios da segurancga social que permitirdo aos paises adaptar os
seus sistemas de seguranga social as necessidades crescentes de individuos, agregados familiares
e familias. Estes esforcos sdo particularmente importantes, uma vez que todas as nagdes enfrentam
grandes alteracdes demograficas, especialmente no que respeita o nimero crescente de pessoas
idosas, e problemas econémicos e orgamentais.

Enoff, L.; McKinnon, R. 2011. «Social Security Contribution Collection and Compliance: Improving
Governance to Extend Social Protection», in International Social Security Review, vol. 64, N.° 4,
p- 99-119.

Utilizando os resultados de inquéritos recolhidos junto das organizagdes de seguranga social e
das agéncias envolvidas na cobranca de contribui¢gdes, um dos principais objetivos deste artigo é
promover a partilha de conhecimentos e as boas praticas em matéria de cobranca de contribuicoes
e de aplicacao da legislagdo. Os factos sugerem que sete fatores fundamentais se combinam fre-
quentemente para formar a base do sucesso na cobranca e no pagamento das contribuicdes. Para
além de melhorar a adequacgéao das prestacdes, a saude financeira e a posigcéo publica dos progra-
mas, esse éxito pode também apoiar os esforgos nacionais e internacionais no sentido de alargar a
cobertura da protecgéao social.

Duran-Valverde, F.; Aguilar, J. F.; Vindas, J. F. O.; Corea, D. M.; de Lima Vieira, A. C. 2013. Innovations
in extending social insurance coverage to independent workers: Experiences from Brazil, Cape
Verde, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Philippines, France and Uruguay, Extension of Social
Security (ESS) Document No. 42 (Geneva, ILO).

O estudo resume os diferentes mecanismos utilizados por paises selecionados para aumentar a
cobertura dos/as trabalhadores/as independentes. A andlise faz um levantamento exaustivo da expe-
riéncia de cada um dos paises estudados, caracterizando os seus sistemas de segurancga social,
a cobertura dos/as trabalhadores/as independentes e as reformas e inovacdes introduzidas para
estender a cobertura do seguro social. O estudo também fornece uma sistematizagdo dos varios
tipos de praticas implementadas pelos paises examinados, revelando a importancia de estabelecer
objetivos concretos de cobertura e incentivos especificamente dirigidos aos/as trabalhadores/as
independentes.



Fontes de dados

Administracdo de Seguranga Social (EUA) e Associagao Internacional de Seguranga Social,
Social Security Programs Throughout the World

OIT, Relatério Mundial sobre Protegéo Social

Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial
FMI, Estatisticas das finangas publicas

FMI, Dados Longitudinais da Receita Mundial (WoRLD)
Eurostat, Estatisticas da protegao social

OCDE, Contribui¢gdes para a seguranga social.

Resultados da aprendizagem

ApOs a leitura deste capitulo, os/as leitores/as deveréo ter:

Uma percegao da importancia das contribuigdes sociais para a protegéo social e da forma como
estas funcionam como instrumento para criar espaco orcamental

Uma boa compreensdo das caracteristicas importantes das contribuicbes sociais em varias
regides e paises

Obtido conhecimento da forma como alguns paises de rendimento médio estenderam a cobertura
da protecgao social, especialmente ao setor informal e aos/as trabalhadores/as independentes.

Compreendido como os sistemas contributivos podem promover a igualdade de género
Ter-se familiarizado com documentos e fontes de dados essenciais
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TRIBUTACAO

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Conhecer os principais factos em matéria de tributacao, incluindo
os principais tipos de tributacao, bem como os impostos inovadores

e Compreender os desafios e as possibilidades de aumento da receita
fiscal nos paises em desenvolvimento

e Conhecer varias questoes relacionadas com as reformas fiscais,
como a eficiéncia, a equidade, a viabilidade e os custos administrativos

¢ Adquirir conhecimentos sobre a igualdade de género e a tributacao
e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

Caracteristicas tipicas da tributagao

Margem para o aumento de diversas receitas fiscais

Reformas fiscais
¢ Principais documentos e fontes de dados

Este capitulo analisa a tributagdo como opgao de espago orgamental. No inicio é apresentada
uma lista dos principais tipos de impostos e normalmente utilizados, dos mais progressivos para
0s mais regressivos. A elevada desigualdade a nivel dos rendimentos deveria fazer com que os
governos deixassem de lado os impostos indiretos, como os impostos sobre o consumo/as vendas
e o imposto sobre o valor acrescentado (IVA) e aplicassem a tributagdo progressiva, como os
impostos sobre o rendimento e sobre as sociedades — incluindo os impostos sobre o setor fi-
nanceiro, que continua a ndo ser amplamente tributado —, bem como os impostos prediais e su-
cessorios.

e Impostos sobre o rendimento

* Impostos sobre as sociedades, incluindo impostos sobre o setor financeiro
* Impostos sobre a propriedade e sucessorios

e Tributagdo da extracdo de recursos naturais

¢ Impostos inovadores: impostos sobre o consumo de produtos prejudiciais, impostos aeroportuarios
e de hotelaria, impostos sobre armas e taxa de carbono

e Taxas aduaneiras (importagbes/exportagoes)
¢ Impostos sobre o consumo e sobre o valor acrescentado (IVA) e portagens



Em conjunto, constituem a margem para o aumento das receitas fiscais, discutida na secgéo 5.2. O
debate centra-se na viabilidade e nos desafios do aumento de varios tipos de receitas fiscais, inclu-
indo as complexidades dos rendimentos dos recursos naturais nos paises em desenvolvimento. As
reformas do sistema fiscal sdo discutidas na secg¢do 5.3, que enumera algumas recomendagdes
comuns para as reformas fiscais e as questdes que Ihes dizem respeito. O capitulo comega por
fornecer a fundamentacéo para esta opg¢do de espaco orcamental, baseada no atual estado da
tributac&o nos paises em desenvolvimento.

QUAL A RAZAO DESTA OPCAO?

A tributagao é a principal fonte de financiamento publico; as receitas fiscais totais representam mais
de 80 % da receita publica total em cerca de metade dos paises do mundo — e mais de 50 % em
quase todos os paises.

As receitas internas constituem a fonte mais estavel de
financiamento para o desenvolvimento, tendo surgido um
consenso sobre a necessidade de aumentar os esforgos
a nivel da tributagdo. Para além das enormes necessi-
dades financeiras para alcangar os objetivos de desen-

A elevada desigualdade a nivel dos rendimen-
tos deveria fazer com que 0s governos deixas-

volvimento, especialmente a Agenda 2030 para os ODS, sem de lado os impostos indirefos, como os
varios fatores explicam a ténica reforgada na tributagao. IMpOsfos sobre 6 consumo e 0 Imposto sobre o
Estes fatores incluem redugdes na ajuda externa devido valor acrescentado (IVA) e aplicassem a tribu-
a lenta recuperacgao econdémica global e a crise da divida tagdo progressiva, como os impostos sobre o
em paises da zona euro, os efeitos fiscais da liberalizagédo rendimento e sobre as sociedades — incluindo
do comércio e a apropriagdo nacional das estratégias de os impostos sobre o setor financeiro, que con-
desenvolvimento. finua a ser amplamente ndo tributado — bem

como os impostos prediais e sucessorios.

Apesar dos progressos consideraveis, os paises em de-

senvolvimento continuam a arrecadar receitas fiscais em

percentagem do PIB muito inferiores as dos paises da

OCDE: 10-20 %, comparativamente a 30-40 %. Os seus indices de esforco fiscal — cobrancgas de
receitas em proporcao do potencial estimado de receitas — também séo inferiores aos dos paises
da OCDE. Os peritos concordam que existe um potencial consideravel para aumentar as receitas
fiscais nos paises em desenvolvimento. Um estudo da Oxfam em 52 paises em desenvolvimento
constatou que, melhorando significativamente a cobranga de impostos, esses paises poderiam
potencialmente arrecadar 269 mil milhdes de USD adicionais (Itriago, 2011).

Varios fatores estruturais, institucionais e relacionados com a governagao podem explicar os baixos
racios impostos/PIB dos paises em desenvolvimento. A introdugao de novos impostos e de aumentos
das taxas dos impostos enfrenta muitas vezes resisténcia politica, enquanto a globalizagdo e as
reformas das privatizagdes testemunharam a abolicdo ou reducéo dos impostos relacionados com
0 comércio e a pressao para reduzir as taxas de imposto sobre as sociedades..

5.1.1 A tributacdo nos paises em desenvolvimento

O quadro 5.1 apresenta um resumo da tributagdo nos paises, por grupos de rendimentos. Os paises
de elevado rendimento tém racios entre impostos/PIB mais elevados do que os paises de rendi-
mentos mais baixos. No entanto, como sera salientado mais adiante, esta aparente associagcao
entre os niveis do rendimento e os impostos ndo é muito estreita (ver caixa 5.1). Os impostos sobre
o rendimento desempenham um papel mais importante nos paises em desenvolvimento, onde os
impostos indiretos, por exemplo, o IVA e os impostos sobre o comércio, representam percentagens
mais elevadas no PIB.
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Quadro 5.1 Tributacao por grupos de rendimentos (média de 2011-2014)

Rendi- Rendi-
mento mento
elevado: | elevado:
OCDE |nao OCDE

Receita publica (em percentagem do PIB)

Rec. publica excl. subvencées
(em percentagem do PIB)

Receita fiscal (em percentagem do PIB)

Imposto sobre o rendimento

(em percentagem do PIB) 72 o 612 2ol e
Receita do IVA (em percentagem do PIB) 6.4 6.9 /25 6.7 5.9 4.4
Imposto sobre o comércio (em percentagem do PIB) 2.4 0.2 2.3 2.4 3.5 3.0

Fonte: FMI, Dados Longitudinais da Receita Mundial (WoRLD).

Existe uma vasta literatura sobre o tema, incluindo a extensa investigagédo do FMI sobre a tributacéo
nos paises em desenvolvimento. As conclusdes tipicas foram introduzidas no capitulo 2 e sdo resu-
midas na secgao seguinte.

5.1.2 Desempenho fiscal global

O racio médio entre as receitas fiscais e o PIB dos paises em desenvolvimento aumentou desde
o inicio da década de 1990. O racio médio entre as receitas fiscais e o PIB aumentou de cerca de
16 % em 1990 para cerca de 19 % em 2013 nos paises de rendimento médio-alto; de 14 % para
18 % nos paises de rendimento médio-baixo e de cerca de 10 % para 14 % nos paises de baixo
rendimento. Alguns paises de baixo rendimento tém conseguido melhores resultados. Por exemplo,
dos 28 paises de baixo rendimento da Africa Subsariana, cerca de 16 conseguiram aumentar os
racios de receitas em 5 pontos percentuais do PIB ou mais, pelo menos uma vez num periodo de
trés anos durante as duas Ultimas décadas.

A regido Asia-Pacifico, uma regido com crescimento acelerado, ndo apresentava, até ha pouco tem-
po, bons resultados. O racio médio entre as receitas fiscais e o PIB na regido aumentou de cerca
de 15 % no periodo 1990-2009 para cerca de 22 % no periodo 2010-2014. O pior desempenho é o
Asia Meridional, com um racio médio entre as receitas fiscais e o PIB de cerca de 10 % entre 2000
e 2013; subiu para 14,5 % apenas em 2014-2015. O racio médio entre as receitas fiscais e o PIB na
Africa Subsariana oscilou em torno de 14 % até 2011 e subiu para cerca de 18 % durante 2011-2015.
Na América Latina, o racio médio entre as receitas fiscais e o PIB estagnou em cerca de 17 % desde
1990. No Médio Oriente e no Norte de Africa, o racio médio entre as receitas fiscais e o PIB desceu
do ponto mais alto, de cerca de 19,5 % em 2007, para cerca de 10 % em 2013, refletindo a incerteza
decorrente da sua dependéncia dos recursos naturais.

Os paises ricos em recursos tiveram um melhor desempenho em termos de cobranca de impostos,
em comparagdo com 0s paises que nao sao ricos em recursos. No entanto, as receitas sdo mais
volateis de ano para ano, expondo os orgamentos dos paises ricos em recursos a volatilidade dos
precos das matérias-primas.

Os Estados frageis ttm menos capacidade de expandir as receitas fiscais em percentagem do PIB e
quaisquer ganhos sdo mais dificeis de sustentar. Nos paises pés-conflito, a medida que as econo-
mias séo reconstruidas, pode haver bons progressos no desenvolvimento de sistemas fiscais efica-
zes, por exemplo, na Libéria (com impostos a crescer de 10,6 % do PIB em 2003 para 21,3 % em
2011) e em Mogambique (10,5 % do PIB em 1994 para 17,7 % em 2011).
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5.1.3 Desempenho de diferentes tipos de impostos

O imposto sobre o rendimento das sociedades representa cerca de 17 % do imposto total nos paises
em desenvolvimento, em comparagao com 10 % (antes da crise) na OCDE. No entanto, os paises em
desenvolvimento cobram apenas cerca de 1-3 % do PIB dos impostos sobre o rendimento pessoal,
em comparagao com cerca de 9-11 % do PIB nos paises de elevado rendimento. Desde 1980, as
receitas do IVA (em termos de racio do PIB) aumentaram, o imposto sobre o rendimento pessoal man-
teve-se sem alteracédo, os impostos sobre o rendimento das sociedades aumentaram e as receitas
dos impostos sobre o comércio cairam nos paises em desenvolvimento.

Quatro em cada cinco paises da Africa Subsariana tém IVA, que tipicamente representa cerca de 25
% de todas as receitas fiscais. Os impostos sobre a propriedade sao impostos locais relativamente
eficazes, mas tendem a ser subutilizados nos paises em desenvolvimento. Os impostos sobre a pro-
priedade representam cerca de 6,7 % da receita total nos paises da OCDE, contra 2,4 % nos paises
em desenvolvimento e em transi¢cdo maiores.

Muitas receitas fiscais de paises em desenvolvimento sofreram reveses devido a liberalizagdo do
comeércio e a abolicdo dos impostos relacionados com o comércio, raramente compensados por ou-
tros tipos de impostos, por exemplo, impostos sobre o setor financeiro. Um estudo do FMI concluiu
que os paises de rendimento médio conseguiram recuperar apenas até 60 centavos de cada doélar
de receita aduaneira perdida, e os paises de baixos rendimentos recuperaram ndo mais do que 30
centavos, enquanto os paises ricos conseguiram compensar redugdes nas receitas aduaneiras au-
mentando as suas receitas fiscais internas (Baunsgaard e Keen, 2010). Com aliberalizagao do comér-
cio, os impostos sobre o comércio diminuiram cerca de um tergo em percentagem do PIB, em Africa.

A tributacéo do setor dos recursos naturais € unica devido aos elevados custos irrecuperaveis e aos
longos periodos de investimento, bem como a variabilidade e incerteza dos pregos dos recursos.
E utilizada uma vasta gama de instrumentos para aumentar as receitas provenientes de atividades
relacionadas com os recursos naturais (partilha da producéo, leildes, participagdo do Estado, im-
posto sobre o rendimento, IVA, direitos de importagao, retengéo na fonte, taxas de superficie e outros).
Os governos geralmente retém um tergo do rendimento das indUstrias extrativas.

Caixa 5.1 Tributacao e desenvolvimento

Parece existir uma relacdo estreita entre o nivel de desenvolvimento e as receitas fiscais. Ou seja, o racio
impostos/PIB fende a aumentar ao nivel do PIB per capita (ver figura A).

Figura A.1 | Impostos e rendimentos a nivel nacional

Parte dos impostos no PIB (1999)

PIB per capita (em USD, em 2000, escala logaritmica)

X Rendimento elevado, em 2000 ®  Rendimento médio, em 2000
A\ Baixo rendimento, em 2000 Valores ajustados
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Figura A.2 | Impostos e rendimentos a nivel mundial

Médias de 5 anos da parte dos impostos no PIB

Média de 5 anos do log do PIB per capita (escala logaritmica)

A 1900-39 @ 1940-49 0 1950-69 X 1970-99
Valores ajustados

Fonte: Besley e Persson, 2014

Este facto foi explicado pela escassez de formas simples de cobranca de receitas durante as fases
iniciais do desenvolvimento. A medida que uma economia cresce e se forna mais sofisticada, as
receitas fiscais aumentam com o alargamento da base tributdvel e com o aumento da capaci-
dade de cobranca. Com base nesta explicacdo, propde-se uma classificacdo em quatro fases:
fradicional; transicdo - incorporando a «separacdo» do antigo; a «ado¢cdo» do novo; e o modemo.
As sociedades fradicionais dependem de uma combinagdo de impostos diretos sobre a agricul-
fura (por exemplo, a terra, a producdo e o gado), impostos de capitacdo e receitas ndo fiscais. A
fributacdo indireta, especialmente relacionada com o comeércio, toma-se mais importante no perio-
do de «separagdo». Os impostos indirefos inferos — impostos sobre consumos especificos e impos-
fos sobre vendas — tomam-se importanfes com o aumento da capacidade de producdo intema, da
monetizagcdo e do volume de transacdes intemas. As formas mais antigas de tributagdo direta for-
nam-se menos importantes (ver figura B). Assim, a classificacdo sugerida € aquela em que a tfibuta-
¢do varia da i) agricultura, para i) o comércio externo, paraiiiij 0 consumo, e para iv) o rendimento.

Figura B.1 | Impostos sobre o rendimento vs. impostos sobre o comércio e o rendimento

Parte dos imposto sobre o comércio no PIB (1999)

Parte dos impostos sobre o rendimento no PIB (1999)

X Rendimento elevado, em 2000 A Rendimento médio, em 2000 @ Baixo rendimento, em 2000
Valores ajustados

Fonte: Besley e Persson, 2014
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Fonte: Baseado em Ortiz-Ospina e Roser, 2019
Nota: Imposto sobre o rendimento = pessoal + imposto sobre as sociedades
Imposto indireto = IVA + impostos sobre vendas

O nivel das receitas fiscais também aumenta com o desenvolvimento econdmico & medida que
aumenta a procura de servicos publicos. Por exemplo, a fributacdo em percentagem do rendi-
mento nacional aumentou drasticamente, mais do que duplicando em todos os paises, no periodo
1920-1980. Estes aumentos de tributacdo coincidem com o aumento das despesas publicas com
servicos publicos, em particular a educacdo, os cuidados de saude, a protecdo social e o abaste-
cimento de dgua. As receitas fiscais comecgaram a estabilizar, embora com diferencas acentua-
das nos niveis para cada pais, apds 1980. A tributacdo dos rendimentos desempenhou um papel funda-
mental na expansdo histdrica das receitas fiscais, especialmente apds a Primeira Guerra Mundial, nos
paises com uma industrializagdo mais antiga. Esta tributacdo exigia que os estados criassem sistemas de
administracdo de impostos e implementassem a retencdo de impostos na fonte, a fim de aumentar o
cumprimento de forma efetiva.

Fonte: Ahmad e Stern, 1989; Besley e Persson, 2014.

TIPOS DE IMPOSTOS: MARGEM PARA O AUMENTO
DAS RECEITAS FISCAIS

O aumento do cumprimento das obrigagdes fiscais e/ou 0 aumento das taxas fiscais sdo poten-
ciais estratégias para expandir o espago orgamental para a protegao social. Os aumentos do racio
impostos/PIB ocorrem apenas lentamente ao longo do tempo; sdo raros os aumentos dramaticos de
um ano para o outro. Mas uma analise mais aprofundada do desempenho fiscal revela uma margem
significativa para aumentar as receitas fiscais nos paises em desenvolvimento. Como referido ante-
riormente, alguns paises da Africa Subsariana de baixo rendimento t&m conseguido aumentar as
receitas fiscais em média a cada trés anos, durante as ultimas duas décadas. Isto significa que o
aumento das receitas fiscais ndo € uma tarefa impossivel, especialmente com uma forte vontade
politica de combater a corrupcéo e a evasao fiscal, de alargar a base tributavel, de introduzir novos
impostos inovadores e de eliminar isengoes.
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5.2.1 Potencial ou capacidade contributiva: Hiato fiscal

Os paises em desenvolvimento tém potencial para aumentar as suas receitas fiscais. Existe um
hiato significativo entre a taxa de tributacao efetiva e a capacidade contributiva estimada, conhecido
como hiato fiscal. A caixa 5.2 mostra os fatores contributivos para o hiato fiscal dos paises em de-
senvolvimento.

Caixa 5.2 Hiatos fiscais nos paises em desenvolvimento

* Enfre os fatores significativos que contribuem para os hiafos fiscais nos paises em desenvolvimento
contam-se a evasdo e a elisdo fiscais, as isencdes fiscais e a reparticdo desigual das rendas no setor
dos recursos naturais. A falta de capacidade administrativa, a conupgdo e as «zonas cinzentas» No
quadro juridico agravam o problema do hiato fiscal (ver seccdo 5.3.2 para a relacdo entre receita fiscal
e conmupgAo).

¢ Uma grande fonte de receitas perdidas nos paises em desenvolvimento & o resultado de questdes
internacionais relacionadas com as empresas multinacionais (MNC). Os governos perdem um montante
potencialmente substancial de receitas devido & manipulagdo dos precos dos bens e servicos que sdo
fransferidos numa empresa multinacional entre subsididrias/filiais ou enfre uma subsididria e a empre-
sa-mdae, com o objetivo principal de transferir lucros para jurisdicoes fiscais com impostos mais baixos.
Algumas estimativas mostram que a manipulagdo dos precos das transferéncias custa aos paises em
desenvolvimento 160 mil milndes de USD em receitas perdidas todos os anos (Christian Aid, 2009). (O
capitulo 6 contém mais debates sobre esta questdo).

e A concoréncia fiscal (ou seja, incentivos fiscais sob a forma de isencdo tempordria de impos-
fos e uma mirade de isencdes e excecdes fiscais) para atrair o investimento estrangeiro tam-
bém confribui para os hiatos fiscais dos paises em desenvolvimento. As perdas de receitas nos
paises em desenvolvimento resultantes da fransferéncia de lucros por parte das empresas mul-
finacionais e da isencdo fiscal para os investidores sdo tipicamente da ordem de grandeza de 20 % a 30
% da cobranca efetiva de receitas em cada caso.

¢ A disponibilidade de djuda pode diminuir o incentivo para tomar medidas que aumentem a
base de receitas internas, especiaimente em paises com recursos naturais féceis de fributar. Um
estudo enconfrou uma ampla associaocdo negativa: entre 1980 e 1995, quando a ajuda externa
em percentagem do PIB estava a aumentar, o rdcio médio entre as receitas fiscais e o PIB dimi-
nuiu. Apds 1995, a reducdo da percentagem do fotal liquido de APD em relagcdo ao PIB foi acom-
panhada por um aumento das receitas fiscais em percentagem do PIB (Benedek ef al., 2012).

e Além disso, os possiveis impactos adversos nas taxas de cambio, a volatiidade das receitas, a
reducdo dos esforcos fiscais e a consequente instabilidade fiscal, bem como as disposicoes
ad hoc e pouco fransparentes em matéria de reparticdo das receitasfrendas no setor dos re-
cursos naturais, sdo fambém fonte de preocupacdo. Quando tais mecanismos sdo negocia-
dos diretamente entre funciondrios publicos e empresas, fora do sistema fiscal e sem diretrizes claras,
o potencial de corrupcdo e de retencdo de uma menor parcela de receita no pais pode tornar-se
elevado. A exploracdo excessiva e os impactos ambientais e sociais adversos a ela associados sdo
fambém motivo de preocupacdo.



Os/as investigadores/as estudaram a capacidade contributiva dos paises, dadas as suas carac-
teristicas especificas, como o nivel de desenvolvimento (por exemplo, o PIB per capita), a dimensao
da economia informal ou do setor agricola, a percentagem da industria transformadora, a abertura
do comércio, a inflagao, os indices de corrupgao e governagao, etc. O Banco Mundial construiu um
«indice de esforco fiscal» baseado na andlise cruzada entre paises para identificar a capacidade
contributiva de um pais (Le et al., 2012). A analise das tendéncias do esforgo fiscal indica a existéncia
de um potencial de aumento das receitas em muitos
paises em desenvolvimento, em especial paises de bai-
xo rendimento. No entanto, embora os indices de esfor-
co fiscal tenham um apelo intuitivo e possam ser informa-

tivos, é importante lembrar que as estimativas subja- Aandilise do desempenho fiscal e dos hiatos fis-
centes da capacidade contributivas sdo muitas vezes cais revela uma margem significativa para au-
imprecisas, e o grau de precisdo pode variar de pais para mentar as receitas fiscais nos paises em desen-
pais. Por conseguinte, os indices de esforco fiscal devem volvimento. O aumento do cumprimento das
ser utilizados como orientagdo e ndo como uma indica- obrigagdes fiscais e/ou 0 aumento das taxas
¢ao precisa da capacidade contributiva ou como base fiscais sdo estratégias importantes para expandir
para tirar conclusdes relativamente a paises especificos. 0 espago orgcamental para a protecdo social.

5.2.2 Imposto sobre o rendimento pessoal e sobre as sociedades

Imposto sobre o rendimento das pessoas singulares: A reduzida parte do imposto sobre o
rendimento pessoal nos paises em desenvolvimento deve-se, em parte, a natureza da sua estrutura
econdmica, mas também a generosas isengbes e dedugdes para aqueles que tém rendimentos
mais elevados. Por exemplo, na América Latina, o imposto sobre o rendimento das pessoas singu-
lares nao é geralmente aplicado aos rendimentos de capitais, que estédo fortemente concentrados
nas classes de rendimentos elevados. As estimativas das despesas fiscais (isencdes, créditos,
deducdes, diferimentos e reembolsos) variam entre 2 % e 8 % do PIB nos paises onde existem
dados disponiveis. Em 2008, a Nicaragua isentou o equivalente a 415,6 milhdes de USD, enquanto
na India e no Bangladeche as despesas fiscais em 2005 equivaleram a 51 % e 31 % das suas
receitas fiscais totais, respetivamente (ltriago, 2011).

Assim sendo, € certamente possivel aumentar a parte da tributagéo direta dos ricos nos paises em
desenvolvimento e, desse modo, aumentar as receitas fiscais através de impostos de rendimen-
to mais progressivos. No entanto, as tentativas de aumentar os impostos sobre os grupos mais abas-
tados ou de suprimir as isengdes foram, no passado, confrontadas com fortes resisténcias, resul-
tando em reformas fiscais drasticamente enfraquecidas. Por vezes, até as instituicdes financeiras
internacionais apoiam uma baixa tributagcao do rendimento. Alguns paises em desenvolvimento redu-
ziram as taxas de imposto sobre o rendimento dos grupos mais abastados. Em termos de impostos
das pessoas singulares sobre o rendimento, 34 dos 149 paises com dados (ou 22 % da amostra)
tinham baixado as taxas de imposto para os rendimentos mais elevados em 2014, em comparacao
com o periodo 2010-2013 (Ortiz et al., 2017). Os governos precisam de vontade politica para trib-
utar os ricos e eliminar varias isengoes fiscais para proporcionar melhor protecéo social e servigos
publicos a maioria dos cidadaos.

Imposto sobre o rendimento das sociedades: A concorréncia internacional em matéria de IDE
esta a levar muitos governos a reduzir as taxas de imposto e a aumentar os beneficios fiscais as
empresas (figura 5.1). No entanto, ndo ha consenso sobre as vantagens de conceder concessdes
em matéria de impostos diretos, uma vez que o desvio do investimento internacional ou a atragéo de
tais fluxos é determinado por muitos fatores, incluindo a qualidade e a disponibilidade de infraestru-
turas, capital humano e instituicdes. Por conseguinte, os paises em desenvolvimento devem analisar
os custos e as vantagens de tais beneficios fiscais, uma vez que podem constituir uma perda des-
necessaria de receitas.
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Figura 5.1 | Queda das receitas fiscais sobre os lucros das empresas (em percentagem do PIB)
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Fonte: Tabela de taxas de imposto sobre as sociedades da KPMG. Ligacao:
https://home.kpmg.com/xx/en/home/services/tax/tax-tools-and-resources/tax-rates-online/corporate-tax-rates-table.html

Ha razdes imperiosas para reforgar os impostos sobre as sociedades nos paises em desenvolvi-
mento. Em primeiro lugar, funcionam frequentemente como um imposto sobre as rendas monopo-
listas ou os lucros puros. Em segundo lugar, proporcionam uma forma de tributar os proprietarios
estrangeiros. Em terceiro lugar, talvez a razao mais importante para a tributagdo das sociedades, é
que é um meio de cobrancga de impostos sobre o rendimento onde o sistema de tributagéo nacional
do rendimento das pessoas singulares é fraco e facilmente contornado, particularmente pelos
proprietarios de empresas (Ahmad e Stern, 1989). As receitas do imposto sobre as sociedades
deverdo crescer ao longo do tempo, a medida que se desenvolvem setores mais avangados, e €
importante que exista previamente um sistema racional.

5.2.3 Impostos sobre o setor financeiro, imposto sobre as transagcoes
financeiras (ITF)

Os diferentes regimes fiscais do setor financeiro podem oferecer outro fluxo de receitas possivel
para o aumento dos investimentos sociais, desde que o0 seu impacto no desenvolvimento do setor
financeiro seja cuidadosamente avaliado.

Muitos paises estdo a considerar impostos especiais sobre os lucros e a remuneracéo das insti-
tuicdes financeiras. Por exemplo, a Turquia cobra impostos sobre todos os proveitos de bancos e
companhias de seguros e, no Reino Unido e em Franca, todos os pagamentos de bonus superiores a
25.000 euros foram tributados em 50 % (IMF, 2010). Outro exemplo € um imposto de débito bancario
no Brasil, que cobrava 0,38 % de pagamentos de faturas em linha e grandes levantamentos de di-
nheiro; antes de ter sido descontinuado, em 2008, arrecadou cerca de 20 mil milhdes de USD por ano
e financiou programas de saude, de redugao da pobreza e de assisténcia social. A Argentina aplicaum
imposto de 0,6 % sobre compras e vendas de ag¢des e obrigacdes, que, em 2009, representou mais
de 10 % da receita fiscal global para a administragao central (Beitler, 2010).

Um imposto sobre as transagoes financeiras (ITF) € um pequeno imposto cobrado sobre varios tipos
de instrumentos financeiros, tais como ag¢des, obrigacdes, transagdes em moeda estrangeira, deri-
vados (futuros, contratos a prazo, swaps e opgoes), débitos e créditos bancarios e outros tipos de ser-
vigos bancarios. Os ITF séo aplicados em, pelo menos, 40 paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento, e 10 paises da Unido Europeia deveriam adotar um ITF em 2017. As taxas existentes variam
entre um maximo de 2 % e um minimo de 0,00001 %. Os ITF sao mais faceis de administrar, uma vez
que os avangos tecnoldgicos facilitaram muito a cobranga de impostos, e o FMI acredita que esses
impostos podem gerar receitas substanciais.


https://home.kpmg/xx/en/home/services/tax/tax-tools-and-resources/tax-rates-online/corporate-tax-rates-table.html
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Os ITF tém como duplo objetivo aumentar as receitas, desencorajando simultaneamente o tipo de
especulagao financeira a curto prazo que tem pouco valor social, mas apresenta riscos elevados
para a economia. Uma estimativa mostra que os ITF podem gerar 2,9 a 14,5 mil milhdes em todos
os paises em desenvolvimento no seu conjunto, dependendo da sua concegéo (cobertura ou base
e taxa) e da dimenséo do setor financeiro (Grabel, 2005).

Nas suas observagdes ao G20, o FMI propds o Imposto sobre as Atividades Financeiras (IAF), cobra-
do sobre a soma dos lucros e remuneragdes das instituicbes financeiras e creditado as receitas
gerais. O IAF procura visar o valor acrescentado pelo setor financeiro. Propds igualmente a contri-
buicdo para a estabilidade financeira, associada a um mecanismo de resolucéo credivel e eficaz.
A principal componente da contribuicdo para a estabilidade financeira seria uma taxa a pagar pelo
custo orgcamental de qualquer futuro apoio governamental ao setor. Estes montantes poderiam ser
acumulados num fundo para facilitar a resolugao de instituicoes débeis ou ser creditados as receitas
gerais. A contribuicdo para a estabilidade financeira seria paga por todas as instituigoes financeiras,
inicialmente cobrada a uma taxa fixa (variando, no entanto, em fung¢éo do tipo de instituigdes finan-
ceiras), mas posteriormente aperfeigoada para refletir os riscos e as contribuicbes de cada ins-
tituicdo para o risco sistémico — como os relacionados com a dimenséo, a interconectividade e a
substituibilidade — e as variagcdes do risco global ao longo do tempo.

Caixa 5.3 Imposto sobre operacoes financeiras no Brasil

O Brasil infroduziu um imposto de débito bancdrio em 1993, mas de curta duracdo. O imposto bancdrio de
débito com uma maior duracdo — a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores
e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF) — foi criado em 1997, com uma faxa inicial de 0,20
%. A taxa aumentou gradualmente a partir de 1999 (0,22 %) para 0,38 % em 2002. As receitas provenientes
da CPMF foram originalmente afetadas ao financiamento de programas de saude (0,2 %), ao combate a
pobreza (0,1 %) e a assisténcia social (0,08 %). A CPMF arrecadou quase 20 mil milhées de USD por ano. De
acordo com um relatério do FMI, a CPMF aumentou cerca de trés vezes o montante cobrado pelo imposto
sobre o rendimento das sociedades as sociedades financeiras. A CPMF foi interrompida em 2008, depois
de o Supremo Tribunal ter decidido que a afetacdo das receitas de tais impostos era inconstitucional.

Uma vez que a CPMF foi concebida principalmente para financiar a despesa com a protecdo
social, o mecanismo foi classificado como «contribuicdo social». Durante o periodo em que a
CPMF esteve em vigor, 42 % da receita cobrada foi utilizada para o sistema publico unificado de s
aude, 21 % para o seguro social, 21 % para a Bolsa Familia (uma transferéncia de dinheiro de assis-
téncia social para as pessodas pobres) e 16 % para outros fins sociais. Em 2007, a receita total da CPMF as-
cendia a 1,4 % do PIB, o suficiente para cobrir o custo total do Bolsa Familia e de outros programas de
protecdo social ndo contributivos.

Uma segunda componente dos ITF, o imposto sobre as operagdes financeiras (IOF), intfroduzido em 1999,
submeteu as entradas de capital para investimentos de carteira e investimentos em ativos locais a um
imposto de 2 % a pagar no momento da liquidacdo dos reais brasileiros. Ou seja, o imposto € pago quando
a moeda estrangeira é convertida em reais brasileiros. O IOF foi projetado para compensar o impacto de
influéncias das enfradas de capitais de curto prazo na moeda brasileira e para evitar a especulacdo nos
mercados brasileiros de acdes e capitais quando os EUA seguiram uma politica monetdria expansionista
em resposta a crise financeira global de 2008-2009. Além disso, 0s aumentos da taxa do IOF compensaram
a perda de receitas fiscais causada pela abolicdo da CPMF em 2008.

Em dezembro de 2015, o Congresso Brasileiro aprovou o Orcamento de 2016, que exigia a criacdo de
um imposto sobre transagdes financeiras (imposto CPMF). De acordo com o Ministro das Financas do
Brasil, Joaguim Levy, se a CPMF ndo fosse aprovada, alguns programas importantes, como os subsidios de
desemprego e a protecdo dos frabalhadores, estariam em risco.

Fonte: Duran-Valverde e Pacheco, 2012; Ortiz, et al., 2017.
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5.2.4 Imposto sobre a propriedade

O imposto sobre a propriedade ndo é corretamente utilizado nos paises em desenvolvimento. Os pai-
ses em desenvolvimento cobram apenas 0,6 % do PIB em impostos sobre a propriedade, contra 2,1%
do PIB na OCDE. Os fatores politicos econémicos, como a resisténcia dos proprietarios de terras,
desempenham um papel na relutancia do governo em considerar seriamente esta fonte de receitas.

Trata-se de uma boa fonte, uma vez que a evaséo é dificil. Além disso, tem um impacto estabilizador,
uma vez que pode evitar o investimento especulativo imobiliario e as «bolhas» no setor da habitagao.
Acresce que é pouco provavel que tenha impactos adversos nas pessoas pobres, uma vez que a
sua carga recai principalmente sobre os agregados familiares de rendimento médio e médio-alto.
Assim, existe um interesse renovado e generalizado na reforma do imposto sobre a propriedade, a
nivel mundial (ver caixa 5.4).

Caixa 5.4 Reformas e planos recentes para o imposto sobre a propriedade

A Namibia infroduziu recentemente um imposto fun-
didrio do govemo central sobre o valor dos terenos
agricolas (com uma taxa de base de 0,75 %) para
complementar o imposto municipal existente sobre a
propriedade urbana, com o objetivo principal de incen-
tivar a utilizacdo eficiente das terras agricolas.

A Libéria reformou a estrutura de taxas do imposto
sobre os bens imobilidrios, com efeitos a partir de 2011,
e estd a planear novas medidas de reforma para
reforcar os direitos de propriedade e o potencial de
receitas do imposto sobre a propriedade imobilidria.

O Camboja infroduziu um novo imposto sobre a pro-
priedade em 2011, baseado, em principio, no valor dos
ferrenos e edificios avaliados a valores de mercado.
O imposto estd a ser testado num numero limitado de
zonas urbanas.

A China decidiu introduzir a tfributagcdo dos imoveis
residenciais a partir de 2011, em parte com o obje-
fivo de controlar a especulacdo e a forte valoriza-
cdo dos precos no setor imobilidrio, e, em parte,
para resolver o crescente fosso em matéria de rique-
za existente no pais e fornecer as administracdes locais
uma fonte de receitas significativa. Os projetos-piloto
estdo a ser conduzidos em duas cidades, Xangai e
Chongaing, e ser@o seguidos, oportunamente, por
outras cidades.

A RAE de Hong Kong infroduziu, no inicio de 2013, um
novo imposto especial sobre as transacdes imobilid-
ras (0 «imposto de selo do comprador») com uma
faxa de 15 % sobre o preco de fransacdo que abran-
ge os compradores ndo locais e fodos os compra-
dores empresariais, com o objetivo de travar a
especulagdo e a aumento do preco dos imoveis.

A Singapura também aumentou os impostos de
selo sobre certos compradores de casas, cujo obje-
fivo, juntamente com um conjunto mais vasto de
medidas, € reduzir o aumento dos precos dos imo-
veis e evitar uma «bolha» de precos dos ativos.

O Vietnam adotou, em junho de 2010, um novo im-
posto sobre terenos ndo agricolas baseado na drea
(excluindo a habitagdo) e estd a ponderar a realizacdo
de novas reformas neste dominio.

A Crodcia estd em vias de infroduzir um novo im-

posto ad valorem com uma taxa de imposto uni-
forme de 1,5 %, para substituir as taxas existentes sobre

0s servicos publicos e sobre as habitagdes secunddrias.

A Grécia adotou, no final de 2011, um novo imposto
com base nos metros quadrados, com taxas espe-
cificas varidveis, cobrado sobre as faturas de eletri-
cidade. A reforma fazia parte de um pacote mais vas-
to adotado durante o periodo de crise orcamental.

A Irlanda aboliu o imposto sobre imdveis para habi-
facdo em 1997 (deixando as «faxas» locais sobre
imdveis comerciais como Unico imposto recorren-
fe sobre imdveis). Em 2013, entrou em vigor um no-
vo imposto sobre bens imdveis baseado no valor
de mercado (autoavaliado) para substituir o imMpos-
fo anual sobre as residéncias de 100 euros, imple-
mentado em 1 de janeiro de 2012 como parte de um
pacote fiscal mais amplo.

A Laténia implementou medidas de reforma em
2010, infroduzindo um imposto sobre imodveis desti-
nados a habitacdo, a fim de complementar o im-
posto sobre a propriedade existente, e sdo consi-
deradas medidas adicionais.

A Sérvia planeia uma modemizagdo profunda do
seu sistena de imposto sobre a propriedade, a fim
de substituir o sistema de impostos baseado nos di-
reitos de propriedade, paralelamente a uma reforma
planeada da privatizagéo fundidria.

A Eslovénia estd a substituir trés direitos preexisten-
tes sobre bens imdveis por um sistema uniforme e
modemo de tributacdo sobre bens imdveis baseado na
avaliacdo em massa dos valores de mercado e num
novo cadastro imobilidrio.

O Egipto adotou uma nova lei imobilidria com uma
taxa de 10 % aplicada ao rendimento estimado das
rendas, em vigor em 2009, mas com uma aplicacdo
diferida até 2012.

O Quirguizistao infroduziu, com efeitos a partir de
1 de janeiro de 2009, um novo imposto sobre a pro-
priedade para empresas e individuos, além do im-
posto sobre a propriedade existente.

El Salvador € um dos poucos paises latino-america-
nos (junfamente com o Paraguai e a Costa Rica) que
atuamente ndo fem um imposto sobre bens imoveis,
mas estd a considerar a possibilidade de o infroduzir.

Fonte: Norregaard, 2013.
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5.2.5 Tributa¢cdo dos recursos naturais ou das industrias extrativas

Os recursos naturais ou as «rendas» das industrias extrativas — o excesso de receitas em relagao
a todos os custos de producgéo, incluindo os da descoberta e do desenvolvimento, bem como
a rentabilidade normal do capital — constituem uma base tributavel especialmente atrativa. Um
estudo do FMI realizado em 2012 sugeriu que os governos sdo geralmente capazes de reter cerca
de 30 % das receitas no setor mineiro (IMF, 2012b).

Embora a abordagem da Noruega, de tributar os lucros do petréleo e armazenar as receitas no
Fundo do Petréleo (agora chamado Fundo de Pensdes Global do Governo) seja talvez o caso mais
conhecido, os paises em desenvolvimento oferecem varios exemplos inovadores de canalizagao
de fluxos de receitas de recursos naturais para o desenvolvimento social. No Peru, por exemplo, o
governo recentemente expandiu os impostos cobrados sobre o setor mineiro, e o produto esta a ser
investido em programas de saude e educacdo. A Mongdlia estava a financiar uma prestacao familiar
por criangas a cargo universal baseado nos direitos, resultante da tributacdo das exportacdes de
cobre.

Tal como salientado no capitulo 3, as receitas provenientes dos recursos naturais ndo sao tratadas
uniformemente nas estatisticas das finangas publicas. No entanto, tal como ilustrado na figura 5.2, a
parte das receitas publicas provenientes dos recursos naturais varia consideravelmente entre paises.

Figura 5.2 | Receitas publicas das industrias extrativas, 2000-2011 (percentagem das receitas publicas)
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Fonte: FMI citado em EPS-PEAKS, 2013.

A maximizagao das receitas fiscais para compensar o esgotamento do stock de recursos naturais
€ extremamente importante. A extracado de recursos naturais tende a exigir grandes investimentos
iniciais, ou custos irrecuperaveis, enquanto as receitas ocorrem ao longo do tempo. Um objetivo
fundamental € maximizar os impostos sobre as rendas do setor dos recursos naturais ao longo do
tempo. Embora os projetos relativos aos recursos naturais possam conduzir a um aumento das
receitas das exportagcdes (um efeito positivo na balanca de pagamentos), podem também conduzir
a importagdes significativas de bens e servigos e a saidas de dividendos (um efeito negativo na
balanca de pagamentos).

Um governo pode obter receitas quer através da extragdo direta dos recursos naturais, através de
uma empresa publica, de joint ventures ou de outras formas de coextragé@o, quer através da venda
dos direitos de exploracéo e da tributacdo dos lucros, sendo que ambas as opgcdes podem propor-
cionar receitas transitérias para os investimentos sociais. No que se refere a primeira opgao, varios
paises tém gerido eficazmente os seus recursos naturais através de empresas publicas, incluindo
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o Botsuana (diamantes), o Brasil (petréleo), a Indonésia (petroleo e gas) e a Malasia (silvicultura, es-
tanho, petréleo e gas) (Chang, 2007). No que se refere a Ultima opgéao, € necessario que se tenha o cui-
dado de encontrar os tipos corretos de contratos, incluindo licengas, joint ventures, acordos de par-
tilha da produgéo, etc. (caixa 5.5). Embora a disponibilidade de recursos naturais possa constituir
uma fonte importante de receitas, as rendas de recursos naturais podem ser volateis e criar um de-
sincentivo para o aumento de receitas de outras fontes. Muitos paises em desenvolvimento podem
ndo ter capacidade para lidar com complexas negociagdes com poderosas empresas multinacio-
nais nas industrias extrativas.

Caixa 5.5 Estado Plurinacional da Bolivia: a tributacao dos hidrocarbonetos como chave
para o desenvolvimento social nacional

Os recursos naturais, incluindo o ouro, o estanho, o petrdleo e o gds, sdo o principal pilar da rique-
za da Bolivia e a chave para o desenvolvimento nacional do pais. Como resultado das politicas neoliberais
ortodoxas dos anos 1980, a maioria da producdo foi privatizada, muitas vezes por empresas estrangeiras.
No processo, os direitos de exploracdo foram reduzidos para 18 %, 0 que levou a lucros extrenamente
elevados para os produtores (82 %) e a rendimentos muito baixos para a populacdo boliviana. A insatis-
facdo generalizada com esta situagdo levou a uma campanha ativista chamada «Os hidrocarbonetos ja
ndo sdo Nossos». Apds a violenta repressdo deste movimento durante as chamadas «Guerras do Gds», o
Presidente Sanchez de Lozada demitiu-se, € um referendo nacional levou a uma nova regulamentacdo
sobre a distribuicdo de riqueza em hidrocarbonetos. A proporcdo anterior, de 82 % das receitas do petrdleo
para os produtores e de 18 % para o Estado, foi igualada numa divisdo de 50-50 (e uma divisdo invertida
de 82-18 para o maior campo de gds). A renegociacdo dos contratos existentes levou a um aumento da
receita de petréleo e gds para o Estado de 558 milhdes de USD em 2004 para 1,53 mil milhdes de USD
em 2006. Tais aumentos significativos de receita permitiram ao governo expandir/sustentar politicas so-
cigis como a «Renta Dignidad», uma pensdo ndo contributiva para fodos os bolivianos com mais de 60
anos, ou Bono Juancito Pinfo, uma transferéncia de dinheiro para todas as criangas em escolas publicas
elementares (do primeiro ao oitavo ano), que compensa 0s custos de transporte, livios e uniformes, para
aumentar a frequéncia escolar.

Fonte: Duran-Valverde e Pacheco, 2012; UNCTAD, 2014.

Existem diferentes instrumentos fiscais: impostos diretos (com base nos lucros, como o imposto
sobre o rendimento das sociedades ou o imposto variavel sobre os lucros); impostos baseados
nas receitas (tais como direitos de produgao - royalties — ou impostos sobre ganhos excecionais) e
impostos indiretos (IVA e direitos aduaneiros).

e O imposto sobre o rendimento das sociedades é aplicado como uma percentagem fixa dos
lucros de uma empresa. Embora possam existir taxas de referéncia, a pratica depende de nume-
rosas disposi¢cées, como subsidios de depreciacao, disposi¢des sobre prejuizos reportaveis,
separagao de receitas e isengdo temporaria de impostos.

e Oimposto sobre os lucros varia consoante a rentabilidade ou o retorno dos investimentos. Este
imposto sobre o rendimento dos recursos visa maximizar as receitas da exploragdo mineira sem
sacrificar o investimento adicional necessario para a viabilidade da indUstria e as receitas fiscais
no futuro.

* Os direitos de producao sdo taxados como percentagem fixa do valor das vendas de um
determinado mineral por uma empresa. Os direitos de producéo sao uma fonte de receitas mais
fiavel do que os impostos baseados nos lucros, porque algumas receitas serdo cobradas assim
que a producéo comegar, independentemente de a empresa ser ou nao rentavel.

e O imposto sobre ganhos excecionais é aplicado ao valor das vendas de um determinado
mineral por uma empresa, em que a taxa aumenta com o preco do mineral. Este imposto pode
ser mais progressivo do que uma taxa fixa de direitos de producgéao.

e O IVA raramente é uma forma significativa de tributacdo das industrias extrativas.

* Os direitos aduaneiros sdo aplicados como uma percentagem fixa (normalmente no valor ou,
por vezes, noutro tipo de medida, como o peso) de um bem importado ou exportado de um pais.
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Caixa 5.6 Recursos naturais e tributacao na Zambia

A Zdmbia € mais um exemplo relevante de um pais que aumentou varios impostos sobre os recursos minerais
e obteve, assim, receitas significativas desde 2005, como mostra a figura 5.3. Entre os paises de extracdo
de minerais (excluindo o petrdleo) a nivel mundial, as receitas das minas da Zadmbia sdo as segundas mais
elevadas ao seguir ao Botsuana, sendo superiores as receitas do Chile, da Republica Democrdtica do
Congo ou da Guiné (Camara das Minas da Zambia, ICMM, 2014). A Zdmbia alterou o tipo, a base tributavel
e as taxas dos impostos em vdrias ocasides, nos Ultimos anos. Introduziu também reformas institucionais,
como a criagdo de um grande servico de financas, e reforcou gradualmente 0 quadro de cobranga de
receitas. Assim, as receitas provenientes da extracdo mineira também se alteraram, passando de 1,9 % do
PIB.em 2010 para 5,5 % em 2011 (principalmente devido aos pagamentos de impostos sobre 0s ganhos
excecionais das sociedades). As receitas publicas melhoraram consideravelmente, passando de menos de
mil milhdes de kwachas zambianos (ZMW) por ano antes de 2008 para 6,6 mil milhdes de ZMW em 2012, o
que representa mais de 30 % da cobranca total de impostos (ver figura abaixo).

Figura 5.3 | Receitas fiscais do setor mineiro na Zambia
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Fonte: ICMM, 2014.

A Z&mbia anunciou, em 2013, que queria abordar a questdo dos pregos de transferéncia. As empresas
mineiras foram acusadas de vender cobre a precos arfificialmente baixos a outfras partes do mesmo
conglomerado, de modo que os lucros tributdveis na Z&Gmbia eram baixos, enguanto os lucros eram
alegadamente elevados no pais do comprador, que poderia ter impostos mais baixos. Existem normas
contabilisticas para os paises desenvolvidos que tentam resolver as questdes relacionadas com os precos
de transferéncia, mas como podem os paises em desenvolvimento, com menos capacidades para avaliar
a adesdo a esses padroes, minimizar os precos de fransferéncia?

Fonte: EPS-PEAKS, 2013.

E crucial conceber regimes fiscais e acordos de partilha de rendas de uma forma que garanta um
montante de receitas justo para o pais produtor. Devem ser ditados por regras e orientagdes trans-
parentes que impegam a proliferagao de acordos ad hoc e a possibilidade de corrupgéo, e que asse-
gurem a sustentabilidade ambiental e a estabilidade social. O FMI aconselha, em geral, a combinar os
direitos de produgéo e um imposto especificamente orientado para as rendas, para além do imposto
sobre o rendimento das sociedades aplicado a todas as empresas. Tal permite aos paises assegurar
areceita desde o inicio da producgao e reforgar a estabilidade do regime orgamental, assegurando um
aumento das receitas que corresponda aos pregos mais elevados das matérias-primas.



TRIBUTACAO

Gerir grandes entradas de divisas associadas a grandes projetos de investimento, bem como recei-
tas de exportacao, pode ser bastante problematico para muitos paises em desenvolvimento, com
fraca capacidade institucional. Para além de causar instabilidade orgamental devido a volatilidade
das receitas associada a flutuagdes de pregos, as grandes entradas de moedas estrangeiras podem
provocar uma apreciagao da taxa de cambio, em detrimento do setor das exportagdes. Esta questédo
sera discutida no capitulo 8, sobre reservas fiscais e cambiais.

5.2.6Impostos sobre o consumo, IVA

O aumento do IVA tornou-se uma abordagem comum para muitos paises. Por exemplo, uma recente
revisdo da OIT sobre as discussdes das politicas do FMI revelou que 138 governos em 93 paises em
desenvolvimento e 45 paises de elevado rendimento estavam a considerar aumentar o IVA ou os im-
postos sobre as vendas (Ortiz et al., 2015). De acordo com um estudo do FMI, em paises de rendi-
mentos mais baixos, onde o desempenho em matéria de IVA é mais fraco, o alargamento da base tri-
butavel e a melhoria do cumprimento poderao representar um aumento de cerca de 2 % adicionais do
PIB. O mesmo estudo concluiu igualmente que a margem para aumentar as receitas «através do sim-
ples aumento das taxas normais de IVA esta a tornar-se limitada, pelo que o potencial reside, em gran-
de medida, na melhoria do cumprimento e na redugao dos tratamentos preferenciais» (IMF, 2011, p. 5).

Se o impacto distributivo de uma tal mudanca na politica fiscal ndo for devidamente abordado, exis-
te orisco de agravar a desigualdade de rendimentos, dado o peso desproporcionado que os impos-
tos sobre o consumo atribuem aos quintis inferiores do rendimento da sociedade. Contrariamente
aos impostos progressivos, os impostos universais sobre os bens, em especial sobre os bens ali-
mentares basicos e os produtos domésticos, sao regressivos, uma vez que nao discriminam os con-
sumidores de rendimentos elevados e os consumidores de baixos rendimentos.

Dada a natureza regressiva do IVA, o «redimensionamento dos tratamentos preferenciais» ndo deve
aplicar-se aos bens e servigos que dominam o cabaz de consumo das pessoas pobres. O aumento
do IVA ou dos impostos sobre o consumo sé pode ser prudente se for orientado para os produtos
que sdo predominantemente utilizados pelos mais abastados, como os bens de luxo. E certamente
possivel conceber um sistema de IVA que isente os bens de base necessarios de que muitas familias
de baixos rendimentos dependem, estabelecendo simultaneamente taxas mais elevadas para os
bens de luxo, consumidos principalmente por familias mais ricas (por exemplo, automéveis de luxo).

5.2.7 Impostos especiais de consumo e impostos sobre o comércio

Os impostos especiais de consumo sao outra importante fonte de receitas nos paises em desenvolvi-
mento, uma vez que tém uma base dindmica e podem ser administrados a baixo custo. No entanto,
muitos paises aboliram ou reduziram os impostos especiais de consumo, com a introdugéo do IVA.
Contudo, do ponto de vista das receitas, os impostos especiais de consumo sdo mais convenientes,
envolvendo poucos produtores, grandes volumes de vendas, procura relativamente inelastica e facil-
mente observavel. Podem ser cobrados impostos especiais de consumo sobre as quantidades que
saem da fabrica ou chegam aos portos, simplificando assim a medicdo e a cobranga, garantindo a
cobertura, limitando a evasdo e melhorando o controlo. Os impostos especiais de consumo represen-
tam, atualmente, menos de 2 % do PIB nos paises de baixos rendimentos, em comparagdo com
cerca de 3 % nos paises de elevado rendimento.

As taxas aduaneiras s8o, ha séculos, uma fonte de financiamento para o desenvolvimento. No entan-
to, os atuais acordos multilaterais e bilaterais de comércio livre contemplam taxas aduaneiras signif-
icativamente limitadas/reduzidas. Na verdade, os paises em desenvolvimento tém vindo a reduzir
progressivamente as suas taxas aduaneiras desde a década de 1990, o que implica uma menor
capacidade de gerar receitas provenientes do comércio. As implicagdes financeiras desta tendéncia
sao provavelmente maiores para os paises de baixos rendimentos, que cortaram as taxas aduaneiras
em mais de metade, de 36 para 12 % entre 1996 e 2010, em média, em comparagdo com uma re-
dugéo média de 7 % nos paises de rendimento médio (figura 5.4). Alguns paises destacaram-se, ten-
do a taxa média das taxas aduaneiras da india diminuido de 71 para 13 % entre 1994 e 2009 e a do
Brasil diminuido de 51 para 14 % entre 1987 e 2009 (OMC, 2010).
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Figura 5.4 | Taxas aduaneiras por grupos de paises por nivel de rendimento, 1996-2010
(em percentagem)
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Notas: * Os valores refletem a média ndo ponderada das taxas aplicadas, todos os produtos comercializados sujeitos a taxas
aduaneiras.
Fonte: Indicadores de Desenvolvimento Mundial, 2015.

No entanto, os impostos sobre o comércio continuam a representar uma elevada percentagem das
receitas, havendo alguns paises que arrecadam quase metade das suas receitas totais a partir do
comércio (por exemplo, a Gambia, a Libéria, a Namibia e a Etiépia). Além disso, os paises de baixo
rendimento continuam a ter uma percentagem mais elevada das receitas fiscais provenientes do
comércio, cerca de 3,5 % do PIB, em comparacdo com cerca de 2 % nos paises de rendimento
meédio-baixo. Em muitos paises em desenvolvimento, pode haver uma boa razdo para examinar os
niveis atuais das taxas aduaneiras, pelo menos até que os mecanismos nacionais de cobranca de
impostos sejam reforgados, a fim de manter ou aumentar os niveis de receitas.

5.2.8 Impostos inovadores: impostos especiais sobre o consumo de produtos
prejudiciais, impostos aeroportudrios e de hotelaria, impostos sobre
armas e taxa de carbono

Vérios paises conseguiram aumentar os seus impostos através da introdugdo de novos impostos
inovadores.

Os impostos especiais sobre o consumo sao aplicados a produtos ou servigos que sao social-
mente nocivos, aumentando o seu preco e, por conseguinte, desencorajando a sua utilizagdo.
Assim, estes impostos sobre o consumo de produtos prejudiciais atingem objetivos publicos ou
sociais, a0 mesmo tempo que contribuem para as receitas publicas. Por exemplo, entre o inicio dos
anos 1990 e 2005, a Franca aumentou substancialmente e regularmente os seus impostos sobre
os cigarros, triplicando os pregos ajustados pela inflagdo dos cigarros. Seguiu-se uma redugao das
vendas superior a 50 % (WHO, 2014). O impacto na saude desta redugdo dramatica no consumo de
cigarros foi uma redugéo de 50 % das taxas de mortalidade por cancro do pulméo entre os jovens.
De acordo com a Organizagdao Mundial de Saude (OMS), entre 2009 e 2011, 40 paises em todo o
mundo dedicaram, por lei, uma certa quantia ou proporgao das receitas fiscais do tabaco para a
saude. A OMS (2014) estima que, se os paises aumentassem os impostos sobre o tabaco em 50 %
por mago, os governos do mundo inteiro ganhariam 101 mil milhdes de USD adicionais em receita,
que poderiam ser destinados a saude e a outros programas sociais.
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Caixa 5.7 Imposto sobre o tabaco nos paises em desenvolvimento: salvar vidas
e aumentar receitas

O exemplo da Turquia ilustra bem o impacto da tributacdo do tabaco e de outras politicas sobre 0 consumo
e a prevaléncia. Os impostos especiais de consumo tém vindo a aumentar constantemente desde 2008,
a par da aplicagdo de outras politicas, como a proibicdo de fumar e de publicidade ao tabaco. Isto levou
a uma reducdo de 12 % das vendas de tabaco, entre 2008 e 2012, e a uma reducdo da proporcdo de
fumadores de tabaco na populagdo adulta, de 31,2 % para 27,1 %, durante o mesmo periodo.

O Egito, aumentou o imposto sobre o tabaco em 46 %, em 2010. Com este aumento, houve uma reducdo
das vendas de 14 %, em apenas dois anos. O impacto nas receitas foi colossal, aumentando 151 %, de 7
mil milhdes de libras egipcias (EGP) para

17,6 mil milhdes de EGP, entre 2010 e 2012.

A Gambia alterou a base tributdvel do imposto especial sobre 0 consumo de cigarros do peso para o
volume, em 2012. H& dados que provam que, a aplicagdo de impostos sobre 0 peso do fabaco incentiva
a indUstria a produzir cigarnos mais leves — mas ndo menos Nocivos — para pagar menos impostos. Assim,
em 2013, a Gadmbia fambém elevou o imposto especial de consumo sobre todos os produfos de tabaco
A mesma faxa. Esta medida apresenta o beneficio de desencorajar os consumidores a mudarem para um
produfo mais barato quando os impostos sdo aumentados.

O México registou um aumento significativo dos impostos em 2010, face & fentativa continuada da
industria do tabaco de bloguear esses impostos. O governo foi bem-sucedido devido a uma campanha
bem coordenada dos defensores do controlo do consumo de tabaco. Foi aumentado o imposto especial
de consumo especifico de 0,8 para 7 pesos mexicanos por embalagem, e o imposto especial de consumo
ad valorem foi aumentado de 150 % para 160 %.

As Filipinas implementaram a reforma do imposto sobre o tabaco e o dlcool em 2012, Afetaram
uma parte significativa do aumento das receitas para ajudar a financiar o sistema universal
de cuidados de saude (CUS) para os 40 % mais pobres da populacdo. A industria tabaqueira
opds-se a infroducdo do imposto sobre o tabaco, porém fracassou devido ao apoio das orga-
nizacdes da sociedade civii — a reforma dos impostos especiais sobre o consumo de produtos
prejudiciais nas Filipinas resume tanto os aspetos técnicos como os politicos da economia das reformas do
tabaco e do imposto especial sobre o consumo.

Fonte: OMS, 2014.

Impostos sobre as companhias aéreas e a hotelaria, impostos sobre o turismo: Muitos paises
em desenvolvimento aumentaram recentemente os impostos cobrados nos aeroportos ou sobre a
venda de bilhetes de avido. Como demonstrado em recentes relatérios por pais do FMI, isso tem
sido observado com mais frequéncia em pequenos estados insulares, como a Antigua e Barbuda e
as Maldivas, assim como em destinos turisticos emergentes, como o Dubai, o Gana e a Libéria —
tendo este Ultimo aumentado os impostos sobre as companhias aéreas e a hotelaria em 3 %, no ano
fiscal de 2012. Alguns paises aplicam uma taxa de solidariedade sobre os bilhetes de avido, cobrada
a todos os passageiros que partem dos seus aeroportos nacionais. Em Franca, por exemplo, este
imposto permitiu arrecadar 160 milhdes de euros para apoio adicional ao desenvolvimento, em 2009
(Grupo piloto sobre os financiamentos inovadores para o desenvolvimento, 2010).

Impostos sobre o comércio de armas e taxa de carbono: Estas fontes de financiamento inova-
doras, que tributam produtos com externalidades negativas, poderiam fornecer milhares de milhdes
para a protecéo social. Cobrar uma taxa fixa por cada tonelada de CO2 emitida poderia arrecadar
até 10 mil milhées por ano para financiamento ao desenvolvimento. Um imposto de 10 % sobre o
comércio internacional de armas poderia ascender a 5 mil milhdes de USD anuais em novas receitas
para o desenvolvimento (WHO, 2009).



REFORMAS FISCAIS

5.3.1

A discussao anterior mostra que podem ser feitos progressos no aumento das receitas fiscais — se
houver uma forte vontade politica de implementar reformas. Existem importantes caracteristicas co-
muns nas estratégias de reforma para aumentar as receitas fiscais recomendadas pelo FMI e outras
instituicdes acima referidas:

Criar administragdes que limitem efetivamente os incentivos e as oportunidades para com-
portamentos de captacéo de rendimentos e inadequados, € que sejam capazes de aplicar o cum-
primento voluntario necessario para alargar a base tributavel, nomeadamente através da gestao
de riscos (afetando recursos onde os riscos para as receitas sao maiores) e da segmentacgao dos
contribuintes (adequando as intervencgdes e os servigos aos desafios Unicos colocados pelos dife-
rentes grupos, a comegar por um servico de financas de grandes dimensoes);

Adotar e disponibilizar rapidamente leis e regulamentos claros que incorporem uma forte prote-
¢éo dos contribuintes, bem como uma luta enérgica contra a evaséo fiscal — o principal problema
é, frequentemente, a implementacgao;

Eliminar isen¢gbes que renunciam a receitas com reduzidos beneficios publicos — muitas vezes
ainda sao substanciais e podem ascender a varios pontos percentuais do PIB. Em alternativa, limi-
tar as isengdes a um nimero maximo de anos e/ou compensar qualquer isengdo com uma medida
que produza o mesmo efeito fiscal (quer criando uma nova fonte de financiamento, quer reduzindo
as despesas em conformidade);

Evitar a concorréncia fiscal ou os beneficios fiscais excessivos as empresas multinacionais; pro-
ceder a uma analise aprofundada dos custos-beneficios dessas concessoes; estabelecer um
imposto sobre o rendimento das sociedades de base alargada, a taxas competitivas, segundo
as normas internacionais;

Aplicar regimes simples, mas coerentes, para tributar as empresas informais, associados a poli-
ticas de formalizagéo para alargar a cobertura da segurancga social, como descrito no capitulo 4;

Alargar a base tributavel do imposto sobre o rendimento pessoal, assegurando um tratamento
coerente das formas alternativas de rendimento do capital;

Introduzir a retengao na fonte para as empresas e a dedug¢éo do imposto dos cheques de remu-
neracao por parte dos empregadores;

Aplicar um IVA de base alargada com um limiar bastante elevado (o nivel de volume de negdcios
a que o registo do imposto se torna obrigatério) e medidas para compensar a regressividade;

Cobrar impostos especiais sobre o consumo de alguns artigos-chave, que sejam adequados as
necessidades de receitas e a preocupacdes sociais de ambito alargado (p. ex., emissdes de CO2,
tabaco, alcool, produtos agucarados, etc.);

Aplicar impostos inovadores, como o imposto sobre as transagdes financeiras;

Reforgar os impostos imobilidrios — que sdo minimos em muitos paises, mas com potencial para
transformar as finangas publicas locais a longo prazo;

Desenvolver a capacidade para as despesas fiscais € uma analise politica mais ampla.

Questoes relacionadas com as reformas fiscais

Ao considerar as reformas, ha uma série de questdes importantes que precisam de ser analisadas
de forma mais aprofundada e rigorosa: i) a eficiéncia, ii) a equidade ou o impacto distributivo, iii) o
cumprimento, iv) a viabilidade e os custos administrativos.

(i) Eficiéncia: Os novos impostos ou as taxas fiscais mais elevadas ndo deverdo afetar adversa-

mente e de forma significativa a afetacdo de recursos ou a eficiéncia econdmica. Os impostos
impdem custos econdmicos reais, e todos os paises devem tentar minimizar essas «perdas de
peso-morto», que reduzem os recursos disponiveis para atingir objetivos socialmente desejados.

(ii) Equidade ou impacto distributivo: Ou seja, a carga fiscal ndo deve afetar excessivamente as fami-

lias pobres ou de baixos rendimentos. Uma abordagem normalizada dos efeitos distributivos para
avaliar a «progressividade« ou a «regressividade» de um imposto. Um imposto € considerado pro-
gressivo se a carga fiscal aumentar a medida que o rendimento aumenta, e regressivo se a carga
fiscal diminuir com o rendimento. Além disso, é necessario ter em conta as questoes de género
no impacto distributivo. O sistema fiscal ndo deve colocar as mulheres contribuintes em desvan-
tagem. A caixa 5.8 apresenta uma panoramica das potenciais desigualdades de género que
podem ser inerentes ao sistema fiscal.
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Caixa 5.8 Igualdade de género e tributagcao

As intervencdes na politica fiscal devem assegurar que ndo sdo negativamente afetados os resul-
tados desejados dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel, em especial a meta 5.C dos ODS,
cujo objetivo é alcancar a igualdade de género e o empoderamento de todas as mulheres e
raparigas. Como tal, a integracdo da perspetiva de género na politica fiscal pode melhorar signifi-
cativamente a qualidade das politicas publicas e ajudar a eliminar os enviesamentos de genero.

Os enviesamentos de género podem ser tanto explicitos como implicitos por natureza. Ocorem enviesa-
mentos explicitos de género quando as disposicoes especificas da lei, dos regulamentos ou dos
processos fratam homens e mulheres de forma diferente. Tal pode acontecer, por exemplo, quan-
do as dedugdes fiscais sdo concedidas a um homem, mas ndo a uma mulher contribuinte. Em con-
trapartida, as distorcdes implicitas sdo menos Sbvias e estdo relacionadas com diferencas na
forma como o sistema fiscal afeta o bem-estar dos homens e das mulheres. Por exemplo, os pai-
ses com uma declaragdo conjunta nos sistemas de imposto sobre o rendimento pessoal com uma
estrutura de faxas progressivas, o/a trabalhador/a com baixos rendimentos, que tende a ser mais
frequentemente a mulher, é efetivamente tibutado/a uma taxa de imposto marginal mais ele-
vada. O menor rendimento das mulheres pode ser explicado pela discriminacdo contra as mu-
lheres no mercado de trabalho e, em parte, pela discriminagcdo no ensino, € o enviesamento de género
na tributacdo aumenta esses efeitos. Embora, do ponto de vista das famlilias, a declaragdo conjunta
resulte num ganho financeiro, uma vez que o rendimento combinado estd numa classe fiscal inferior & da
declaragdo individual, as mulheres ndo tem necessariamente controlo sobre esses ganhos financeiros. A
fibutagdo desfavordvel do rendimento das mulheres pode alterar o seu comportamento no que se refere &
sua participacdo no mercado de frabalho e ao tempo passado com a guarda de criancas, afetando, ao
mesmo fempo, negativamente o seu bem-estar econdmico, em caso de divorcio.

Os impostos indiretos podem aumentar os enviesamentos de género devido acos diferentes pa-
drdes de consumo das mulheres. O IVA, por exemplo, € cobrado sobre o consumo de bens e ser-
vicos e tem um cardter regressivo, uma vez que é aplicavel tanto aos consumidores ricos como aos
consumidores pobres. Como resultado, os impostos indiretos prejudicam as pessoas pobres, de forma
desproporcional, e afetam as mulheres em particular, porque tendem a ser mais pobres do que 0s homens.
As mulheres gastam mais dinheiro em bens domeésticos taxados por IVA. Isto significa que uma politica fiscal
que se centra essencialmente no aumento dos impostos indiretos (por exemplo, o IVA) pode ser potencial-
mente mais onerosa para as mulheres.

Por outro lado, as isencdes fiscais diretas no que se refere ao imposto sobre o rendimento das sociedades
e das pessoas fendem a aumentar a desigualdade de género, uma vez que os homens tém mais proba-
bilidades de gerir uma empresa e tendem a beneficiar desproporcionadamente dessas isencoes. Assim,
aumentar a contribuicdo dos impostos diretos para as receitas fiscais globais ndo sé tornard mais equitativos
os atuais sistemas fiscais nos paises em desenvolvimento, como também reduzird indiretamente a carga
fiscal relativa sobre as mulheres.

Os impostos direfos sobre o rendimento (pessoal e sobre as sociedades), a riqueza e as herancas sao signifi-
cativamente subutilizados e subaplicados, especialmente nos paises em desenvolvimento. Isto permite que
0s proprietdrios de riqueza e dos ativos escapem a tributacdo e, uma vez que os homens tendem a possuir
e controlar mais recursos, toram-se os principais beneficidrios.

E importante avaliar cuidadosamente o impacto distributivo das politicas fiscais em relacéo 4 pers-
petiva de género. Os decisores politicos tém de ter em conta em que medida as politicas fiscais
reforcam ou reduzem as desigualdades de género. Além disso, a concecdo de um sistema fiscal
pode ter impacto tanto na reparticdo do rendimento enfre homens e mulheres (efeito distribu-
fivo) como na distribuicdo do trabalho remunerado e ndo remunerado (efeito de afetacdo).

Fonte: Joshi, 2017; GlZ, 2010.
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(iii) Cumprimento: Custo suportado pelos contribuintes para cumprir as suas obrigagdes fiscais,
para além do pagamento efetivo de impostos. Entidades terceiras também incorrem em custos
de cumprimento. Por exemplo, os empregadores podem reter impostos sobre o rendimento
dos trabalhadores, e os bancos podem fornecer informagdes as autoridades fiscais ou podem
cobrar e remeter impostos ao governo. Os custos de cumprimento incluem os custos finan-
ceiros e de tempo do cumprimento da legislagéo fiscal, como a aquisi¢do dos conhecimentos
e informagdes necessarios para o efeito, a criagdo dos sistemas contabilisticos necessérios, a
obtencéao e transmissdo dos dados necessarios e os pagamentos a consultores profissionais.

Qualquer reforma fiscal deve procurar minimizar os custos de cumprimento.

(iv)Viabilidade e custos administrativos: Independentemente do que um determinado pais possa
querer fazer com o seu sistema fiscal, ou do que deve fazer em matéria de tributagédo, de uma
perspetiva ou de outra, esta sempre limitado pelo que consegue fazer. As opgdes a nivel de
politica fiscal sdo influenciadas pela estrutura econémica e pela capacidade administrativa de
um pais. Estes fatores reduzem as opg¢des de politica fiscal disponiveis para os paises em desen-
volvimento, especialmente para os PMD. Por conseguinte, os parceiros para o desenvolvimento
devem considerar a possibilidade de um maior apoio técnico a estes paises, em matéria fiscal.

O quadro 5.2 apresenta um resumo do potencial impacto na eficiéncia e na equidade de grandes

categorias de impostos.

Quadro 5.2 Os impostos e a sua eficiéncia potencial e impacto na equidade

Categoria

Equidade (progressivo

Custos administrativos

. Caracteristicas basicas . Eficiéncia .
do imposto ou regressivo) e de cumprimento
IA[EERD Progressivo: pessoas com
sobre o . ? e L . O Estado deve ter um bom

. Inci re t rendimentos mais elev: P r zir o incentiv .

AN Te cqesobe odos os endimentos ais ele ados ode 9du o incentivo e .
rendimentos ou lucros pagam proporcionalmente a poupanca N = e
das pessoas o a evasao fiscal
singulares
Progressivo; independen-
Imposto sobre o lucro temente de, em dltima Meio eficiente de cobranca s
das empresas. analise, recair sobre os/ de receitas, especialmente Custos_ admlnlstratllvos ede
s as trabalhadores/as por ’ . cumprimento relativamente
Imposto Afeta o proprietario sobre o rendimento g N
e g d ital: d conta de outrem ou os_/as pessoal, nos casos em que baixos, especialmente
sociedades oicapitalimasipode detentores/as de capital o sistema de tributacdo do em comparagdo com o
ser transferido para os ou de uma combinagéo de rendimento bessoal % fraco imposto sobre o rendi-
consumidores através do ambos, diminui despro- fP e mento pessoal
aumento do preco porcionadamente para as Sluoaecl
familias ricas
L Regressivo; mas pode . Elevados custos adminis-
Aplicavel a todos os tornar-se menos regressivo | Moderadamente eficientes; | {rativos e de conformidade;
consumidores do através de um limiar mais _uma taxa uniforme ndo | tanto as empresas como o
IVA mercado. elevado, de uma notacéo distingue entre setores; ndo | Estado devem ter um bom
Afeta o preco final dos zero para os produtos diferencia entre merca- sistema de contabilidade;
consumidores, mas ndo o | €ssenciais de consumoede | dorias internas e impor- proporcionalmente mais
custo de producéo uma notacao mais elevada tadas caro para as pequenas
para os artigos de luxo empresas
Nao muito eficiente; ao
. . mesmo tem
Direitos aduaneiros SRS p_ode
Imposto ; ~ . promover a producao/ . .
de importacao e de Pode ser progressivo; o ey = Custos administrativos e de
sobre o = i industrias e exportagdes . .

e exportacao; cobrados na taxas diferentes para e t d cumprimento relativamente
SOMEICIO Ifandega no momento as importacoes de bens Lol L baixos; facil de imple-
interna- S ) ~ ~ [PenEsy menos eficientes do que ’ P!
.~ em que as transacgdes séo essenciais e de luxo as industrias altamente mentar/cobrar

efetuadas desenvolvidas e propensas a
captacao de rendimentos
Relativamente eficiente;
cria diferencas entre os - :
. . t ministrativ
Imposto Imposto sobre mercadorias | Genericamente progres- produtos, mas apenas para Cisd?cao?\forr:i dgd eos
especial especificas; principalmente sivo; permite taxas um numero reduzido de R LG MRS
sobre o suportado pelos consumi- diferenciadas para bens mercadorias; pode também o e (el deve,ser
consumo dores essenciais e de luxo corrigir as deficiéncias do superior a6 custo
mercado e atingir objetivos P
sociais e ambientais
Imposto Eficiente; nao distorce os | Custos administrativos e de
sobre a Uma taxa fixa para uma . precos; impede o inves- | cumprimento relativamente
. . . Progressivo; quem tem 4 . S g
]I ER W determinada quantidade de X timento especulativo no baixos; mas exige um bom
terrenos/propriedades E I X . .
(terrenos, terras, baseada em valor, . ; - setor imobiliario; encoraja sistema para avaliar o

N L mais valiosos paga mais A . .
patriménio, paga pelo proprietario a utilizagao produtiva da valor; pode ser suscetivel
etc.) terra de subavaliacéo

Fonte: Adaptado de Ahmad e Stern, 1989 e Itriago, 2011.
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As reformas fiscais devem também considerar a elasticidade dos impostos. Ou seja, com que
rapidez as receitas de um determinado imposto crescerdo em relagdo a economia. Em principio,
as receitas devem crescer a mesma taxa que as despesas desejadas. A elasticidade dos impostos
sobre o rendimento pessoal reflete, em geral, a progressividade da sua estrutura de taxas e, mais
importante ainda, o nivel das isen¢cdes pessoais (ou escalido zero) relativamente aos niveis médios
de rendimento. Os impostos sobre o consumo s@o mais elasticos se cobrirem bens e servigos que
crescem mais rapidamente do que apenas bens tradicionais em crescimento mais lento e se forem
cobrados em percentagem do preco (como o IVA) e ndo sobre o nimero especifico de unidades
adquiridas (como acontece com muitos impostos especiais de consumo). A receita do imposto
sobre a propriedade aumenta mais rapidamente quando as reavaliagdes ocorrem numa base regular
e quando a propriedade ¢ avaliada na sua totalidade.

5.3.2 Combater a corrup¢do e a evasdo fiscal; cooperacdo regional

e internacional

Os paises em desenvolvimento perdem um montante significativo de receitas através da corrupgao.
Verificou-se que niveis mais elevados de corrupcéo estdo associados a menores receitas fiscais
(figuras 5.5a-b). A corrupgao generalizada prejudica a cultura do cumprimento das obrigagdes, au-
mentando assim a evaséo fiscal. Um estudo recente do FMI concluiu que uma melhoria na percecao
da corrupgao da mediana para o percentil 75 esta associada a receitas mais elevadas, de 0,8 pontos
percentuais do PIB (IMF, 2016b). As reformas fiscais administrativas nas Filipinas desde 2010 resul-
taram na duplicagao das cobrangas fiscais anuais. S6 desde 2013, dois programas-piloto inovadores
geraram um montante adicional de 300 milhées de USD em receitas fiscais.

Figura 5.5a | Corrupcgao e receitas fiscais Figura 5.5b | Corrupgéo e eficiéncia na cobranca do IVA
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Fonte: Departamento de Assuntos Fiscais do FMI, 2016.

Um estudo do Banco Mundial revela importantes perdas de receitas no Malaui e na Namibia devido
a corrupcao (Yikona, et al., 2011). No Malaui, estima-se que a corrupc¢ao atinja 5 % do PIB e a evasao
fiscal, 8 a 12 % do PIB. Se a autoridade tributaria nacional tivesse conseguido cobrar todos os
impostos que Ihe eram devidos, as receitas publicas teriam aumentado 50 %. Trata-se, aproximada-
mente, do montante que o Malaui recebe em ajuda externa (11,7 % do PIB). Na Namibia, os impostos
ndo cobrados devido a evasdo fiscal sdo equivalentes a cerca de 9 % do PIB. E uma percentagem
superior a da participagao da educacao na economia e quase igual a do setor mineiro, o setor que
gera a maior parte das receitas de exportacao do pais.



A cooperagdo no dominio fiscal a nivel regional e internacional ¢é vital para
impedir a concorréncia fiscal, a evasdo fiscal e a ftransferéncia de fundos
através da manipulacgo do pregco das transferéncias ou do recurso a
paraisos fiscais. A questado é discutida com maior detalhe no capitulo 6. A cooperagdao no dominio
fiscal é igualmente necesséria para o intercAmbio das melhores praticas e para o reforco das
capacidades.

5.3.3 Tributacdo geral ou impostos especificos?

Uma questdo que geralmente surge nos debates sobre a reforma fiscal é saber se os impostos de-
vem ou ndo ser afetados a uma determinada finalidade. Segundo Buchanan (1963, p. 457), a afeta-
cao é «a pratica de designar ou dedicar receitas especificas ao financiamento de servigcos publicos
especificos». Exemplos de receitas afetadas sdo os impostos sobre o tabaco, o alcool e o fast food
(comida pronta a consumir) para financiar servigos de saude, e os impostos sobre a gasolina para
a construgao rodoviaria.

Existem varios argumentos a favor ou contra a tributagéo especifica. Argumentos a favor afirmam
que os impostos especificos aumentam e estabilizam recursos para um determinado setor, evitando,
nesse sentido, a incerteza que pode advir de decisdes politicas e das pressdes de outros setores
concorrentes (WHO, 2004). Argumenta-se também que a afetac&o de recursos € uma pratica fiscal
saudavel porque as novas despesas tém a sua propria fonte de financiamento.

No entanto, ha também uma série de argumentos contra a utilizagdo da afetagao da receita fiscal. Em
primeiro lugar, a afetacédo da receita fiscal prejudica a flexibilidade orcamental e, por conseguinte,
a possibilidade de reafetar recursos de acordo com as necessidades dos paises e as promessas
eleitorais. A aprovagao deste tipo de legislagado cria um destino permanente que ¢ dificil de modi-
ficar, mesmo que as circunstancias nacionais sejam diferentes e haja necessidade de financiar
outros problemas. Em segundo lugar, Teja (1988) argumenta que alguns autores criticam a afetagéo
da receita fiscal devido aos seus efeitos negativos na eficiéncia orgamental: a definicdo prévia do
destino de um imposto pode nao significar necessariamente que a afetagédo desses fundos ira para
o setor com maior eficacia do ponto de vista do custo.

O aumento do cumprimento das obrigagdes fiscais e/ou 0 aumento das taxas fiscais sdo estratégias
importantes para expandir o espago orgcamental para a protecéo social. Os paises podem criar/me-
Ihorar os seguintes impostos: Impostos sobre o rendimento, impostos sobre as sociedades, incluin-
do impostos sobre o setor financeiro, impostos sobre a propriedade e as herangas, tributagcédo da
extracdo de recursos naturais, impostos inovadores (impostos sobre os aeroportos e os hotéis, im-
postos sobre o armamento e taxa de carbono), direitos aduaneiros (importagdes/exportagdes), im-
postos sobre o consumo e o valor acrescentado (IVA).

Existe uma associagéo positiva entre os niveis de rendimento e os racios impostos/PIB. As opg¢des
a nivel de politica fiscal sdo influenciadas pela vontade politica, bem como pela estrutura econémica
e pela capacidade administrativa de um pais. Os paises em desenvolvimento precisam de desen-
volver e implementar sistemas fiscais eficazes e eficientes, garantindo a sua progressividade, para
criar o espago orcamental necessario para satisfazer a crescente procura de servigos publicos, in-
cluindo a protecao social.

A equidade, o equilibrio de género, a eficiéncia e a viabilidade administrativa sao critérios-chave na
concecao e na avaliagio dos sistemas fiscais. Os paises enfrentam problemas significativos no do-
minio da politica fiscal devido a globalizacao e a outros fatores, como os fluxos financeiros ilicitos. A
cooperacao fiscal a nivel mundial e regional € necessaria para resolver eficazmente estes problemas.
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PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

Ahmad, E.; Stern, N. 1989. «Taxation for Developing Countries», in H. Chenery e T.N. Srinivasan
(eds): Handbook of Development Economics, Vol. Il (Elsevier).

Um estudo muito abrangente das questdes relevantes. Analisa as fontes da receita publica em dife-
rentes paises, incluindo quais os impostos que sao utilizados, o nivel de impostos cobrado e a inci-
déncia da tributagdo em diferentes grupos. Discute também os problemas administrativos com a
aplicagdo e a evaséo que muitas vezes estéo por tras da escolha dos impostos e exercem fortes in-
fluéncias sobre as receitas arrecadadas.

Bastagli, F. 2016. Bringing taxation into social protection analysis and planning:
Guidance note (London: Overseas Development Institute).

Este documento fornece um instrumento, destinado principalmente aos analistas e profissionais
da protecgao social, para promover os esforgos no sentido de introduzir a tributagédo na analise e no
planeamento da protecao social.

Besley, T.; Persson, T. 2014. <\Why Do Developing Countries Tax So Little?», in Journal of Economic
Perspectives, Vol. 28, No. 4, p. 99-120.

Fornece um contexto histérico das receitas fiscais em relacdo ao nivel de desenvolvimento e
discute varios fatores socioculturais, politicos e econémicos que podem explicar o baixo racio im-
postos/PIB nos paises em desenvolvimento. O documento é apresentado de forma néao técnica.

EPS-PEAKS, 2013. Taxation and Developing Countries Training Notes
(London, Overseas Development Institute).

Um guia ndo técnico de formacao sobre a tributagédo nos paises em desenvolvimento. Contém resu-
mos de varios estudos importantes do FMI e outros sobre questdes fiscais, incluindo rendimentos
de recursos naturais, em paises em desenvolvimento. Apresenta também um resumo do desem-
penho e da incidéncia fiscal nos paises em desenvolvimento, da reforma da politica comercial e do
seu impacto nas receitas fiscais, na politica orgamental e na desigualdade, dos impostos, da politica
industrial e de investimento e das discussdes do G8/G20 sobre impostos.

Itriago, D. 2011. Owning Development: Taxation to fight poverty, Oxfam Research Report
(Oxford, Oxfam).

Este relatorio centra-se na politica fiscal nos paises em desenvolvimento: quem paga impostos, que
impostos sdo pagos e como. Mostra que muito pode ser feito para aumentar a receita que os paises
pobres recebem de impostos, e que isso pode ser feito de uma forma que combata a desigualdade,
garantindo que os paises mais ricos suportem o maior fardo. Nos 52 paises em desenvolvimento ana-
lisados neste relatério, os autores concluem que uma melhoria significativa na cobranga de impostos
poderia, potencialmente, arrecadar 269 mil milhdes de USD adicionais.

FMI. 2012. «Fiscal Regimes for Extractive Industries: Design and Implementation» IMF Fiscal
Affairs Department (Washington DC, IMF).

Este documento sugere formas de melhor realizar o potencial de receita das industrias extrativas
(petréleo, gas e mineracao), particularmente nos paises em desenvolvimento. Este tornou-se um te-
ma cada vez mais importante da assisténcia técnica e de aconselhamento politico do FMI, e desco-
bertas recentes em muitos paises em desenvolvimento vieram conferir-lhe uma urgéncia renovada.
O documento estabelece o quadro analitico subjacente, e os elementos-chave conexos, aos pare-
ceres especificos por pais.



Fontes de dados

As estatisticas das receitas publicas estédo disponiveis em:

Ministério das Financas, Documentos do Orgcamento Nacional
FMI, Estatisticas das Finangas Publicas

Centro Internacional para a Fiscalidade e o Desenvolvimento; http://www.ictd.ac/dataset; cada vez
mais reconhecido pelos/as investigadores/as como a melhor fonte possivel de dados sobre a re-
ceita dos paises. Uma motivacéo importante foi a preocupagéo com a qualidade e a transparén-
cia dos dados disponibilizados pelo FMI: os dados publicamente disponiveis tinham limitagdes
significativas, enquanto os dados privados utilizados em grande parte da investigacdo do FMI nao
estavam disponiveis para outros/as investigadores/as e pareciam conter erros significativos.

Conjunto de Dados Longitudinais da Receita Mundial (WoRLD) do FMI; http:/data.imf.org/revenues

O FMI desenvolveu recentemente um modelo, baseado na classificagcdo das receitas do MEFP 2014,
para recolher dados sobre as receitas publicas provenientes de recursos naturais. https:/www.
imf.org/external/pubs/ft/qna/pdf/na.pdf; https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/
templatedata.pdf

Conjunto de dados dos tratados fiscais do ActionAid; http:/www.ictd.ac/datasets/action-aid-
tax-treaties-datasets; inclui mais de 500 tratados que paises de baixo rendimento e rendimento
médio-baixo na Africa Subsariana e na Asia assinaram desde 1970. Mostra como os paises de
rendimento mais baixo e os paises mais ricos dividem entre si o direito de tributar as empresas
multinacionais.

Resultados da aprendizagem

Apos a leitura deste capitulo, o/a leitor/a devera ter um bom conhecimento de:

Os tipos de impostos e os factos representativos sobre a tributagéo, incluindo as suas deter-
minantes

Os desafios e a margem para aumento das receitas fiscais nos paises em desenvolvimento

Varios conceitos relacionados com as reformas fiscais, como a eficiéncia, a equidade, a viabili-
dade e os custos administrativos

A compreensédo da dimensao de género e do impacto distributivo do sistema fiscal
Principais documentos e fontes de dados


https://www.ictd.ac/dataset/
https://data.imf.org/?sk=77413F1D-1525-450A-A23A-47AEED40FE78
https://www.imf.org/en/Publications
https://www.imf.org/en/Publications
https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/templatedata.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/templatedata.pdf
https://www.ictd.ac/dataset/tax-treaties-explorer/
https://www.ictd.ac/dataset/tax-treaties-explorer/
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FLUXOS FINANCEIROS ILICITOS
E CORRUPCAO

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Compreender o que sao os fluxos financeiros ilicitos e as suas ligacoes
com a corrupcao, a evasao fiscal e o crime

e Apreciar a dimensao dos fluxos financeiros ilicitos e o seu impacto
no desenvolvimento

¢ Identificar as medidas que os paises podem tomar para conter os fluxos
financeiros ilicitos e o papel dos quadros de cooperacao internacional

¢ Apreciar os desafios e os compromissos na contencao dos fluxos
financeiros ilicitos

e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

¢ O que sao fluxos financeiros ilicitos (FFI)

¢ Dimensao dos fluxos financeiros ilicitos

¢ Medidas de combate aos fluxos financeiros ilicitos

¢ Quadro internacional para combater os fluxos financeiros ilicitos

e Compromissos e conflitos na contencao dos fluxos financeiros ilicitos

O presente capitulo analisa os desafios envolvidos no combate aos fluxos financeiros ilicitos (FFI).
Em especial, analisam-se as medidas que os paises podem tomar para pér termo aos FFl ou para
recuperar os bens roubados (seccao 6.2) e fornece uma visdo global dos quadros internacionais
disponiveis para combater os FFl (seccdo 6.3). Reflete-se também sobre alguns dos desafios
envolvidos e as implicagbes ao nivel das politicas para lidar com esta importante fonte de potencial
espaco orcamental (secgdo 6.4). Comega com o destaque dos fundamentos para esta opgao de
espago orgcamental.
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O QUE SAO FLUXOS FINANCEIROS ILICITOS?

Existem varias definicdes de FFl, mas essencialmente sdo gerados por métodos, praticas e crimes
destinados a transferir capital financeiro para fora de um pais, em violagao da legislagao nacional ou
internacional. A literatura atual sobre esta questdo sugere que os FFl envolvem geralmente as se-
guintes praticas: branqueamento de capitais, suborno por empresas internacionais, evaséo fiscal e
a manipulagéo de pregos (OECD, 2014a; OECD, 2014b).

Em suma, os FFIl sdo ilegais, incluindo todas as transferéncias financeiras transfronteiricas que in-
frinjam a legislagdo nacional ou internacional. Trata-se de uma grande categoria que engloba varios
tipos diferentes de transferéncias financeiras, efetuadas por diferentes razdes. Pode incluir:

* Fundos de origem criminosa, como os produtos de um crime;

* Fundos com destino criminoso, como suborno, financiamento do terrorismo ou financiamento de
conflitos;

* Fundos associados a evaséo fiscal;
e Fundos relacionados com adulteragdo de faturas e manipulagcéo de precos;
e Transferéncias para ou por entidades sujeitas a sancdes financeiras; e

¢ Transferéncias que procuram contornar as medidas de combate ao branqueamento de capitais/
financiamento do terrorismo ou outros requisitos legais (como a transparéncia ou o controlo de
capitais).

Na pratica, os FFI vao desde algo tao simples como uma transferéncia individual privada de fundos
para contas privadas no estrangeiro sem terem sido pagos impostos, a regimes altamente complexos
envolvendo redes criminosas que criam estruturas multidisciplinares para ocultar a propriedade.

PORQUE SE DEVEM COMBATER OS FLUXOS
FINANCEIROS ILICITOS E A CORRUPCAO?

A Agenda de Acédo de Adis Abeba sobre o Financiamento do Desenvolvimento comprometeu-se
expressamente a combater os FFI (pontos 18, 23, 24 e 25). A Global Financial Integrity (GFI) observou
que as economias dos mercados emergentes e em desenvolvimento perderam 7,8 bilides de USD
em fluxos financeiros ilicitos entre 2004 e 2013, com um aumento das saidas ilicitas de, em média, 6,5
% ao ano, em termos reais — quase duas vezes mais rapido do que o PIB mundial (Kar e Spanjers,
2015, p. vii). Assim, a contencgao dos FFl e a luta contra a corrupgdo podem constituir uma importante
fonte de espaco orcamental para o desenvolvimento socioeconémico.

Os FFI abrangem a riqueza que é obtida ilegalmente (por
exemplo, através da corrupgao) e canalizada para contas offshore a fim de fugir aos impostos

sobre o rendimento; os movimentos ndo declarados de

dinheiro; os fundos transferidos através da adulteragédo

de faturas do comércio (por exemplo, subfaturagdo das

importacbes para evitar direitos aduaneiros mais elevados Os fluxos financeiros licitos (FFl) envolvern, em
e sobrefaturacdo das exportacdes para beneficiar das geral, o branqueamento de capitais, o suborno
subvengdes a exportagdo); e a transferéncia de lucros por empresas internacionais, a evasdo fiscal e
por empresas multinacionais através da transferéncia a adulteracdo de precos no cComeércio —a con-
de pregos manipulados das transagdes com entidades- fencdo dos FFl e a luta contra a corupgdo po-
sombra constituidas em jurisdicbes com baixas taxas de dem ser uma fonte significativa de espago or-
impostos ou em paraisos fiscais. (caixa 6.1). Em suma, os camental para o desenvolvimento socioeco-
FFI referem-se a atividades, como as transferéncias de némico.

fundos para o estrangeiro sem pagar impostos, bem como

sistemas complexos que envolvem estruturas empresariais
sofisticadas e grupos criminosos organizados. Os FFI infringem sempre leis na sua criagéo, utilizagao
ou transferéncia.
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A corrupgao € estimada em mais de 5 % do PIB mundial (2,6 bilides de USD), de acordo com o Férum
Econdémico Mundial (citado em OCDE, 2014b, p. 2). A Unido Africana estima que 25 % do PIB dos
Estados africanos, no valor de 148 mil milhdes de USD, se perde anualmente devido a corrupgéo; no
entanto, o problema estéa presente em todo o mundo, incluindo nos paises de rendimentos mais eleva-
dos. Apesar de alguns esforgos para devolver bens roubados por funcionarios corruptos e trans-
feridos para contas no exterior, apenas 147,2 milhdes de USD foram devolvidos por membros da
OCDE entre 2010 e junho de 2012, e 276,3 milhdes de USD entre 2006 e 2009, uma fragao dos 20 a
40 mil milhdes de USD estimados cada ano (Gray, et al., 2014, p. 2). O refor¢o da transparéncia e das
boas praticas de governagao, bem como a luta contra os fluxos financeiros ilicitos, podem aumentar
a disponibilidade de recursos para o desenvolvimento social e econémico.'®

Os governos também perdem uma grande
quantidade de receitas fiscais a medida que as
empresas multinacionais deslocam os seus lucros
através da transferéncia a pregos manipulados

para jurisdigbes com baixas taxas de impostos
ou paraisos fiscais. As estimativas sugerem que
a perda total de receitas devida a transferéncia a
precos manipulados pode ascender a 50 mil milhdes

As saidas ilicitas representaram quase 82
% de todas as transferéncias liquidas de
recursos dos paises em desenvolvimento.
Os paises em desenvolvimento perderam

de USD por ano, entre os paises em desenvolvimento
(Cobham, 2005, p. 10). A Comissao Econdmica
das Nagdes Unidas para a Africa (CEA) estimou
que, entre 2001 e 2010, os paises africanos perderam
cerca de 407 mil milhdes de USD apenas devido a
manipulagédo de precos (Unido Africana e Comissao
Econémica para a Africa, 2015). A Autoridade Tributaria
do Quénia negociou com sucesso um ajuste de pregos
de transferéncia, resultando numa receita fiscal
adicional de 12,9 milhdes de USD (Banco Mundial,
2016, p. 8). Estimativas recentes da CNUCED mostram
que as perdas fiscais devidas a transferéncia dos lucros
representam cerca de um terco do potencial total, ou cerca de metade dos impostos atuais sobre
o rendimento das sociedades multinacionais. Somando-se a perda de receitas fiscais e os ganhos
reinvestidos que sao perdidos visto que os lucros sdo transferidos do pais em desenvolvimento,
obtemos uma «perda total do financiamento ao desenvolvimento» entre 250 e 300 mil milhdes
de USD (UNCTAD, 2015, capitulo 5 e anexos). Foram apresentadas propostas para aumentar a
transparéncia das sociedades multinacionais e responsabiliza-las pelas suas obrigagdes fiscais,
tais como a declaracéo de lucros, perdas e impostos pagos em cada local onde a empresa exerce
a sua atividade.

13,4 Dbilides de USD afravés de fugas maci-
cas na balanca de pagamentos e da adul-
teragcdo de faturas, enquanto alguns resi-
dentes desses paises detinham 4,4 bilibes de
USD em ativos nos paraisos fiscais — quan-
fias verdadeiramente impressionantes que,
se devidomente ftributadas, poderiam ser
utilizadas para o desenvolvimento através da
criacdo de emprego e da prote¢do social.

Em muitos paises, o volume de FFI devido a corrupgéo, ao branqueamento de capitais, a evaséo e
a elisdo fiscais excede os fluxos de ajuda e de investimento direto estrangeiro. Além disso, por cada
délar de ajuda ao desenvolvimento recebido pelos paises em desenvolvimento, mais de dez dolares
desaparecem desses paises através de saidas nao registadas (Global Financial Integrity, 2015, p.3).
Assim, os FFI tém efeitos generalizados no desenvolvimento social e econdmico dos paises em de-
senvolvimento (caixa 6.1). A combinacgao dos FFl e dos paraisos fiscais offshore beneficia as pessoas
mais ricas e prejudica a classe média e as pessoas pobres, e, por conseguinte, gera desigualdade.

Por esta razdo, os paises comprometeram-se na Agenda de Acéo de Adis Abeba com «medidas de
combate a corrupgao e de luta contra os fluxos financeiros ilicitos» (N.° 18) e em «redobrar os esforgos
para reduzir substancialmente os FFIl até 2030, com vista a elimina-los a prazo, nomeadamente com-
batendo a fraude e a corrupgéo fiscais através de uma regulamentagao nacional reforgada e de uma
maior cooperagao internacional» (N.° 23). Incentivaram também a Comissao a atualizar e ratificar as
«convengodes regionais contra a corrupgéo» e a «procurar eliminar os paraisos seguros que criam
incentivos a transferéncia para o estrangeiro de bens roubados e fluxos financeiros ilicitos» (N.° 25).
A determinagéo dos paises em resolver esta questao reflete-se também no objetivo explicito (16.4)
da Agenda 2030 em prol do desenvolvimento sustentavel.

16 As estratégias especificas para combater a corrupgéo sdo amplamente documentadas por agéncias internacionais e parceiros
de desenvolvimento, como as Nagdes Unidas, a Transparéncia Internacional e o Banco Mundial.



ESPACO ORCAM | Um manual de avaliacdo das opcdes de financiamento

Caixa 6.1 Fluxos financeiros ilicitos e desenvolvimento sustentavel

Os fluxos financeiros ilicitos séo um blogueio muito significativo para o desenvolvimento sustentdvel. Estdo
fortemente corelacionados com outros obstdculos fundamentais que dificulfam os esforcos dos governos
para utilizar e mobilizar eficazmente as suas proprias receitas e recursos para o desenvolvimento sustentdvel:

e Criminalidade - As atividades que geram criminalidade, e particularmente a criminalidade or-
ganizada, deslocam a atfividade econdmica produtiva, desencorajam o investimento e levam as pessods
a um estilo de vida criminoso. A criminalidade organizada também € acompanhada de corupgdo e
falhas de governacdo mais amplas, como autoridades de aplicagdo da lei ou judicidrias fracas ou
ineficazes, que minam o Estado de direito.

e Corrup¢ao - A corupcdo € a principal fonte dos FFl. A corrupcdo mina a eficdcia e a legitimi-
dade dos govemos, comprometendo a sua capacidade de apoiar o desenvolvimento sustentavel.
Aumenta a desigualdade de rendimentos e reforca a vulnerabilidade dos paises face ao crime e ao
ferrorismo. A corupcdo também distorce a concorréncia e afasta recursos do investimento produtivo,
inclusive desencorajando o investimento legitimo em paises coruptos.

* Fraca mobilizacdo de recursos internos - A evasdo fiscal € a principal forma de FFl, e enfra-
guece as receitas fiscais, tanfo nos paises em desenvolvimento como nas economias avan-
cadas. Em alguns casos, a evasdo fiscal fambém leva as autoridades a confiarem principalmente em
formas de tributacdo como os direifos aduaneiros, que sdo mais dificeis de evitar, mas que distorcem
ou prejudicam mais o desenvolvimento econdémico.

* Exploracdo ndo controlada dos recursos naturais - Os FFl fomam possivel a exploragdo dos
recursos naturais — por exemplo, através da extracdo mineira, da silvicultura, da pesca ou do comercio
de espéecies selvagens, de forma ilegal e insustentavel.

* Desigualdade e elites exploradoras - Os FFl incluemn mecanismos que permitem que individuos
ricos ou elites exploradoras prafiquem a evasdo fiscal, usem o poder politico para beneficio
pessoal, ocultem a sua posse de ativos e fransfiram a sua riqueza para as novas geracgoes, frustran-
do, assim, os esforcos para redistribuir a riqueza e reduzindo a capacidade dos govemnos de
mobilizar recursos para o crescimento inclusivo, Tém, por isso, um papel a desempenhar na
manutencdo da desigualdade e no comportamento de captacdo de rendimentos que consti-
tuem obstdculos fundamentais & concretizacdo dos objetivos de desenvolvimento sustentavel.

* Ma governacao e instituicoes fracas - Os FFl podem ser uma causa e um sintoma de problemas de
governacdo subjacentes. O crime (incluindo o terrorismo, a cormupcdo e a evasdo fiscal) pode ocorer em
todos os paises, mas floresce ao abrigo de instituicoes fracas, falta de fransparéncia e caréncias no que
respeita & responsabilidade democrdtica.

O impacto dos FFI na capacidade de os paises utilizarem as suas proprias receitas e recursos para financiar
o desenvolvimento sustentavel &€ enorme:

e Estima-se que as perdas resulfantes da conupcdo ultrapassem 1 bilido de USD por ano, e a corrup-
cdo é responsavel por 25 % do custo dos contratos publicos nos paises em desenvolvimento.

e As estimativas dos prejuizos globais decorrentes da evasdo fiscal variam muito, mas todas sdo signifi-
cativas. O Senado dos EUA estima que as perdas de receita resultantes da evasdo fiscal por parte de
empresas e individuos sediados nos Estados Unidos atinjam cerca de 100 mil milhdes de USD por ano,
enqguanto um estudo do Banco Mundial estima perdas por evasdo fiscal enfre 8 e 12 % do PIB no Malaui
e 9 % do PIB na Namibia.

¢« O montante estimado de dinheiro branqueado a nivel mundial em 2009 foi de 1,6 bilibes de USD,
ou 2,7 % do PIB mundial.

Esses numeros sdo significativamente superiores & APD, que em 2013 totalizou 134,4 mil milhées de

USD dos membros do CAD. O combate aos FFl poderia contribuir potencialmente com mais recur-

sOs para apoiar o desenvolvimento sustentdvel do que uma duplicacdo da APD global, e também para

melhorar a govermnacdo e a estabilidade, e ajudar a reduzir a criminalidade e a violéncia.

Os FFl ndo constituem apenas um problema para os paises em desenvolvimento. Todos os fatores aci-
ma referidos tamibém afetam, em cerfa medida, os paises membros da OCDE, fendo recentemente
sido dada uma atencdo crescente ao papel da evasdo fiscal no enfraquecimento das receitas fiscais.

Fonte: OECD, 2015.
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6.2.1 Dimensdo dos fluxos financeiros ilicitos

Medir o montante de FFl € um grande desafio, uma vez que por natureza sdo inobservaveis e ndo
registados. Contudo, as estimativas da Global Financial Integrity mostram que, na Ultima década,
uma média de mais de 1 bilido de USD por ano saiu dos paises em desenvolvimento sem ter sido
registado, principalmente através da manipulagdo dos pregos comerciais; e quase dois tergos
deste valor acabaram nos paises desenvolvidos (Kar, et al., 2010, p. iii). As saidas financeiras ilicitas
aumentaram em quase todos os paises, e as de Africa aumentaram de cerca de 20 mil milhées de
USD em 2001 para 60 mil milhdes de USD em 2010 (Unido Africana e Comissao Econdmica para a
Africa, 2015).

Em termos globais, estima-se que a saida média anual de capital ilegal ultrapasse 10 % do PIB em 17
paises em desenvolvimento — um montante verdadeiramente impressionante, especialmente quando
comparado com as despesas de saude (quadro 6.1) — e mais de 5 % do PIB em 37 paises em de-
senvolvimento.

Quadro 6.1 FFl e despesas de salde nos paises em desenvolvimento, 2013
(em percentagem do PIB)

IS R ey

Fonte: Ortiz et al., 2017, com base nos Indicadores do Desenvolvimento Mundial e na Global Financial Integrity 2015.

Além disso, a partir de 2012, os FFI corresponderam a quase dez vezes o total da ajuda recebida
pelos paises em desenvolvimento (figura 6.1). Para colocar este valor em perspetiva, o efeito liquido
seria que para cada délar que os paises em desenvolvimento recebem em APD, devolvem cerca de
sete ddlares aos paises ricos, através de saidas ilicitas.
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Figura 6.1 | FFl vs. APD, 2004-2013* (em mil milhées de USD atuais)
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Nota: * Inclui apenas a APD prestada pelos paises da OCDE.
Fonte: Ortiz et al., 2017, com base nos Indicadores do Desenvolvimento Mundial 2017; OECD, 2017; Global Financial
Integrity, 2015.

MEDIDAS DE COMBATE AOS FFI

Com base na definicdo de FFI acima referida, é evidente que os FFIl provém de multiplas fontes —
criminalidade, suborno, evasao fiscal, branqueamento de capitais, etc. Por conseguinte, a luta con-
tra os FFI exigiria uma abordagem intersectorial e transnacional coordenada. E vital que exista coe-
réncia das politicas, tanto a nivel interno, entre os departamentos governamentais (ministérios), como
entre as agéncias nacionais e internacionais. A figura 6.2 apresenta os principais intervenientes que
precisam de estar envolvidos na concegao e na execugao das diferentes (embora de reforgo muatuo)
politicas e ag6es, em diferentes niveis da administragéo publica, para combater os FFI. A complexi-
dade dos FFl reflete-se na variedade de atores envolvidos na luta contra estes fluxos.

Figure 6.2 | Principais intervenientes envolvidos no combate aos FFI
ORGANIZAGAO NACIONAL

DEPARTAMENTO POLITICO
Banco Ministério Ministério Ministério dos
Central das Finangas da Justica Negdcios Estrangeiros
AGENCIAS OPERACIONAIS
Autoridade . Autoridade Agéncia de
UIF o Policia . .
Tributaria Aduaneira Desenvolvimento
Procuradores especializados :
Supervisores

Registo Auditoria Unidade Especialistas em ﬁnar.\ce.lros.
. de Cooperacao recuperacao e profissionais
Comercial Interna internacional
Sociedade Empresas
o Sociedades p S
Civil e profissionais

de ativos
Fonte: UNODC-OCDE, 2016.
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A OCDE recomendou as seguintes medidas que os paises e as agéncias doadoras devem aplicar
para combater as diversas fontes de FFI (ver OECD, 2014a):

Luta contra o branqueamento de capitais

e Aplicar na integra as novas recomendagdes do Grupo de agao financeira para 2012 no sentido
de adaptar os seus regimes de combate ao branqueamento de capitais aos desafios atuais.

e Assegurar que as instituicdes financeiras € as instituicdes ndo financeiras designadas realizem
as devidas diligéncias relativas aos clientes.

e Exigir as instituicdes que determinem os beneficiarios efetivos e que assegurem que essas infor-
macodes estdo a disposicao das autoridades competentes.

e Reforgar os regimes regulamentares e de supervisdo, em especial para as instituicdes n&o finan-
ceiras, e aplicar estas regras de forma coerente.

Luta contra a evasao fiscal

e Continuar a aplicar as normas internacionais em matéria de intercadmbio de informagdes e conti-
nuar a expandir as redes.

* Proceder a um intercAmbio de informagdes mais automatico.

e Reforcgar as instituicbes e os sistemas para prevenir a evasao fiscal, investigar e processar os
infratores.

Combater o suborno internacional

e Criar mecanismos institucionais e regulamentares para detetar suborno, incluindo sangoes
adequadas que constituam um dissuasor eficaz.

e Instaurar processos contra quem paga subornos.
* Proporcionar protegéo eficaz aos autores de denuncias.
e Dar sinal de que a luta contra o suborno é uma prioridade politica.

Congelamento, recuperacao e repatriamento de bens roubados

e Ratificar a Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao e a Convencao das Nagdes Unidas
contra o Crime Organizado Transnacional.

e Implementar e aplicar um quadro juridico eficaz.

e Criar unidades especializadas com recursos adequados e formagao que investiguem bens rouba-
dos e processem os autores dos crimes.

e Implementar politicas e melhores praticas abrangentes e estratégicas para o rastreamento, o con-
gelamento e o repatriamento rapidos de ativos roubados, como o confisco ndo baseado em con-
denacdo, a aceitagdo de ordens de confisco estrangeiras, a recuperacao por julgamento civil e a
assisténcia a jurisdigdes estrangeiras.

* Aumentar a partilha de informagdes sobre casos de recuperacado de ativos com outras jurisdi-
¢oes e entre instituigdes.

Os paises da OCDE devem

e Reforcar as instituicdes e os sistemas de prevencéo da fraude fiscal, da manipulagédo dos pregos
e outros, bem como o cumprimento das obrigagdes nos seus préprios paises e nos paises onde
operam multinacionais da OCDE (caixa 6.2)

* Prestar assisténcia técnica aos paises em desenvolvimento para reforgar as suas capacidades
preventivas e de investigagdo, a fim de combater a criminalidade econémica, por exemplo,
através da realizagéo de diligéncias devidas e de avaliagdes de riscos ou da sensibilizagdo do
pessoal para potenciais «bandeiras vermelhas» em matéria de criminalidade econdémica.

e Aplicar uma agenda que apoie a luta contra os FFI, por exemplo através do desenvolvimento de
acordos de intercambio de informagdes fiscais, do reforco da capacidade de fixagao de pregos de
transferéncia e do incentivo a investigagao adicional sobre questdes relacionadas com os FFI.
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Os paises em desenvolvimento devem

e Reforgar os mecanismos nacionais de coordenagao interagéncias para combater os FFIl. A fim
de assegurar uma resposta eficaz, os governos devem criar mecanismos institucionais que atri-
buam responsabilidades claras e facilitem a coordenacgéo e a colaboracgao diretas entre as diferen-
tes agéncias, tanto a nivel da concegao como da execucgao das politicas.

e Os decisores politicos e as partes interessadas devem ter uma visdo mais estratégica dos FFl, e
devem avaliar os potenciais compromissos e sinergias de uma forma interdisciplinar, informar me-
Ihor a tomada de decisbes a montante e ajudar os intervenientes governamentais a tomar medi-
das mais eficazes. Uma politica eficaz basear-se-a necessariamente, por conseguinte, numaabor-
dagem que sublinhe a coeréncia, nomeadamente:

Identificando e sensibilizando para os tipos, as magnitudes e os riscos dos FFI (em especial
a nivel politico e de politicas).

Considerando os fatores contextuais que permitem que os FFI prosperem.

Apoiando a coeréncia nos quadros normativos, e entre estes, nacionais e internacionais (coe-
réncia vertical).

Identificando interagdes criticas e prioritarias em todas as areas econémicas, sociais e ambi-
entais para abordar os FFI (coeréncia horizontal).

Caixa 6.2 Luta contra a evasao fiscal - Lei de Cumprimento Fiscal para Contas no
Estrangeiro dos EUA (FATCA)

A Lei de Cumprimento Fiscal para Contas no Estrangeiro (FATCA) &€ uma lei federal promulgada em 2010 que
exige que todos os contribuintes (individuos e empresas) dos EUA comuniguem as suas contas financeiras
detidas fora dos EUA e exige que todas as instituicoes financeiras/bancos estrangeiros procurem, nos seus
registos, pessoas dos EUA e comuniquem os seus ativos e as suas identidades ao Servico da Receita Intemna
(IRS) dos EUA. Esta lei € uma iniciativa da Administracdo Obama nos seus esforcos para promover a recu-
peracdo econdmica apos a crise financeira. A ndo notificagdo resulta numa penalizagdo inicial de 10 mil
USD, podendo atingir os 50 mil USD em caso de incumprimento contfinuado apds notificagdo do IRS. Além
disso, a FAICA exige que as instituicoes financeiras/os bancos estrangeiros comuniquem diretamente ao
IRS informagdes sobre as contas financeiras detidas pelos contribuintes dos EUA; para tal, no inicio de 2015,
cerca de 60 paises assinaram acordos infergovernamentais com os Estados Unidos no que diz respeito &
implementacdo da FATCA, incluindo paraisos fiscais tradicionais como as llhas Caimao, Gibraltar, a llha de
Man, o Listenstaine, o Luxemburgo, Malta, a Suica e as Ihas Virgens, entre outros paises. Os criticos ressaltam
que a FATCA se concentrou em identificar as pessoas da classe média que fugiam aos impostos, em vez
de pessoas e corporagdes ricas que usam métodos mais sofisticados, mas constituiu um primeiro passo
muito importante.

Fonte: Ortiz et al., 2017, com base em OCDE, 2014, Servigo da Receita Interna dos EUA e o Departamento do Tesouro
dos EUA.

No entanto, o compromisso politico é vital. As questdes politicas que ultrapassam os limites tradicio-
nais de definicdo de politicas ndo podem ser abordadas de forma eficaz por uma Unica unidade de
politica localizada dentro de um silo de politicas num nivel inferior da administragdo. Em vez disso, o
apoio ao mais alto nivel e as abordagens globais do governo sao fundamentais para uma estratégia
bem-sucedida de combate aos FFI.

E igualmente importante que o governo se aproxime dos atores n&o estatais e os incorpore no esfor-
¢o para conter os FFl. Isto inclui o setor financeiro, bem como os profissionais, como os advogados
e os contabilistas, uma vez que sdo responsaveis pela aplicagdo de uma parte substancial das me-
didas preventivas concebidas pelos decisores politicos. As empresas privadas também tém um pa-
pel a desempenhar no processo, e a sua participagao poderia fornecer informagdes valiosas sobre
o impacto direto das novas politicas e ajudar a assegurar uma melhor coeréncia. Em geral, os meca-
nismos de feedback e os instrumentos estatisticos sdo essenciais para evitar ou resolver consequén-
cias ndo intencionais e resultados incoerentes. Os atores da sociedade civil desempenham também
um papel importante na sensibilizacdo e monitorizagdo dos progressos.
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Caixa 6.3 Progressos na medicao e no combate aos FFI

Foi desenvolvido um vasto conjunto de convencdes, normas e organismos internacionais para com-
bater os FFl. Estes incluem convencdes das Nacdes Unidas que estabelecem nomas minimas que
fodos os paises devem respeitar para evitar a criacdo de um reflgio seguro para vdrios tipos de FF.

A nivel das Nacdes Unidas, os principais instrumentos que estabelecem obrigacdes juridicas sdo:

e A Convencdo das Nacdes Unidas contra o Trdfico llicito de Estupefacientes e Substncias Psi-
cotropicas, de 1988 (Convencdo de Viena). Esta convencdo inclui disposicoes relafivas ao bran-
queamento de capitais e & cooperacdo infemacional.

e Convencdo das Nacoes Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional, de 2000 (Convencdo
de Palermo). Esta convencdo exige que os paises criminalizem o brangueamento de capitais e inclui
enquadramentos para a extradicdo, a assisténcia juridica mitua e a cooperagdo em matéria de apli-
cacdo dalei.

e A Convencdo Internacional para a Eliminacdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, exige
que os Estados criminalizem o financiamento do terorismo e que adotem poderes para conge-
lar e apreender fundos destinados a serem utilizados em atividades terroristas.

* A Convencdo das Nacoes Unidas contra a Corrupcdo, de 2003 (Convencdo de Mérida) exige medidas
para prevenir e criminalizar a corrup¢do, providenciar a cooperacdo intemnacional e a recuperacdo de

ativos em casos de corrupcao.

e O modelo de Convencdo das Nacdes Unidas para evitar a Dupla Tributagcdo entre paises desen-
volvidos e paises em desenvolvimento faz parte dos esforgos internacionais que continuam a ser
desenvolvidos para eliminar a dupla tributagcdo. O modelo das NU geralmente privilegia a retencdo de
maiores direitos fiscais ditos do «pais de origem» ao abrigo de uma convencdo fiscal — os direitos fiscais
do pais de acolhimento do investimento —, em comparacdo com os do «pais de residéncia» do inves-
fidor. HG muito que esta € uma questdo de especial importéncia para os paises em desenvolvimento.

e Além disso, varias resolucoes do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas infroduziram me-
didas para combater os FFl, em especial afraves do estabelecimento de regimes especificos de
sancdes financeiras aplicdveis a Al-Qaida e a outros grupos teroristas.

O Gabinete das Nagdes Unidas para o Controlo da Droga e a Prevencdo do Crime (UNODC) estd ativa-
mente empenhado em trabalhar com diversas partes interessadas com vista a melhorar as metodologias
de medicdo dos FFl — incluindo os Estados-Memibros, as organizacdes multilaterais, as organizacées ndo
governamentais, 0s meios académicos e outros interessados.

A OCDE e os outros organismos acima referidos desenvolvem igualmente atfividades de orientacdo e
andlise para apoiar a aplicagdo das normas e de outras medidas de combate aos FFI. Tal inclui boas
prdticas na implementacdo de requisitos especificos, orientacdes sobre instrumentos ou métodos para
melhorar a eficdcia em determinados dominios politicos e estudos que analisam problemas especificos
relacionados com as normas.
O relatério da OCDE Measuring OECD Responses to lllicit Financial Flows from Developing Countries mostra
que se registaram progressos nos Ultimos anos, mas & necessario manter o apoio internacional para colmatar
as lacunas e falhas existentes em matéria de desempenho. Estas sdo algumas das principais conclusdes:
e 27 dos 34 paises da OCDE armazenam ou exigem alguma informacdo sobre a propriedade efetiva das
pessoas juridicas, mas nenhum pais cumpre plenamente o requisito de propriedade efetiva relativo ds
relacdes juridicas.
¢ Emtodos os paises da OCDE, desde 2012, apenas 221 individuos e 90 empresas sancionaram o subomo
de funciondrios estrangeiros; em cerca de metade de todos os paises da OCDE ainda ndo foi instau-
rado um Unico processo penal.

e Enfre 2010 e 2012, os paises da OCDE devolveram 147 milhdes de USD e congelaram quase 1,4 mil
milhdes de USD de ativos.

e 30 dos 34 paises da OCDE ndo regulamentam e supervisionam adequadamente as profissdes e as
empresas NAo financeiras designadas que podem representar riscos de branqueamento de capitais.

e Desde 2000, os paises da OCDE assinaram cerca de 1300 acordos bilaterais de intercdmbio de infor-
magcdo com os paises em desenvolvimento.

Fonte: UNDOC-OECD, 2016.
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Os governos também devem trabalhar com os padrdes e normas internacionais, incluindo os meca-
nismos de revisdo pelos pares, as iniciativas multilaterais de cooperagao e os mecanismos de inter-
cambio de informagdes; estabelecer uma cooperagao bilateral, em especial com os paises que sédo
fontes e destinos fundamentais dos FFl; e identificar como as politicas de ajuda ao desenvolvimento
podem apoiar as medidas de combate aos FFI, a fim de melhorar a coeréncia e assegurar uma agao
global coordenada. A comunidade internacional, em particular os membros do G20 e do Comité de
Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE, tem um papel importante a desempenhar (ver caixa 6.4).
A nivel internacional, é necessario reforcar e aplicar normas globais para identificar e prevenir casos
de branqueamento de capitais, incluindo regras para identificar pessoas politicamente expostas e
beneficiarios efetivos. A comunidade internacional pode igualmente avangar normas internas relacio-
nadas com a evasao e a elisdo fiscais, tais como regras que exigem que as multinacionais comuni-
quem o seu pais de operagdo e que as autoridades fiscais troquem automaticamente informacoes,
ao mesmo tempo que mantém a coeréncia das politicas. O reforco da aplicagdo de sancdes aos
atos de suborno de funcionarios estrangeiros e o congelamento e o repatriamento de bens roubados
podem também ajudar a fazer passar a mensagem de que a corrupgao néo € tolerada (Martini, 2014).

Caixa 6.4 OCDE e outros mecanismos internacionais de combate aos FFI

A OCDE estabelece (ou acolhe) as principais normas e organismos de normalizagdo intermacionais que sao
responsdveis pelo estabelecimento de legislagdo internacional (ndo vinculativa) em matéria fiscal:

* Modelo de Convencdo Fiscal da OCDE — A OCDE publicou o seu primeiro projeto de Conven-
¢do para Evitar a Dupla Tributacdo sobre o Rendimento e o Capital em 1963, com base no tro-
balho iniciado na Liga das Nagdes na década de 1920. Atuaimente, mais de 3 000 fratados
fiscais bilaterais baseiam-se no modelo da OCDE, que aborda questdes fundamentais que sur-
gem no sistema fiscal infernacional, incluindo a promog¢do da eliminagdo da dupla fributacdo e a
prevencdo da evasdo fiscal.

e Convencdo Multilateral sobre Assisténcia Muatua Administrativa em Matéria Fiscal — A Conven-
cdo Multilateral foi desenvolvida pela OCDE e pelo Conselho da Europa em 1988 como um ins-
frumento juridico para os paises empreenderem uma cooperacdo fransfronteirica com vista a combater
a evasdo e a elisdo fiscais em dominios como o intercdmbio de informagdes fiscais (@ pedido,
automdticas e espontdneas), bem como a assisténcia na cobranca de impostos e verificagoes fiscais
simult@neas. A Convencdo Multilateral foi atualizada em 2010 com um Protocolo de Alteracdo que
refletiu as normas mais recentes, incluindo no dominio do intercdmbio de informagcoes fiscais, e que
permitiu que a Convencado fosse assinada por fodos os Estados (ndo apenas memibros da OCDE ou do
Conselho da Europa). Atualmente (marco de 2015), participam na Convencdo 85 jurisdicdes, nimero
que estd em rapido crescimento.

e Convencdo sobre a Luta contra a Corupcdo de Agentes Publicos Estrangeiros nas Transacoes
Comerciais Intemnacionais (Convencdo Anticorupcdo da OCDE/ABC) — Os paises que aderem
a ABC da OCDE concordam em estabelecer um crime de subomo de um funciondrio pu-
blico estrangeiro nas suas leis nacionais e em implementar politicas eficazes para prevenir, de-
fefar, investigar e sancionar o subomo de funciondrios estrangeiros cometido por individuos e/ou
empresas.

Para alem das convencdes e normas acima referidas, hd uma série de iniciativas e didlogos que visam
melhorar a capacidade dos governos e o funcionamento dos sistemas internacionais de combate aos
fluxos financeiros ilicitos, muitos dos quais liderados pela OCDE. Estes incluem:

e Iniciativas Regionais Anficorupcdo, que abrangem paises ndo membros da OCDE, sobre questdes de
suborno e cormupcao.

* CleanGovBiz — Esta iniciativa apoia 0s governos, as empresas e a sociedade civil no fomento da inte-
gridade e no combate & corrupgdo. Reline as ferramentas anticorrupgdo existentes no seu instrumento
CleanGovBiz Toolkit, reforca a sua implementacdo, melhora a coordenagdo entre os atores relevantes
e monitoriza 0s progressos no sentido da infegridade.

e A Recomendacdo da OCDE sobre Contratos PUblicos (€ o corespondente conjunto de instrumentos)
inclui linhas de orientacdo para o reforco da integridade e da fransparéncia nos contratos
publicos, que sdo vulnerdveis a comupcdo (incluindo a adulteracdo de faturas) e/ou ao subor-
no (seja de fontes nacionais ou estrangeiras).
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e Os Principios da OCDE em matéria de Transparéncia e Integridade das Afividades de Lobbying,
bem como a Recomendacdes da OCDE para a Gestdo de Conflitos de Interesse no Setor PUbli-
co e sobre a Melhoria da Conduta Etica no Servico Publico.

* Didlogo de Oslo sobre Fiscalidade e Crime — Esta iniciativa, que promove uma abordagem coor-
denada de fodos os sefores do governo na luta contra o crime fiscal e outros crimes financeiros, foi
lancada em 2011 e incluiu a criagdo, em 2014, da Academia Infernacional de Investigacdo do Crime
Fiscal da OCDE, perto de Roma, Itdlia.

e A Iniciafiva de Recuperagcdo de Bens Roubados (StAR) € uma parceria entre o Grupo do Ban-
co Mundial e o Gabinete das Nacdes Unidas para o Controlo da Droga e a Prevencdo do Cri-
me (UNODC) que trabalha com paises em desenvolvimento e centros financeiros para prevenir
0 brangueamento do produto da corrupcdo e facilitar a devolugdo mais sistemdtica e atem-
pada dos ativos roubados. A iniciativa STAR publicou, em conjunto com o Grupo de Trabalho da
OCDE contra a Corupcdo, uma andlise sobre a idenfificacdo e a quantificacdo dos produtos da
cornupcao.

¢ Fiscalidade e desenvolvimento — O Grupo de Missdo da OCDE sobre Fiscalidade e Desenvolvimento
foi criado em 2010 e tem um papel consultivo junto da Comissdo dos Assuntos Fiscais da OCDE e do
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento. Os participantes sdo funciondrios da OCDE e dos paises em
desenvolvimento, empresas, ONG e outras organizacdes intemacionais. Os principais elementos da
agenda de tfrabalho do Programa Fiscalidade e Desenvolvimento incluem: a promoc¢do da ligacdo
entre a construcdo do Estado, a tributacdo e a ajuda; o apoio aos paises em desenvolvimento na
construcdo de capacidades em matéria de precos de transferéncia e outras questdes fiscais intermna-
cionais, bem como de fributagdo dos recursos naturais; € 0 apoio aos paises de baixo rendimento na
melhoria da fransparéncia e da governagdo dos regimes de incentivos fiscais.

* Iniciafiva de transparéncia nas Industrias de Extracdo (EITl) — uma norma global para promover uma
gest@io aberta e responsavel dos recursos naturais, atraves da divulgacdo completa de impostos e
outros pagamentos efetuados por empresas petroliferas, de gds e mineiras.

ALGUNS DESAFIOS

A discusséo anterior revelou que as medidas para combater os FFl envolvem uma ampla gama de
dominios politicos, nacionais e internacionais. Tal podera criar conflitos politicos entre os objetivos
relacionados com os FFl e outros objetivos politicos, bem como conflitos imprevistos que podem re-
sultar da forma como as politicas sédo aplicadas — estes ndo séo significativos, tendo em conta os
grandes beneficios publicos do combate aos FFI. Esta sec¢ao aborda brevemente algumas questbes
a este respeito.

Inclusao financeira: Pode haver tensdes entre os objetivos de inclusdo financeira e as medidas de
combate ao financiamento ilegal. Por exemplo, as medidas preventivas para combater o branquea-
mento de capitais exigem que as instituicbes financeiras verifiquem a identidade dos seus clien-
tes. Contudo, muitas pessoas nos paises em desenvolvimento ndo possuem documentagao de iden-
tidade e correm o risco de ser excluidas do acesso a servigos financeiros em virtude das regras de
identificagdo de clientes. O Grupo de Agéo Financeira Internacional (GAFI) desenvolveu orientagdes
sobre a incluséo financeira, que definem como os paises podem prosseguir o objetivo da inclusao
financeira sem comprometer as medidas de combate a criminalidade — por exemplo, flexibilizando
os requisitos de identificagdo ou utilizando meios alternativos de identificagdo em situagdes de baixo
risco, ou utilizando limiares e monitorizagdo continua para mitigar os riscos de uma diligéncia devida
dos clientes.

Exclusao bancaria e remessas de migrantes: A exclusdo bancaria é um fenémeno relativamente
recente: as instituicoes financeiras deixam de negociar com certas categorias de clientes de alto
risco, em especial os operadores de servicos de transferéncia de dinheiro e de valores e as organi-
zacOes sem fins lucrativos. Esta medida afeta tanto os novos clientes, que ndo podem abrir contas,
como os clientes existentes cujas contas foram fechadas. Os operadores de servigos de transfe-
rénciadedinheiroedevalores sdo canais criticos para os fluxos de remessas. Impedir que novos opera-



dores acedam ao sistema financeiro cria obstaculos a entrada no mercado € a concorréncia e amea-
caaumentar os custos de remessas. A exclusao bancaria pode também aumentar os riscos globais do
financiamento ilicito, encorajando a utilizagdo de canais informais e ndo regulamentados, uma vez
encerrados os canais formais. Existem varias formas de os paises procurarem influenciar o compor-
tamento de excluséo bancéria por parte dos bancos, por exemplo através de didlogos entre regula-
dores, supervisores e o setor financeiro, a fim de clarificar as expectativas dos supervisores relativa-
mente a gestdo do risco dos operadores de servigos de transferéncia de dinheiro e valores. No en-
tanto, a exclusao bancaria € um fenémeno global, e a capacidade das autoridades nacionais para o
combater é limitada. Por conseguinte, podera ser necessario tomar medidas para abordar esta ques-
tdo a nivel mundial.

Protecao de dados: Podem surgir conflitos com os requisitos de protecao de dados, por exemplo,
as recomendagoes do GAFI exigem que as instituigdes financeiras conservem as informagdes sobre
clientes e contas por um periodo minimo de cinco anos (para garantir uma pista adequada para
os/as investigadores/as), enquanto as regras de protegao de dados fixam um periodo maximo de
retencado de dados de cinco anos (para evitar a utilizagéo abusiva de informagdes antigas). Os paises
conseguiram gerir este conflito politico, através da coordenagéo entre as autoridades reguladoras
responsaveis pela protegcao de dados e pelos FFl, e através do didlogo com as entidades do setor pri-
vado afetadas por ambos os requisitos.

Programas de cumprimento voluntario das obrigacoes fiscais: Estes programas permitem que
os contribuintes normalizem a sua situacdo no que diz respeito ao rendimento e aos ativos que néo
tinham sido anteriormente comunicados para efeitos fiscais. Estes programas oferecem uma opor-
tunidade para maximizar os beneficios da melhoria da transparéncia e do intercambio de informacdes
para fins fiscais, para aumentar as receitas fiscais a curto prazo e melhorar o cumprimento fiscal a
meédio prazo. Mas estes programas devem gerir o delicado equilibrio entre encorajar os contribuintes
nao cumpridores a melhorarem permanentemente o seu cumprimento (um ato de equilibrio em si)
e manter o apoio e cumprimento da grande maioria dos contribuintes que ja sdo cumpridores. De-
vem igualmente ser coerentes com as regras pertinentes no dominio nao fiscal, como as regras de
combate ao branqueamento de capitais, para garantir que ndo sao utilizados indevidamente. O GAFI
estabeleceu principios que regem o modo como estes programas devem gerir este risco.

Impacto nos mercados e na estabilidade financeira: Em alguns casos, o volume de FFI que en-
tram ou saem de um pais pode ser muito elevado e pode ter um impacto significativo na economia
‘legitima’, incluindo setores especificos, ou na economia no seu conjunto. Por exemplo, os FFI de
alguns paises em desenvolvimento podem ser suficientemente grandes para exercerem uma pressao
descendente a longo prazo sobre as taxas de cambio, afetando a economia no seu conjunto. Os
paises devem conceber regulamentos macroprudenciais adequados, e a coeréncia das politicas é
fundamental para mitigar este problema.

Repercussoes financeiras: Os FFI podem ser motivo de preocupagao mesmo em jurisdigdes que
tém baixos niveis internos de crimes geradores de receitas, corrupgao e evasédo fiscal — e que, em
consequéncia, enfrentam baixos riscos internos de FFl. Mas os riscos internacionais, por exemplo,
os influxos de produtos de crimes estrangeiros, ou o suborno de funcionarios estrangeiros por em-
presas localizadas no pais, também sao relevantes quando se decide em que medida devem ser prio-
rizadas as agoes contra o financiamento ilicito. Um pais que flexibilizasse os seus controlos com base
no facto de os seus riscos internos serem baixos pode tornar-se potencialmente um refugio para o
financiamento ilicito originario de outros paises — mesmo que a sua avaliagido de risco esteja correta.

Relacoes diplomaticas: As medidas de combate ao financiamento ilicito podem ter custos diploma-
ticos — especialmente quando sao afetadas as politicas de outros paises ou os interesses pessoais
dos seus lideres e funcionarios, como é frequentemente o caso das investigagdes de suborno e
corrupgdo. A ABC da OCDE proibe explicitamente que os paises tenham em conta tais consider-
acOes na decisdo de investigar e processar o suborno de funcionarios estrangeiros. A independéncia
constitucional ou operacional dos/as investigadores/as e dos/as magistrados/as do Ministério Publi-
co em relagdo ao executivo € um elemento-chave para evitar este tipo de influéncia, uma vez que os
politicos e funcionarios expostos a esta pressédo ndo tém o poder de por termo ou impedir a abertura
de investigacdes.
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OBSERVACOES FINAIS

A reducao dos FFI pode gerar uma quantidade substancial de recursos para investimentos econé-
micos e sociais fundamentais em muitos paises em desenvolvimento, dada a enorme quantidade
de recursos que escapam ilegalmente todos os anos dos paises em desenvolvimento. No entanto,
nenhum pais consegue concretizar tais intuitos a titulo individual, tendo em conta a sua complexi-
dade e a rede de atividades transfronteiricas. Em particular, os paises desenvolvidos tém a respons-
abilidade de apoiar os esforgos dos paises em desenvolvimento, ndo s6 prestando-lhes assisténcia
técnica, mas também implementando eles préprios medidas contra o sigilo bancario, os paraisos fis-
cais, o suborno internacional e a transferéncia de lucros entre empresas multinacionais. Além
disso, os ministérios das finangas e as autoridades tributarias dos paises em desenvolvimento e
dos paises desenvolvidos precisam de cooperar numa negociagcao global de recursos, com vista
a colmatar as lacunas existentes que beneficiam os FFIl. As organiza¢bes da sociedade civil (OSC)
internacionais, como a Global Financial Integrity e a Tax Justice Network, desempenham um papel
fundamental na sensibilizagdo e na construgcdo de dados através da investigacao de FFl, financas
offshore e paraisos fiscais. As organizagdes da sociedade civil nacionais devem unir-se a essas or-
ganizagOes para acompanhar os progressos realizados a nivel nacional, especialmente na aplicagao
de varias convengodes das Nagdes Unidas para combater as origens de FFI.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

Kar, D. e Spanijers, J. 2015. lllicit Financial Flows from Developing Countries:

2004-2013. Washington DC: Global Financial Integrity.

Esta é o sétimo Relatério sobre a Integridade Financeira Global, de uma série anual. Contém estima-
tivas dos FFI a nivel nacional e a nivel global agregado. Inclui igualmente recomendagdes politicas
para combater os FFl e as metodologias para estimar os FFI.

Global Financial Integrity. 2015. Financial Flows and Tax Havens: Combining to Limit the

Lives of Billions of People. Washington DC: Global Financial Integrity.

Esta é a analise mais abrangente dos fluxos financeiros globais que afetam os paises em desenvolvi-
mento compilada até a data e centra-se em particular nos efeitos prejudiciais dos paraisos fiscais
offshore. Uma parte dos fluxos financeiros ilicitos é também abordada, porque, tanto no caso dos da-
dos de fluxos como dos dados de depésitos, é muitas vezes dificil desagregar entre componentes de
origem legal e ilegal. Contém glossaérios de diferentes terminologias usadas na literatura sobre FFl e
discussdes detalhadas sobre varias metodologias que explicam por que motivo existem diferencas
nos dados obtidos a partir de diferentes fontes.

OCDE. 2014. lllicit Flows from Developing Countries: Measuring OECD Responses. Paris: OECD
Este é o primeiro relatorio da OCDE que mede o desempenho dos paises na luta contra os FFI. Ba-
seia-se em dados publicos que descrevem a situagao nestes dominios politicos e o papel das agén-
cias de doadores. O relatério € um dos principais resultados da Estratégia da OCDE para o Desen-
volvimento, langada em 2012, e fornece uma comparagéo Unica do desempenho dos paises relati-
vamente a algumas destas normas globais.
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Fontes de dados
Base de dados da Global Financial Integrity, http://www.gfintegrity.org/issues/data-by-country/

Balanca de Pagamentos do FMI (BdP): A base de dados do FMI fornece dados sobre transagdes
econdmicas internacionais e dados da Posigado de Investimento Internacional (PIP). Para efeitos do
calculo de fuga nao registadas de capitais, podem encontrar-se nesta base de dados as seguintes
séries cronoldgicas: balanca corrente, investimento direto estrangeiro e variagao das reservas.

Estatisticas Financeiras Internacionais (IFS) do FMI: base de dados do FMI que contém todos os
aspetos das finangas internacionais e nacionais. Para efeitos do calculo dos FFl, a base de dados
IFS contém dados comerciais suplementares.

Resultados da aprendizagem

ApOs a leitura deste capitulo, o/a leitor/a devera ter um bom conhecimento de:

e adimensédo dos fluxos financeiros ilicitos e a sua importancia para o financiamento do desenvol-
vimento

® 0 que os paises podem fazer para combater os fluxos financeiros ilicitos

* 0 que a comunidade internacional e as organizagdes internacionais podem fazer e quais os qua-
dros internacionais disponiveis para combater os fluxos financeiros ilicitos

* quais sdo 0os compromissos que os paises devem gerir no combate aos fluxos financeiros ilicitos,
e o elevado custo da inagéo.
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REDEFINICAO DE PRIORIDADES
EM MATERIA DE DESPESA PUBLICA

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Conhecer a redefinicao de prioridades em matéria de despesa publica

¢ |dentificar areas potenciais do setor publico para redefinicao
de prioridades

e Compreender os fundamentos das revisdes da despesa publica para
redefinicdo de prioridades

e Apreciacao das consideragcdes de economia politica relativas
as dotacoes da despesa publica

e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

¢ Fundamentacao para a redefinicao das prioridades da despesa
¢ Revisdes da despesa publica

¢ Qualidade das despesas publicas: indicadores e atribuicao

e Economia politica das dotagdes orcamentais

¢ Principais recursos e fontes de dados

Este capitulo aborda a fundamentagéo e as implicagdes politicas da redefinicdo das prioridades da
despesa publica como opgéo para o espago orgamental, substituindo investimentos de alto custo e
baixo impacto por outros com maiores beneficios para o desenvolvimento. Aborda igualmente as ca-
racteristicas basicas da revisdo da despesa publica (RDP), uma metodologia utilizada para analisar
objetivamente a gestado das finangas publicas e as dotagdes orgcamentais correntes, bem como os
desafios envolvidos. As alteragdes nas dotagdes orgamentais enfrentam frequentemente aresisténcia
de interesses instalados que pode ser ultrapassada se houver uma forte vontade politica, apoiada
por uma analise baseada em provas dos programas politicos do governo. Embora a revisao regular e
a redefinicdo das prioridades da despesa publica devam fazer parte do processo orgamental nacio-
nal, geralmente constituem uma matéria sensivel e, por conseguinte, politicamente dificil.
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PORQUE DEVEM SER REDEFINIDAS AS PRIORIDADES
DA DESPESA?

O estabelecimento de prioridades tem uma relagdo fundamental entre o contexto macro-orga-
mental global de um pais e 0 montante que um governo escolhe gastar num programa ou setor
desejavel, como a protegao social. Os governos dao prioridade aos objetivos de desenvolvimento e
as despesas setoriais nas suas estratégias nacionais de desenvolvimento.

Aredefinicdo das prioridades em matéria de despesa néo cria novo espago orcamental no orgamento
geral, mas constitui uma opgéo para aumentar a parte da despesa publica destinada a protegéo
social, descontinuando atividades menos desejaveis ou menos relevantes do ponto de vista social
ou substituindo investimentos de alto custo e de baixo impacto por outros que beneficiam as
pessoas. Por exemplo, os impactos sociais de muitos grandes projetos de defesa, ou o resgate de
sistemas bancarios tendem a ser limitados, mas exigem grandes quantidades de recursos publicos
que poderiam ser utilizados para alargar a protecéo social.

Assim, areavaliagdo das afetacdes setoriais no ambito dos
orcamentos existentes pode aumentar ou proteger as des-
pesas sociais, mesmo quando o orgamento global esta
a diminuir. Ha boas razdes para uma maior atencao das
politicas publicas a redefinigao das prioridades da despe-
sa publica nos ultimos anos, a luz das contribuigcdes da
protecdo social para a reducédo da pobreza, da vulnera-
bilidade e da desigualdade, e de uma maior pressao so-
bre o espago orgamental devido a moderada recuperagao
econdémica global.

A redefinicdo das prioridades em materia de
despesa € uma opcdo para aumentar a par-
te da despesa publica destinada & protecdo
social, descontinuandoatividadesmenosdese-
javeis do ponto de vista social ou substituindo
investimentos de alto custo e de baixo impacto
por outros que beneficiam as pessoas.

As atuais politicas de protecdo social ndo estdo suficientemente direcionadas
para as necessidades de seguranca do rendimento e de cuidados de
saude de um numero significativo de populacdes, em especial nos
paisesdebaixoemédiorendimento. Concretizar o direito humano fundamental a segurangasocial para
esta grande maioria de pessoas € um imperativo moral. A caixa 7.1 ilustra a necessidade de
redefinicdo das prioridades da despesa publica através da analise dos dados sobre a despesa
publica de um pais asiatico em desenvolvimento em rapido crescimento, a Indonésia.
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Caixa 7.1 Porque devem ser redefinidas as prioridades da despesa: um exemplo utili-
zando dados da Indonésia

Apos a crise financeira asidtica de 1997-1998, a Indonésia comecgou a forecer redes de seguranca dire-
cionadas, percebendo sé depois que a medida inadequada. Através da alteracdo da sua Constituicdo
de 1945, em 2002, o pais reconhece a protecdo social como um direito constitucional dos seus cidaddos.
Esta caixa ilustra com uma breve andlise da despesa publica do orcamento govemamental como o pais
redefiniu as prioridades das suas despesas ao reduzir os subsidios de combustivel com elevado custo e
simultaneamente alargando os servicos sociais, incluindo o apoio a educacdo e os cuidados de salde.

A figura 7.1 apresenta a reparticéo da despesa funcional da administracdo centfral na Indonésia, que tem
crescido cerca de 5,4 % ao ano desde 2000. Como se pode ver, mais de metade da despesa publica &
destinada & administracdo geral. Embora a administracdo publica desempenhe importantes funcdes de
servico publico, € mais do dobro da média da OCDE, de 24 % da despesa publica fotal. Compare-se este
valor com a despesa publica média da OCDE, em que 28,9 % do total da despesa publica se destina
protecdo social; na Indonésia, esta despesa aumentou do valor insignificante de 0,81 % em 2010 para 1,54
% em 2015. Por outro lado, as partes da despesa publica em defesa e seguranca publica aumentaram no
mesmo periodo em que as partes da despesa publica em saude e educacdo diminuiram.

Figura 7.1 | Despesa publica na Indonésia por funcao (percentagem da despesa publica
total), 2010-2014
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Fonte: FMI, Estatisticas das Financgas Publicas (EFP).

E evidente que as despesas com a protecdo social e a satde na Indonésia ndo estdo a receber a priori-
dade que merecem, tendo em conta a elevada vulnerabilidade das pessoas em situacdo de pobreza
- cerca de 40 % da populacdo vive marginalmente acima do limiar de pobreza nacional. A Indonésia
tfambém registou um aumento da desigualdade — o coeficiente Gini subiu de 0,35 em 2007 para 0,39
em 2013. Tem, sem duvida, margem para aumentar a parte da despesa publica com a protecdo social,
racionalizando a administracdo publica e melhorando a sua eficiéncia, bem como contendo as despesas
com a defesa e a seguranca publica.

A necessidade de redefinicdo de prioridades neste pais de rendimento médio-baixo em rdpido cres-
cimento pode também ser identificada através da andlise da classificagdo econdémica da despe-
sa publica (figura 7.2). A Indonésia tem gastos significativos com despesas com pessoal (@ massa sa-
larial), o que tambem se reflete na elevada percentagem da administracdo publica na despesa pu-
blica (figura 7.1). Despende também montantes elevados em subsidios e contrafos publicos (utiliza-
cdo de bens e servigos). Estas despesas devem ser cuidadosamente analisadas para identificar
desperdicios/fugas devido a ineficiéncia (por exemplo, excesso de pessoal), os efeitos benéficos inde-
sejados (por exemplo, no caso de subvencdes que beneficiam desproporcionadamente os agre-
gados familiares mais abastados) e a cormupcdo (por exemplo, no caso de contratos publicos). Por ou-
tras palavras, a melhoria da relacdo custo-eficdcia dos servicos publicos permite realizar economias.
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Figura 7.2 | Despesa publica na Indonésia por classificagcdo econémica
(percentagem da despesa publica total), 2014
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Fonte: FMI, Estatisticas das Finangas Publicas (EFP).

No entanto, tal como apresentado no capitulo 3, uma conclusdo simples sobre a redugdo da massa salarial
deve ser analisada com prudéncia. Hd uma relacdo importante entre despesas correntes e de capital, uma
ndo pode funcionar sem a outra. Os/as trabalhadores/as do sefor publico incluem professores, médicos,
enfermeiros e assistentes sociais, que sdo muito necessdarios para fornecer os servicos sociais. As Nagoes
Unidas salientaram repetidamente que o nimero e os saldrios do pessoal qualificado devem constituir uma
prioridade; o desenvolvimento social ocorre com cuidados ds pessoas, como demonstrado corretamente
por muitos paises, através do aumento do pessoal médico de baixo custo (por exemplo, os «médicos
descalcos» da China) (UNICEF, 2010a). Assim, reduzir ao minimo a despesa corente com os funciondrios
publicos e as compensacdes ndo melhorard os resulfados do desenvolvimento; em vez disso, pode
contribuir para a ineficiéncia, para o absentismo do pessoal e para a grave diminuicdo dos servigos publi-
cos essenciais — deve ser efetuada uma andlise cuidadosa.

A reafetacdo das despesas pode também passar de programas com baixo impacto para outros
com melhores resultados sociais. Até 2005, a Indonésia gastou o equivalente a trés quartos do
seu orcamento para os sistemas de protecdo social em subsidios aos combustiveis, totalizando 5
% do PIB. A partir de 2005, o Govemo indonésio reduziu gradualmente os seus subsidios aos com-
bustiveis, com uma reducdo inicial de 10 mil milhdes de USD, a que se seguiram reducdes em 2008 e 2013,
redirecionando mais 3,2 mil milhdes de USD para iniciativas de protecdo social e de saude. Os fundos
libertados foram investidos num programa de fransferéncias ndo condicionadas de fundos, que apoiou 19
milhdes de familias pobres e quase pobres, e financiou escolas e programas de melhoramento das aldeias.
O govermno criou capacidades para alargar os cuidados de salde a foda a populagdo, criando um sistema
universal de seguranga social (Jaminan Kesehatan Nasional ou JKN) na sequéncia da Recomendacdo N.°
202 da OlT relativa & protecdo social, de 2012, Uma parte dos fundos serviu também para apoiar subsidios ao
arroz para 15,5 milhdes de familias pobres, e outro programa nacional de transferéncia de dinheiro (Keluarga
Harapan) que aumentou a prestacdo média em 30 %, assim como o programa nacional de bolsas para estu-
dantes pobres, que quase duplicou a respetiva cobertura. No entanto, as transferéncias em dinheiro
foram ainda muito insignificantes, quando comparadas com as reducdes dos subsidios de com-
bustivel, o que demonstra uma oportunidade perdida de continuar a alargar a protecdo social.

Fonte: Mathers e Slater, 2014; ILO, 2016a.

A caixa 7.2 apresenta um exemplo de como um pais asiatico de rapido crescimento semelhante, a
Tailandia, expandiu a protecdo social universal utilizando as poupancgas resultantes da reducao das
despesas militares.
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Caixa 7.2 Tailandia: reafetacao de despesas militares para o Sistema Universal de Saude

A crise financeira asidtica de 1997-1998 atingiu gravemente a economia failandesa e a sua socie-
dade. Com o respaldo da Constituicdo de 1997, os apelos da sociedade civil para abordar politicas
sociais negligenciadas levaram o governo a adotar o Sistema de Cobertura Universal (UCS) em 2001,
Dado que cerca de um terco da populagdo estava excluida da cobertura dos cuidados de saude na
altura, a maior parte da qual pertencia ao setor agricola informal sem rendimentos regulares, ndo
era possivel obter uma cobertura universal apenas através de regimes contributivos; era necessdrio
apoio orcamental. A maior parte do financiamento para o UCS foi financiado através da reducdo
das despesas com a defesa (de cerca de 25 % da despesa fotal na década de 1970 para 15 %
durante os anos 2000 e para 7,62 % em 2015) e da reducdo dos pagamentos do servico da divida.
O Govemno incluiu o Sistema de Cobertura Universal como parte de um plano de estimulo fiscal
mais geral, oufras medidas aumentaram o montfante de dinheiro nas Maos de pessoas com ele-
vada propensdo para gastar, incluindo a criagdo de um Banco Popular, uma moratéria da divida para os
agricultores e um fundo para as aldeias.

Fonte: Duran-Valverde e Pacheco, 2012.

7.1.1 A economia politica da redefinicdo das prioridades da despesa

Embora a redefinicdo das prioridades da despesa seja a medida de financiamento mais comum-
mente aconselhada pelas IFl e pelos doadores, ndo se trata de uma questdo simples. E, na realida-
de, efetivamente uma das opgdes de financiamento mais dificeis de implementar, pois tende a en-
contrar resisténcia por parte daqueles que séo prejudicados devido a cortes ou a eliminagéo de pro-
gramas — por exemplo, os militares, se forem propostos cortes na defesa. Embora seja util conhecer
0s processos orgamentais formais (descritos no capitulo 3), estes ndo explicam totalmente a forma
como os recursos sao afetados no orgamento. H4 um grande trabalho de pesquisa que tenta iden-
tificar as determinantes da alocagao da despesa publica (e, mais amplamente, da politica publica)
na tomada de decisdes.

A literatura sobre a escolha da sociedade e as finangas publicas descreve como diferentes grupos
de interesse dentro e fora do governo competem para influenciar politicas publicas e alocagbes de
orcamento. Nos casos em que os ministérios do trabalho e do setor social ndo consigam obter
apoio, o resultado podera ser a redugao das dotagdes para as politicas laborais ou para os investi-
mentos sociais.

O dialogo social que inclui todas as partes interessadas relevantes (incluindo sindicatos, emprega-
dores e OSC) e os debates publicos podem ajudar a minimizar a possivel influéncia de grupos de
pressdo poderosos na elaboragao de politicas publicas e a substituir estrategicamente despesas de
elevado custo e baixo impacto por intervencdes que tenham altos retornos sociais.

E necessaria atencdo quando a redefinicdo das prioridades das despesas tem impactos sociais
prejudiciais. Varios estudos revelaram os riscos de as rubricas orgamentais sociais serem as mais
afetadas/reduzidas durante os processos de consolidagdo orgcamental e de ajustamento (por exem-
plo, Cornia et al., 1987; Ortiz e Cummins, 2012; Ravallion, 2002 e 2006), precisamente numa altura
em que as despesas sociais sdo mais necessarias. Tal como apresentado no capitulo 3, os cortes
orcamentais tipicos de austeridade a ter em atengéo sao:

e Eliminagdo ou reducao dos subsidios universais, incluindo no que se refere aos combustiveis, a
agricultura e aos produtos alimentares;

e Cortes ou restricdes da massa salarial, incluindo os salarios e o numero de trabalhadores do
setor da educagdo, da saude e da assisténcia social;

* Racionalizagdo e maior direcionamento dos sistemas de protecdo social;
* Reformas inadequadas em matéria de pensdes e de saude;
e Privatizagéo de ativos publicos.
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E necessario estar alerta para evitar cortes orgamentais [ P

com impactos sociais negativos significativos. Quando a

redefinicdo das prioridades das despesas nao é progres- g

siva, mas regressiva, tem impactos adversos em setores E necessdrio estar atento para evitar a re-

sociais e econdmicos desfavorecidos da populagdo. Se a definicdo das prioridades da despesas que

reforma ndo puder serimpedida e corrigida com uma poli- ndo & progressiva, mas regressiva — cortes

tica alternativa, deverd incluir programas de compen- orcamentais com impactos sociais nega-

sagdo para mitigar os impactos negativos sobre a popu- tivos significativos. Se a reforma ndo puder

lacdo, com especial atencdo aos grupos mais pobres e ser corrigida por meio de uma politica al-

vulneraveis, incluindo as criangas e as mulheres (Ortiz et ternativa, deve incluir programas de com-

al, 2015; UNWOMEN, 2014). pensacdo para atenuar os impactos negativos
- . - . sobre a populacdo.

As reformas sdo complexas e exigem uma analise cuida-

dosa das implicagOes politicas — ver, por exemplo, a caixa
7.3, que apresenta o caso frequente de utilizacdo de subsidios aos combustiveis para expandir os
sistemas de protegao social.

Caixa 7.3 Implicac¢oes politicas da utilizacao de subsidios aos combustiveis para
expandir os sistemas de protecao social

Desde 2010, a reducdo de subsidios € uma politica comum considerada por 132 govemnos em
97 paises em desenvolvimento e 35 paises de elevado rendimento; estdo a eliminar sobretudo os
subsidios aos combustiveis, mas também a eletricidade, a alimentacdo e a agricultura. A reducdo
dos subsidios aos combustiveis & frequentemente acompanhada pelo desenvolvimento de uma rede
de seguranca bdsica como forma de compensar as pessoas pobres, como no Gana e na Indonésia,
aconselhado pelo FMI. No enfanto, quando os subsidios aos combustiveis sdo retirados, os precos dos
alimentos e dos transportes aumentam e podem tornar-se inacessiveis para muitas familias, e ndo
apenas para as pessoas pobres. Os precos mais elevados da energia tfendem também a abrandar
a atividade econdmica e, assim, a gerar desemprego. A subita remogdo dos subsidios aos com-
bustiveis e os aumentos de precos dai decorentes provocaram protestos € motins violentos em
muitos paises, como os Camardes, o Chile, a india, a Indonésia, o Quirguizistdo, o México, Mocam-
bique, a Nicaragua, o Niger, a Nigéria, o Peru, o Suddo e o Uganda. Ha varias implicagdes politicas impor-
tantes que devem ser tidas em conta:

» Calendario: Embora os subsidios possam ser eliminados de um dia para o outro, 0 desenvolvimento
de programas de protecdo social demora muito tempo, especialmente nos paises com capacidade
institucional limitada. Existe, pois, um elevado risco de que os subsidios sejam retirados e de que as
populacdes figuem desprotegidas, 0 que toma os custos dos alimentos, da energia e dos fransportes
inacessiveis para muitas familias.

* A orientacdo para as pessoas pobres exclui outras familias vulnerdveis e aumenta a
carga administrativa: Na maior parte dos paises em desenvolvimento, as classes medias obtém
rendimentos muito baixos e sdo vulnerdveis ao aumento de precos, o que significa que uma politica
de eliminagdo dos subsidios universais nGo € compensada por um programa de redes de seguranca
dirigido aos mais pobres, pelo que muitos serdo afetados negativamente.

* Afetacao das economias de custos: As grandes economias de custos resultantes da reducdo
dos subsidios & energia devem permitir aos paises desenvolver sistemas abrangentes de pro-
fecdo social: os subsidios aos combustiveis sdo importantes, mas as redes de seguranga com-
pensatdrias fendem a ser de pequeno alcance e custo reduzido. Por exemplo, no Gana, o sub-
sidio de combustivel eliminado teria custado mais de mil milhdes de USD em 2013, enquanto o
programa LEAP, com um direcionamento restiito, custa cerca de 20 milhdes de USD por ano — uma
oportunidade perdida de desenvolver um bom sistema universal de profecdo social no Gana.

» As reformas dos subsidios sdo complexas e os seus impactos sociais tém de ser devida-
mente avaliados e discutidos no Gmbito do didlogo social nacional, de modo que os efei-
fos liquidos sobre o bem-estar sejam compreendidos e as reformas acordadas anfes de os subsidios
serem reduzidos ou eliminados.

Para concluir, a reducdo dos subsidios & energia € uma boa oportunidade para desenvolver sis-
temas de protecdo social para todos, incluindo pisos. Os subsidios aos combustiveis sdo geralmente impor-
fantes e devem permitir aos governos desenvolver sistemas universais de protecdo social abrangentes para
fodos os cidaddos, e nGo apenas para as Pessoas pobres.

Fonte: Ortiz et al., 2017; OIT, 2017a.
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Assim, as reformas da despesa publica sdo complexas e merecem uma analise cuidadosa para
garantir resultados sociais positivos e, sobretudo, para evitar impactos regressivos no desenvolvi-
mento. O dialogo social que inclui todas as partes interessadas relevantes, organizagdes represen-
tativas dos/as trabalhadores/as e empregadores/as, organizagdes da sociedade civil e do governo
e os debates publicos abertos sdo instrumentos estratégicos para substituir intervengdes de custo
elevado e de baixo impacto.

REVISOES DA DESPESA PUBLICA (RDP)

As RDP tém vindo a assumir uma importancia cada vez maior, tendo em conta a pressao crescente
sobre a despesa publica, especialmente quando a margem para aumentar as receitas proporcio-
nalmente através dos meios tradicionais (por exemplo, a tributagao) é limitada. As RDP reforcam a
ligacdo entre as decisbes de financiamento e as prioridades politicas (esta politica deve ser finan-
ciada com dinheiros publicos?) e, subsequentemente, entre os niveis de financiamento e os resul-
tados fornecidos aos utilizadores finais (qual é o valor para os fundos publicos?). Os principais
objetivos da avaliacdo sdo, em geral, os seguintes:

i) avaliar uma politica publica e o seu impacto relativamente as necessidades publicas baseadas
em factos,

ii) fornecer provas que ajudem os decisores politicos a determinar se uma intervengéo é bem-suce-
dida ou né&o, e

iii) definir as possibilidades de melhoria, de revisao estratégica ou de ajustamento dos recursos ope-
racionais.

Por conseguinte, o objetivo de uma RDP consiste em determinar os fundamentos para a continuagao
da despesa publica, analisar a afetacéo de recursos publicos e fornecer uma avaliagdo objetiva da
eficiéncia, eficacia e sustentabilidade da despesa publica.

As RDP analisam as despesas de funcionamento e de capital e tentam rever oimpacto conjunto de am-
bos os tipos de despesas nos resultados orgamentais ho contexto mais amplo do crescimento eco-
némico, do desenvolvimento social, da reducédo da pobreza/desigualdade e de outros objetivos es-
tratégicos expressos nas estratégias nacionais de desenvolvimento (Nagdes Unidas, 2008). A estra-
tégia nacional de desenvolvimento e o plano de agdo, com as politicas prioritarias acordadas a
curto, médio e longo prazo para atingir os objetivos nacionais de desenvolvimento, incluindo os
ODS, deverao dispor de dotagdes orgcamentais adequadas para apoiar as politicas prioritarias, de
preferéncia num quadro de despesas a médio prazo (MTEF) que associe os programas a um orga-
mento plurianual. Tal como explicado no capitulo 3, o MTEF é um quadro plurianual que permite a
um pais vincular o seu orgamento anual atual a um orgamento evolutivo que sera executado nos préxi-
mos anos, mantendo simultaneamente a orientagao politica do orgamento nos setores.

7.2.1 Critérios de avalia¢cdo

Na revisdo das despesas publicas, devem ser sele-
cionados varios critérios para avaliar a afetagcdo das
despesas. Os critérios de avaliagdo de uma politica

incluiriam tipicamente a eficacia, a eficiéncia e a Embora a redefinicdo de prioridades em ma-
sustentabilidade, sendo por vezes acrescentada uma téria de despesa constitua a medida de fi-
relagéo custo-beneficio: nanciamento recomendada com maior fre-
quéncia, é efetivamente uma das opcdes

(i) aeficacia, que avaliaem que medida os resultados mais dificeis, pois tende a encontrar resis-
de uma intervencdo cumpriram os objetivos acor- téncia por parte daqueles que sdo prejudi-
dados na estratégia nacional de desenvolvimento; cados devido a cortes ou a eliminacdo de

programas. O didlogo social e os debates
publicos abertos constituem feramentas es-
fratégicas para minimizar a poderosa inf luén-
cia dos grupos de pressdo sobre a formula-
cdo de politicas publicas.




(ii) a eficiéncia, que avaliaem que medida o resultado foi gerado com um nivel de recursos adequado

(se o mesmo resultado poderia ser alcangado com menos ou se um resultado insatisfatorio se
deve a um financiamento inadequado);

(iii)a sustentabilidade, que avalia em que medida as autorizagbes de despesa permanecerao den-

tro da receita prevista (se os niveis atuais de despesa estdo em conformidade com o quadro de
despesa a médio prazo/MTEF) e, em caso negativo, que ajustamentos ou novas fontes de finan-
ciamento poderao ser encontrados;

(iv)a relacao custo-beneficio, ou seja, a utilidade decorrente de todas as aquisi¢gdes ou de todas

as somas de dinheiro despendidas. No entanto, tal ndo deve limitar-se a uma analise estrita dos
custos-beneficios financeiros ou a taxas de retorno financeiro, que sdo determinadas pelo preco
minimo de aquisi¢do (economia) ou pela eficiéncia e eficacia maximas da aquisi¢ao. O critério de
«relagao custo-beneficio» deve também ter em conta os efeitos colaterais positivos ou negativos,
incluindo os impactos na pobreza, na desigualdade, nas questdes de género, no ambiente e no
acesso.

7.2.2 Revisdo da eficacia, da eficiéncia e da sustentabilidade das politicas
publicas

A primeira etapa consiste em:

Enumerar as politicas e programas existentes para atingir um objetivo nacional/uma meta dos
ODS num pais

Avaliacdo das lacunas: Estas politicas/programas respondem as prioridades identificadas na
estratégia nacional de desenvolvimento? Quem beneficia? Que grupos/areas ndao sao abran-
gidos?

Se os programas existentes fossem reforcados, iriam corrigir os problemas sociais ou econémicos
existentes e alcancar um objetivo nacional? Sao os programas adequados? Como contribuem
para a consecucgao dos ODS e dos objetivos nacionais de desenvolvimento? Ha algum ajusta-
mento que possa ser feito para melhorar a eficacia da execugao?

Existem opg¢des mais econdmicas para responder as necessidades sociais identificadas na es-
tratégia nacional de desenvolvimento?

Em geral, todos os paises tém algumas politicas sociais, econdmicas e ambientais em vigor. No en-
tanto, a eficacia dos programas existentes é frequentemente limitada devido a:

Cobertura limitada: varios programas sociais destinam-se a beneficiar segmentos de rendi-
mento mais elevados e populagédo nas zonas urbanas, com menos incidéncia nas pessoas do
setor informal nas zonas rurais que ndo tém cobertura adequada por parte de muitos servigos
publicos.

Desenho inadequado das politicas: Muitas vezes, os programas foram concebidos ha muito
tempo e exigem melhorias significativas em termos de equidade e eficiéncia. Muitas politicas se-
toriais concebidas nas décadas de 1980 e 1990 sado inadequadas para gerar emprego digno, equi-
dade e coesdo social, ou maximizar sinergias com o desenvolvimento econémico (por exemplo,
politicas publicas residuais/minimas, flexibilidade do mercado de trabalho, honorarios por servi-
¢os); estas politicas devem ser repensadas.

Fundos insuficientes: Tradicionalmente, os governos dos paises em desenvolvimento inves-
tiram pouco nos setores sociais, especialmente nas décadas de 1980 e 1990.

Despesas de funcionamento subfinanciadas: Embora as despesas
de funcionamento, como 0s salarios dos funcionarios publicos,
absorvam a maior parte do orgamento nacional dos paises em de-
senvolvimento, continuamaser subfinanciadas. Os salarios do pessoal qualificado devem cons-
tituir uma prioridade; o desenvolvimento social ocorre devido ao cuidado as pessoas (como
foi discutido anteriormente, um professor ndo precisa de uma escola para ensinar, e muitos
paises comegaram, corretamente, com o aumento do pessoal médico de baixo custo, por
exemplo, os «médicos descalgos» da China). Se os recursos forem aumentados, devem co-
brir melhor as despesas de funcionamento, como equipamentos médicos ou os manuais
escolares, pois sdo essenciais para o sucesso do programa.
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Investimentos em capital limitados: As despesas de capital (6 mesmo as despesas com
a reabilitacdo das instalagcdes existentes) tendem a ser limitadas nos paises em desenvolvi-
mento, frequentemente financiadas por doadores. S0 necessarios investimentos de capital,
nomeadamente nas zonas rurais; no entanto, a nova construcéo deve ser cuidadosamente
avaliada para avaliar o custo-beneficio social, no contexto do orgamento geral, uma vez que a
infraestrutura é dispendiosa e cria novos custos de funcionamento (ver discusséo no capitulo
3).

e Fundosdistribuidos incorretamente dentro de um setor: Muitas vezes, a maioria dos fundos vai
para programas de custo elevado e baixo impacto que beneficiam poucos, por exemplo, hospitais
altamente especializados na capital, em vez de serem investidos em programas de alto impacto que
beneficiam a maioria, como centros de salde locais com mais e melhor financiamento e pessoal.

e Falta de ligacoes intersectoriais, o que leva ao desperdicio do potencial de desenvolvimento;
por exemplo, o fornecimento de cadeiras de rodas as pessoas que delas necessitam pode ajudar
a promover a mobilidade, mas, se ndo existirem infraestruturas e transportes urbanos acessiveis,
as pessoas em cadeiras de rodas ndo podem ter uma vida independente. Da mesma forma,
gastos elevados na educagao sem politicas macroeconémicas paralelas que geram emprego —a
educagao, por si s6, ndo gera empregos.

A avaliagdo da relagdo custo-eficacia de um programa/politica exige uma avaliacdo imparcial dos
seguintes aspetos:

e Cobertura do programa (beneficiarios e prestagdes)

Populagao abrangida por um programa/politica, incluindo os impactos distributivos nos difer-
entes grupos populacionais de um pais.

A adequacdo dos beneficios para satisfazer as necessidades identificadas das pessoas.

e O custo do programa/politica (em percentagem do produto interno bruto e da despesa publica
total), incluindo os passivos contingentes, em resultado de eventuais garantias estatais aos pro-
gramas (por exemplo, parcerias publico-privadas ou PPP), em comparagdao com outros progra-
mas (por exemplo, os programas publicos tendem a ser mais eficazes em termos de custos).

¢ Oscustos administrativos, em percentagem dos custos totais, e aforma como os custos séo com-
parados com outros programas (por exemplo, as condigdes de recursos direcionados tendem a
ser dispendiosos);

e Capacidade de implementagao dos programas (por exemplo, devem ser evitados os programas
especificos complexos nos casos em que a capacidade das administragdes locais seja reduzida);

* Preocupagdes de governagao: absentismo do pessoal; prova de que os recursos podem ser desviados.
* Beneficios sociais a longo prazo e externalidades positivas em matéria de desenvolvimento.
e O custo de oportunidade da politica/programa e das suas alternativas.

A avaliagdo da sustentabilidade e da viabilidade econémica das politicas e programas publicos
€ uma parte essencial dos RDP. Existe espago orgamental suficiente para manter o programa ao
longo do tempo? Tal requer:

e Uma estimativa dos custos previstos e das receitas do pais.

e Os planos setoriais a médio prazo do Governo e as alteragdes previstas nas dotagdes em resul-
tado das prioridades de desenvolvimento. A existéncia de um MTEF é de grande utilidade.

e Se houver um défice de financiamento, avaliar as possiveis fontes internas de fi nanciamento, co-
mecando pela utilizagdo de despesas ndo produtivas (por exemplo, militares, de representagao)
ou de despesas com baixos rendimentos sociais (por exemplo, beneficiando apenas os grupos
de rendimentos superiores).

7.2.3 Relac¢do custo-beneficio: para Ia da simples andlise financeira
do custo-beneficio

Na revisao da despesa publica, um dos objetivos gerais € melhorar a qualidade das varias componen-
tes da despesa. Mas como avaliar a qualidade? A despesa publica pode cumprir varios objetivos, como
a equidade e a redistribuigéo, a estabilizagdo macroecondmica, a cobertura homogénea dos servigos
em todo o territério nacional, ou o desenvolvimento sustentavel através da prote¢gdo do ambien-
te. Estes objetivos podem diferir ndo sé entre as fungdes do governo, mas também dentro destas.



To provide examples, social protection mainly fulfils income-smoothing as well as redistributive and
A titulo de exemplo, a protecéo social cumpre sobretudo objetivos de nivelamento do rendimento,
bem como objetivos de redistribuigido e de estabilizagdo. Para uma série de bens e servigos publicos
(tais como a educagéo, os cuidados de saude ou as infraestruturas), os decisores politicos devem
garantir uma cobertura suficiente para todas as areas do pais ou setores da populagéo, o que pode
entrar em conflito com consideragdes puramente econémicas.

No &mbito da protecédo social, poderia ser feita uma distingdo entre regimes mais diretamente liga-
dos aredistribuicao e a estabilizacdo dos choques (por exemplo, os subsidios de desemprego e ren-
dimento minimo) e outros regimes, como as pensoes, que visam a estabilizacdo dos rendimentos
ao longo do ciclo de vida. Uma vez que diferentes objetivos ndo conduzem necessariamente a reco-
mendagdes semelhantes no que se refere a combinagao de despesas e a concegao das politicas em
cada rubrica da despesa, o significado de despesa de elevada qualidade depende do objetivo a que
se atribui maior importancia.

Uma vez definidos os objetivos, a eficiéncia (ou seja, a maximizagédo dos resultados para determi-
nadas contribuicdes) e a relagdo custo-eficacia (ou seja, a obtengédo de um certo nivel de resultados
com um minimo de recursos) das despesas para os atingir devem constituir o centro da analise.
Trata-se essencialmente do racio entre os recursos utilizados para produzir bens/servigcos publicos
e os resultados alcancados. Esta analise implica questdes complexas de medi¢do, uma vez que os
valores relativos ao nivel das despesas nédo sdo informativos da sua eficiéncia (por exemplo, uma
despesa elevada em educagado nao conduz automaticamente a um elevado nivel de habilitagdes) e
devem ser complementados por indicadores de resultados.

No que diz respeito aos recursos, os indicadores relativos aos niveis de despesas, mesmo com uma
desagregacao mais pormenorizada do que a classificagdo das fungdes dos dados das administra-
¢oes publicas (COFOG), devem, idealmente, ser complementados por outros indicadores para ava-
liar a forma como as politicas sdo concebidas e implementadas em diferentes fungdes e subsec-
tores da administragao. Isso inclui, por exemplo, indicadores como o nimero de professores por mil
habitantes, o nUmero de alunos por turma ou por professor, no caso da educagao, ou o numero de
camas de hospital por mil habitantes, no caso da saude. Além disso, contratos publicos mais eficien-
tes, que representam entre 15 % (paises de baixo rendimento) e 20 % (paises de elevado rendi-
mento) do PIB, podem também contribuir, em grande medida, para aumentar o nivel global de efi-
ciéncia da despesa publica.

A identificacdo de indicadores de resultados adequados pode ser controversa e permanece, em
certa medida, arbitraria, colocando simultaneamente problemas estatisticos significativos, uma vez
que os indicadores estéo frequentemente disponiveis para um numero reduzido de paises e ndo sao
suficientemente desagregados por diferentes grupos socioeconémicos ou de rendimentos. Para
agravar o problema, ndo sédo regularmente calculados e atualizados, o que impede a sua utilizagao
para acompanhar o progresso ao longo do tempo, e também provém de diferentes fontes, o que le-
vanta problemas de comparabilidade com outros indicadores.

Além disso, o objetivo final é avaliar a contribuicdo das despesas publicas para os resultados socio-
econdémicos, como o crescimento, o emprego, as reduc¢des da pobreza, da desigualdade e da vulne-
rabilidade ou a melhoria do acesso da populagéo a cuidados de saude de qualidade, para melhorar
as condi¢cbes de vida e a seguranga econdémica, em vez de resultados puramente materiais. A
ligacdo entre os recursos, os resultados e os impactos € ainda mais complexa e ainda esta longe de
ser totalmente compreendida pela maioria das fungdes do governo.

Estes elos de transmissdo entre as despesas e os objetivos socioeconémicos ou de desenvolvi-
mento diferem entre diferentes fungdes/tipos, exigindo uma analise especifica de cada rubrica de
despesa. Além disso, ha casos em que a despesa num dominio afeta os impactos noutros dominios,
por exemplo, as despesas destinadas a melhorar a qualidade ambiental do ar tém um efeito positivo
na saude, reduzindo assim a necessidade de despesas de saude e proporcionando ganhos globais
de eficiéncia (ou seja, reducao dos dias de trabalho perdidos em resultado de baixas por doenca).
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7.2.4 Os desafios das revisdes da despesa publica

A concecgéo, a conducgéo e a implementagao das revisdes da despesa publica (RDP) sdo processos
altamente complexos que exigem uma forte especializagdo em muitos dominios: conhecimento de
processos administrativos, analise de dados e estimativas de custos/poupancga, transformagéao de
organizagdes complexas, gestédo de projetos, etc. Além disso, as RDP podem ser morosas e podem
demorar alguns anos a serem concluidas para todas as fungdes do setor publico ou do governo. As
RDP sdo também muito dispendiosas. Por exemplo, o custo das dez revisdes da despesa publica
com o ambiente (RDPA) efetuadas por Swanson e Lunderthors em 2003 foi, em média, de 200 mil
USD para uma revisdo completa (ver Swanson e Lundethors, 2003). Recentemente, foram propostos
exercicios de RDP mais curtos, a fim de obter resultados mais rapidos.

Foram desenvolvidas diferentes metodologias para avaliar a eficiéncia e a eficacia da despesa publi-
ca, que fornecem todas as informagoes relevantes, mas nenhuma € perfeita. Nos ultimos anos, as
preocupagdes quanto a qualidade da despesa publica, através de uma maior ligagdo entre a des-
pesa e os resultados mensuraveis, levaram muitos paises (especialmente na OCDE) a orgcamen-
tagdo baseada no desempenho (discutida no capitulo 3) para uma melhor afetagdo de fundos no
processo orgamental em todos os dominios politicos. A orgamentagao social e a orgamentagao que
contempla a dimenséao de género (também discutidos no capitulo 3) sdo dois outros processos ins-
titucionalizados. Podem resultar em ajustamentos significativos do processo orgamental, com exer-
cicios de planeamento orgamental para reforgar a afetagao, a eficiéncia/eficacia e a sustentabilidade
das despesas publicas em programas/setores desejaveis, como a protegdo social e a integragao da
dimensao de género.

Por ultimo, é necessaria a inclusdo de uma cultura de abertura e transparéncia que permita o es-
crutinio publico e a participacao efetiva das partes interessadas, especialmente das organizagcdes
da sociedade civil, incluindo os/as investigadores/as independentes, os sindicatos, a comunidade
empresarial e os meios de comunicagao social, tal como referido no capitulo 3. O dialogo social e
o escrutinio publico podem identificar rapidamente a corrupgéo e a eficacia da despesa publica.
Deste modo, tornam possivel a substituicdo de investimentos de alto custo/baixo impacto, a elimi-
nagéo de ineficiéncias e o combate a corrupgao. Podem criar apoio politico para fazer face a resis-
téncia de programas ineficientes e ineficazes.

OBSERVACOES FINAIS

A redefinicdo das prioridades em matéria de despesa nio cria novo espago orcamental no orgamento
geral, mas constitui uma opg¢ao para aumentar a parte da despesa publica destinada a protecao
social, descontinuando atividades menos desejaveis/menos relevantes do ponto de vista social ou
substituindo investimentos de alto custo e de baixo impacto por outros com maior impacto social.

Nao existe uma metodologia Unica para as revisdes das despesas ou para a redefinicdo das priori-
dades em matéria de despesa, podendo algumas ser muito complexas, dispendiosas e morosas.
No entanto, é possivel proceder a uma revisdo da despesa com uma rapidez razoavel, seguindo alg-
uns passos simples, comegando por identificar as lacunas, por exemplo, as deficiéncias de cober-
tura no caso da protegéo social no pais em questdo, com base nos objetivos acordados nas estraté-
gias nacionais de desenvolvimento. Tal determinara as necessidades de financiamento em relagdo
as percentagens de despesa publica do pais nos diferentes setores e programas, e fornecera indi-
cacgoes sobre o excesso de financiamento e o subfinanciamento relativo dos diferentes setores/pro-
gramas. Por ultimo, como verificagdo cruzada, o processo orgcamental devera examinar as tendén-
cias da despesa publica econdmica/funcional para identificar areas para o controlo de custos, espe-
cialmente para minimizar fugas/desperdicio devido a ineficiéncia, excesso de pessoal e corrupgao.
O exercicio de redefinicdo de prioridades em matéria de despesa deve fazer parte do processo or-
camental regular, a fim de garantir os resultados desejados das dotacdes para despesas no dominio
das politicas publicas.
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A redefinicdo regressiva de prioridades, como os cortes devidos a austeridade, deve ser evitada,
uma vez que conduz a impactos sociais prejudiciais. Por outro lado, os grupos que beneficiam
do status quo resistem a redefinicdo progressiva das prioridades. Os grupos de interesse desem-
penham um papel importante na determinagédo das prioridades em matéria de politica publica e
das dotagdes orgamentais. O dialogo social tripartido informado e os debates publicos abertos que
envolvam representantes de organizagdes de empregadores/as e de trabalhadores/as, organizagdes
da sociedade civil e investigadores/as independentes podem neutralizar a presséo dos grupos de
interesses e ajudar a encontrar espaco orcamental para a extenséo da cobertura da protecao social.
No entanto, deve ter-se em conta que as revisdes da despesa e as redefinicbes de prioridades nado
produzem, regra geral, poupancas substanciais para utilizar na extensao da cobertura da protecao
social no quadro dos parametros gerais de sustentabilidade fiscal. A redefinicdo de prioridades &
geralmente sensivel e, por conseguinte, politicamente dificil.

RINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

CEPAL.2017. Training manual: the design and conduct of Public Expenditure Reviews in Caribbean
countries (Port Spain: United Nations Economic Commission for LatinAmerica and the Caribbean).

Um manual abrangente e facil de ler que ilustra, passo a passo, os principais temas das revisdes da
despesa publica.

Pradhan, S. 1996. Evaluating Public Spending: A Framework for Public Expenditure Reviews,
World Bank Discussion Papers No. 323 (Washington D.C.: The World Bank).

Este € um dos primeiros documentos que fornece um quadro para a avaliagao sistematica das des-
pesas publicas. llustra a forma como este quadro pode ser aplicado para analisar amplas dotagdes
de despesa dentro e entre setores, com base em algumas conclusées fundamentais e em exem-
plos de grandes setores nacionais (por exemplo, salde, educacgéo e infraestruturas). O documento
devera ser util a decisores politicos dos paises em desenvolvimento, ao pessoal das organizagcdes
de doadores e a investigadores que trabalham as questdes de despesa publica.

Mogues, T. 2012. What determines public expenditure allocations?: A review of theories and
implications for agricultural public investment, ESA Working paper No. 12-06. (Roma: FAO.)

Este documento aborda as determinantes das politicas de despesa publica, analisando teorias e
investigagdes empiricas sobre quais as caracteristicas que explicam o processo orgamental e como
os diversos atributos dos atores - incluindo politicos, burocratas, grupos de interesse e doadores
— e de instituicbes e ambientes de governagéo politica e econémica afetam a priorizagédo dos inves-
timentos publicos.

Fontes de dados
As estatisticas das finangas publicas — receitas e despesas — estdo disponiveis em:

* Ministério das Finangas, Documentos do Orgamento Nacional
e FMI, Estatisticas das Finangas Publicas;
e Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial
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Resultados da aprendizagem

Apo6s a conclusdo deste capitulo, o/a leitor/a devera:

Compreender a redefinicdo das prioridades da despesa publica como opgédo para financiar a
protecéo social;

Saber como proceder a uma avaliagéo rapida da despesa publica para a redefinicdo de prioridades;
Conhecer os fundamentos das revisdes da despesa publica (RDP) mais rigorosas;

Ter um bom conhecimento dos dados e de outras limitagdes, especialmente dos conhecimentos
especializados e competéncias necessarias para uma RDP mais rigorosa;

Reconheceraimportanciadasconsideragbesdeeconomiapoliticaeopapelcrucialqueodialogoso-

cial com os sindicatos, os/as empregadores/as, as organizagdes da sociedade civil e os governos
pode desempenhar, quer influenciando as dotagcdes orgamentais, quer as medidas do lado da
receita;

Conhecer os principais recursos e fontes de dados.
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UTILIZACAO DE RESERVAS FISCAIS
E CAMBIAIS

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Conhecer os conceitos de reservas fiscais e cambiais e as razdes para
as deter

¢ Apreciar as razdes e os custos da detencao de reservas fiscais
e cambiais excedentarias

e Compreender a fundamentacao e as desvantagens dos fundos soberanos

e Aprender como as reservas excedentarias podem ser utilizadas para criar
espaco orcamental para a protecao social e o desenvolvimento socioeco-
némico, através do investimento publico e de veiculos como os bancos
de desenvolvimento nacionais e regionais

¢ Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

¢ Reservas fiscais: fontes e finalidades
¢ Fundos soberanos: escala e fundamentacao
¢ Reservas cambiais: escala e fundamentacao

¢ Reservas excedentarias para o desenvolvimento social: investimento
publico e bancos de desenvolvimento

¢ Principais documentos e fontes de dados

Nos ultimos anos, especialmente desde o final dos anos 1990, muitos paises em desenvolvimento
acumularam uma quantidade significativa de reservas fiscais e cambiais, muitas vezes como uma
politica de «autosseguro» para evitar a necessidade de empréstimos em caso de crises/choques.
Este facto resultou sobretudo da subida dos precos das matérias-primas, especialmente em Africa,
na Asia Central e no Médio Oriente. Alguns paises que recebem remessas, como o Bangladeche,
também acumularam reservas cambiais para além do que é considerado necessario para efeitos
de balanga de pagamentos. Na sequéncia da crise financeira asiatica de 1997-98, alguns paises do
Leste e do Sudeste Asiatico acumularam grandes montantes de reservas externas como medida de
precaugao contra subitas fugas de capital ou ataques especulativos as suas moedas.
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Este capitulo apresenta uma visdo geral das reservas fiscais e cambiais nos paises em desenvolvi-
mento e reflete sobre as suas fundamentagdes. Analisa também os prés e contras das grandes
reservas fiscais e cambiais e destaca como essas reservas podem ser usadas para atender de for-
ma sustentavel as necessidades sociais e de desenvolvimento.

PORQUE DEVEM SER UTILIZADAS AS RESERVAS
FISCAIS E CAMBIAIS

As reservas fiscais e as reservas cambiais do banco central (também conhecidas como reservas
internacionais) constituem potenciais fontes de financiamento para investimentos no setor do desen-
volvimento socioecondmico. As reservas fiscais sao coletadas através de excedentes orgcamentais
do governo, lucros de empresas publicas, receitas de privatizagdes ou outras receitas liquidas da
administragcéo publica (o exemplo classico séo as receitas das exportagdes provenientes de recur-
sos naturais, como o petréleo). As reservas cambiais, por outro lado, sdo acumuladas através de in-
tervengdes no mercado cambial por parte dos bancos centrais no contexto de excedentes da balan-
¢a corrente e/ou entradas de capital.

As reservas fiscais dos paises em desenvolvimento em 2017 em fundos soberanos (FS) eram supe-
riores a 2,5 mil milhdes de USD (616,5 mil milhdes de USD, excluindo a China) (quadro 8.1). O total
das reservas cambiais, excluindo o ouro, dos paises em desenvolvimento atingiu um pico em 2015,
superando os 7 mil milhées de USD (figura 8.1). Trata-se de uma enorme quantia de dinheiro que
pode ser acedida para fins de desenvolvimento.

Pode haver boas razdes para acumular reservas fiscais e
cambiais, especialmente para os exportadores de maté-

rias-primas, a medida que enfrentam ciclos de expanséao
e de recessdo. Ao constituirem reservas fiscais nos perio-
dos de conjuntura favoravel, os paises podem implementar
coerentemente politicas orgamentais contraciclicas, ou se-
ja, aumentar a despesa publica nos periodos de conjun-

As reservas fiscais e as reservas cambiais do
banco central constituem potenciais fontes
de financiamento para investimentos no se-
for do desenvolvimento socioecondmico,
destinados a mulheres, crian¢cas e outros

tura desfavoravel. Por outras palavras, as reservas fiscais
permitem aos paises fazer face as consequéncias de acon-
tecimentos imprevistos no mundo ou na regiao que teriam
implicacdes graves para as finangas publicas. As reservas, assim acumuladas, podem ser mantidas
no Banco Central, ou usadas para o desenvolvimento nacional através de bancos de desenvolvi-
mento nacionais ou regionais que gerariam retornos, ou usadas para criar fundos soberanos (FS)
para investir em ativos diversificados nos mercados de capitais globais para criar espago orgcamental
para o futuro. A acumulagao de reservas cambiais excedentarias destina-se a proteger a economia
contra entradas e saidas subitas de grandes montantes de capital.

Qgrupos sociais.

No entanto, estas acdes de precaugao contra choques externos ou para a estabilizacdo podem ter
um custo de oportunidade social significativo. Por exemplo, os fundos soberanos e as reservas cam-
biais excedentarias no banco central poderiam ser utilizados de forma mais produtiva para fins de
desenvolvimento, como a redugdo das lacunas infraestruturais ou a melhoria da saude publica, da
protecao social e dos sistemas educativos. Essa estratégia devera simultaneamente atingir os obje-
tivos de estabilizagao e desenvolvimento, tanto para as geragdes presentes como para as futuras.

Outra razéo pela qual os paises nao utilizam as suas reservas fiscais e cambiais internamente para
fins de desenvolvimento é o risco percetivel de instabilidade macroeconémica a curto prazo, em
termos de inflagdo mais elevada e de apreciagao da taxa de cambio real; no entanto, tal como expli-
cado no capitulo 10, a inflagdo ou os niveis da divida moderados ndo provocam necessariamente
instabilidade macroeconémica. Assim, as reservas sao fontes potenciais e significativas de financia-
mento para a protecdo social e outros investimentos sociais.
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RESERVAS FISCAIS

As reservas fiscais sdo acumuladas a partir de excedentes orcamentais do governo, lucros de em-
presas publicas, receitas de privatizagdes ou outras receitas liquidas da administragéo publica (como
os direitos de exploragao e as rendas de recursos naturais). Para a maioria dos paises em desenvolvi-
mento, é dificil identificar os niveis globais das reservas fiscais, em grande medida devido a ques-
tées de transparéncia, bem como a diferentes métodos contabilisticos dos bancos centrais e das
administragdes publicas. No entanto, dado que muitos governos canalizam pelo menos uma parte
das suas reservas fiscais para fundos especiais, sendo os fundos soberanos os mais populares, é
possivel identificar, de um modo geral, certos paises que poderiam potencialmente aceder a esses
recursos para o desenvolvimento social e econémico.

8.2.1 Fundos soberanos

De acordo com o Instituto dos Fundos Soberanos, os fundos soberanos sdo fundos de investimento
estatais, normalmente constituidos a partir de excedentes da balanga de pagamentos, operacdes
oficiais em moeda estrangeira, receitas de privatizagcdes, excedentes orcamentais e rendas/direitos
de exploracao dos recursos naturais.!” A definicdo exclui as reservas cambiais do banco central para
efeitos tradicionais de balangca de pagamentos ou de politica monetaria, lucros operacionais das
empresas publicas, fundos de pensdes contributivas dos funcionarios publicos ou os ativos geridos
em beneficio de individuos.

Os fundos soberanos existem desde a década de 1950, mas cresceram rapidamente na ultima déca-
da, atingindo um valor recorde de 7,4 bilides de USD em 2015 (figura 8.1)."® Geralmente, o Ministério
das Financas é responsavel por esses fundos; mas também podem ser geridos por uma empresa
de investimento estatal.

Existem dois tipos principais de fundos soberanos: matérias-primas e nao relacionados com matérias
primas. Cerca de dois tergos de todos os ativos nos fundos soberanos provenientes de paises em
desenvolvimentosaofinanciados porexportagdesdematérias-primas(porexemplo,opetrdleo,ogas,o
cobre, osfosfatos, etc.). E por estarazio que sdo frequentemente referidos como fundos de petréleo ou
de recursos naturais.' Os dois maiores fundos soberanos baseados em matérias-primas sdo o Fundo
de Pensdes Global do Governo Noruegués (850 mil milhdes de USD) e a Autoridade de Investimento de
Abu Dhabi (792 mil milhées de USD).2° Os fundos soberanos ndo relacionados com matérias-primas
sdo normalmente financiados através de excedentes orcamentais do governo, privatizagbes e
remessas. Singapura alberga dois dos mais conhecidos fundos soberanos nao relacionados com
matérias-primas (Temasek Holdings e Corporagao de Investimento do Governo de Singapura), que
geriram 530 mil milhdes de USD em ativos combinados, desde junho de 2016.

17 Ver: http://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund/

18 Estavam detidos mais 9,6 mil milhdes de USD em outros instrumentos de investimento soberano (por exemplo, fundos de
reserva de pensoes e fundos de desenvolvimento).

19 E apresentada uma panoramica de todos os fundos de recursos naturais em: http:/www.resourcegovernance.org/natural-re-
source-funds

20 Classificacdo dos fundos soberanos, de acordo com o Instituto dos Fundos Soberanos (2014), http://www.swfinstitute.org/
fund-rankings/
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Figura 8.1 | Ativos geridos por fundos soberanos, 2002-2015 (em bilides de USD atuais)
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em bilides de USD atuais
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. Matéria-prima . Nao relacionado com matéria-prima

Nota: Os valores de 2015 baseiam-se em previsoes.
Fonte: TheCityUK, 2015.

Embora os maiores fundos soberanos se situem na Europa, na Asia e no Médio Oriente, os fundos
soberanos africanos continuaram a crescer nos Ultimos anos (quadro 8.1). Em 2009, a gestao africana
dos FS geria cerca de 114,27 mil milhées de USD, que aumentaram para cerca de 159 mil milhées de
USD em 2014; no entanto, recentemente, baixou para 90 mil milhées devido principalmente a uma
queda subita de cerca de 49 mil milhdes no FS da Argélia. Tal como evidenciado pelas tendéncias
recentes e previstas dos fundos soberanos, 30 paises em desenvolvimento parecem bem dotados
de reservas orgamentais. Alguns dos candidatos mais notaveis sao identificados no quadro 8.1, com
a China e a Russia a liderarem a lista, seguidas pela Libia, o Cazaquistao, a Argélia, o Irdo, a Malasia
e 0 Azerbaijao, todos eles com mais de 30 mil milhdes de USD a partir de 2017. Importante é o facto
de trés paises menos desenvolvidos também constarem desta lista — o Quiribati, a Mauritania e
Timor-Leste.

Quadro 8.1 Fundos soberanos baseados em reservas fiscais (mil milhdes de USD), abril de 2017

Pais Nome do fundo | Ativos* | Inicio | Origem
China Corporacéao de Investimento da China 813.8 2007 N&o matéria-prima
China - Hong Kong CEREIECE Inv’es.stlmentos da Autoridade 456.6 1993 Nao matéria-prima
Monetaria de Hong Kong
China Sociedade de Investimentos SAFE 441 1997 Nao matéria-prima
China Fundo Nacional de Seguranca Social 295 2000 Nao matéria-prima
Russia Fundo Nacional de Bem-Estar 72.2 2008 Petréleo
Libia Autoridade de Investimento da Libia 66 2006 Petréleo
Cazaquistao Fundo Nacional do Cazaquistao 64.7 2000 Petréleo
Irao Fundo de Desenvolvimento Nacional do Irdao 62 2011 Petroleo e gas
Cazaquistao Samruk-Kazyna JSC 60.9 2008 Nao matéria-prima
\EIETIE] Khazanah Nasional 34.9 1993 Nao matéria-prima
Azerbaijao Fundo Estatal para o Petréleo 33.1 1999 Petréleo
Timor-Leste Fundo Petrolifero de Timor-Leste 16.6 2005 Petroleo e gas
Russia Fundo de Reserva 16.2 2008 Petréleo
Chile Fundo de Estabilizagao Social e Econémica 14.7 2007 Cobre
Russia Fundo Russo de Investimento Direto 13 2011 Nao matéria-prima
Chile Fundo de Reserva de Pensées 9.4 2006 Cobre
Peru Fundo de Estabilizacao Fiscal 7.9 1999 Nao matéria-prima
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Pais Nome do fundo Ativos* Inicio Origem
Argélia Fundo de Regulamentacao de Receitas 7.6 2000 Petroleo e gas
México Fundo de Est:ablllzagao d’a§ Receitas 6 2000 Petréleo
Petroliferas do México

Botsuana Fundo Pula 5.7 1994 Dlar:nantgs

e minerais
China Fundo de Desenvolvimento China-Africa 5 2007 Nao matéria-prima
Angola Fundo Soberano de Angola 4.6 2012 Petréleo
Colémbia Fundo de Poupangﬂa e !Establllzagao 3.5 2011 Pgtroleo~

da Colémbia e mineracao
Cazaquistao Sociedade Nacional de Investimento 2 2012 Petréleo
Nigéria (eI COLMEE ety 1.5 2012 N&o matéria-prima
e Desenvolvimento Bayelsa
R Autoridade Soberana Nigeriana 1.4 2012 Petréleo
de Investimento
Ealsseilnsciena) FINPRO 1.2 2012 N&o matéria-prima
da Bolivia
Panama Fundo de Aforro do Panama 1.2 2012 N&ao matéria-prima
Senegal Senegal FONSIS 1 2012 Nao matéria-prima
Iraque Fundo de Desenvolvimento do Iraque 0.9 2003 Petréleo
Palestina Fundo de Investimento da Palestina 0.8 2003 Nao matéria-prima
Republica Bolivariana FEM 0.8 1998 Petréleo
da Venezuela
Quiribati Fundo de Reserva para Equilibrio de Receitas 0.6 1956 Phosphates
Brasil Fundo Soberano do Brasil 0.5 2008 Nao matéria-prima
Vietname Sociedade de Investimento de Capital 05 2006 Naomateratprima
do Estado
Gana Fundo de Petréleo do Gana 0.45 2011 Petréleo
Gabao Fundo Soberano do Gabao 0.4 1998 Petréleo
Mauritania Fundo Nacional para as Reservas 0.3 2006 Petréleo e gas
de Hidrocarbonetos

Mongélia Fundo de Estabilidade Orgamental 0.3 2011 Minerais
Guiné Equatorial Fundo para as Geragoes Futuras 0.08 2002 Petréleo
Total 2524.33

Fonte: Instituto dos Fundos Soberanos, 2017.

A caixa 8.1 mostra, em Africa, o grande numero de paises com fundos soberanos de diferentes di-
mensoes na regido. Estes fundos sdo chamados a intervir como um meio de financiar pisos de pro-
tecao social com os rendimentos que os FS normalmente recebiam sob a forma de juros de inves-
timentos financeiros ou impostos crescentes sobre matérias-primas, petréleo e gés, especialmente
durante os periodos de expanséo ciclica.

Caixa 8.1 Os fundos soberanos em Africa oferecem oportunidades para universalizar a
protecao social

Africa foi a regiGo mais dindmica do mundo, em termos de criagdo de fundos soberanos, até ao final
recente da expansdo do mercado de matérias-primas. Em 2009, os recursos geridos em fundos soberanos
africanos ascenderam a cerca de 114,27 mil milhdes de USD, mas este valor aumentou para cerca de 159
mil milhées de USD em 2014. Africa tinha 19 FS em 2014, em comparagdo com 10 antes de 2010. Em 2014,
a Autoridade de Investimento da Libia (LIA), criada em 2006, chegou ao lugar cimeiro dos FS em Africa
com 67 mil milhdes de USD de ativos sob gestdo, seguido dos Fonds de Regulation des Recettes (criados
em 2000) da Argelia, com um valor estimado de 56,7 mil milhdes de USD de ativos sob gestdo. (O FS da
Argélia caiu para 7,6 mil milhdes de USD a partir de abril de 2017). Os fundos dessas instituicdes provém do
petrdleo e do gds. Cerca de 77,2 % dos fundos soberanos encontram-se nos paises do Norte de Africa, na
Argélia e na Libia.

O Fundo Pula do Botsuana, criado em 1994, & o mais antigo e o ferceiro maior fundo soberano da Africa,
com ativos no valor de 6,9 mil milhdes de USD, seguido em quarto lugar pelo Fundo Soberano de Angola
(2012), com uma base de ativos de 5 mil milhdes de USD. Os fundos soberanos da Republica do Congo e
do Senegal tém, respetivamente, 1,64 mil milhées de USD e mil milhdes de USD.
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Os fundos soberanos africanos sdo sobretudo baseados em matérias-primas, sendo 14 provenien-
tes de petrdleo e gds, 3 de outros minerais e dois de outras fontes que ndo matérias-primas. Cerca de 83 %
dos ativos dos fundos soberanos afficanos provém do petrdleo e 17 % de minerais e outras fontes, Tendo em
contfa, em parte, o seu papel na atenuacdo dos ciclos econdmicos e orgamentais, a maioria dos fundos
soberanos africanos tem, pelo menos, um objetivo de estabilizacdo. No entanto, a maioria dos fundos
soberanos afficanos ndo dispde de regras orgcamentais claras que lhes permitam cobrir alguns défices
orcamentais durante periodos de abrandamento econémico.

Outros motivos diversos incluem desde a acumulacdo de poupancas intergeracional, amorte-
cedores contra chogques econdémicos, diversificacdo da riqueza e investimento infemo (por exem-
plo, em infraestruturas). Cerca de 33 % dos fundos soberanos africanos investiram em ativos de infraestrutura.
Muitos fundos soberanos (78 %) investiram em ativos de rendimento fixo, refletindo a posicdo dominante do
papel de estabilizacdo.

Tendo em conta os grandes défices de desenvolvimento humano de Afica, a extrema vulnerabilida-
de e a inseguranca econdémica da sua populacdo, os FS africanos devem considerar a possibilidade
de ufilizar os rendimentos dos FS para expandir 0s pisos de protecdo social com o objetivo de univer-
salizar a sua protecdo social. Tal deverd incluir também orientacdes claras e inovadoras que permitam
a ufilizacdo dos rendimentos dos fundos soberanos durante periodos de abrandamento econdmico.

Fonte: Hove, 2016.

8.2.2 Argumentos a favor dos fundos soberanos

As principais fungdes de um FS sao estabilizar aeconomia do pais através da diversificacao e gerar ri-
queza para as geracdes futuras. Por conseguinte, sdo por vezes chamados «fundos de estabiliza-
¢éo» e «fundos para o futuro». Os FS podem ter as seguintes vantagens:

e Proteger e estabilizar o orcamento e a economia contra a excessiva volatilidade das receitas/
exportacdes

e Ajudar as autoridades monetarias a dissipar liquidez indesejada devido a influxos cambiais atra-
vés do investimento no mercado de capitais internacional

e Ajudar a diversificar a dependéncia de matérias-primas nao renovaveis, impedindo a apreciagcao
das taxas de cambio devido a grandes entradas de receitas cambiais provenientes das exporta-
¢oes de matérias-primas

e Conseguir maiores retornos investindo em ativos mais diversificados do que reservas cambiais,
que sao geralmente mantidas em obrigagdes do Tesouro dos EUA de baixa rentabilidade, aumen-
tando assim as poupancgas para as geragoes futuras

e Ajudar o crescimento do capital a longo prazo, a fim de financiar de forma sustentavel os progra-
mas de desenvolvimento social e econémico

Os fundos soberanos sdo investidos em diferentes ativos financeiros no mercado internacional de
capitais para minimizar os riscos e maximizar os rendimentos. S&o varias as fundamentagdes para esta
estratégia de investimento no mercado internacional de capitais, ao invés do mercado interno. Em
primeiro lugar, os projetos de investimento ou os programas sociais financiados através de excedentes
orcamentais das exportagcdes de matérias-primas podem nao ser sustentaveis devido a incerteza ou
a volatilidade dos pregos internacionais das matérias-primas e da procura, como se verificou na Repu-
blica Bolivariana da Venezuela, especialmente quando um pais ndo consegue diversificar adequada-
mente a sua economia, mantendo a dependéncia das matérias-primas durante o periodo de expan-
sdo. Em segundo lugar, muitos paises em desenvolvimento poderédo néo ter capacidade institucional e
administrativa para preparar projetos suficientes para absorver montantes de gastos elevados (caixa
8.2). Poderia também haver rigidez da oferta que poderia repercutir-se nos défices da balanca de
pagamentos e/ou niveis de inflagdo mais elevados. Em terceiro lugar, as despesas com setores nao
transacionaveis podem também provocar uma apreciagao cambial devido a escassez de competén-
cias e, por conseguinte, afetar negativamente a diversificagcdo econdémica. Por outro lado, o inves-
timento de receitas em divisas no estrangeiro ajuda a manter uma taxa de cambio subvalorizada, o
que impulsiona as exportagoes, criando assim um circulo virtuoso de receitas em moeda estrangeira
provenientes das exportagdes—crescimento impulsionado pelas exportagoes.
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8.2.3 Desvantagens dos fundos soberanos

No entanto, os fundos soberanos podem ter as seguintes desvantagens de relevo, especialmente
quando o seu nivel de acumulagéo de fundos é demasiado elevado:

e Expor os paises em desenvolvimento a crises financeiras ou a choques econémicos nos paises
desenvolvidos onde esses fundos sdo investidos.

e Alto custo de oportunidade social, especialmente em paises com altos niveis de pobreza e défi-
ces de desenvolvimento — muitos tém questionado por que razdo os fundos dos paises do Sul
devem ser investidos nos mercados de capitais internacionais muitas vezes no Norte.

Os fundos soberanos do Sul compram, na sua maioria, ativos, imoveis, dividas soberanas e empre-
sariais, participagdes privadas, fundos de cobertura (hedge funds) e agdes do mercado de matérias-
primas no Norte, o que pode expor os paises do Sul a crises financeiras ou a choques econdmicos
no Norte. Muitos também questionaram a l6gica de investir o rendimento publico obtido no cresci-
mento do mercado de capitais, a fim de gastar em algum momento futuro, quando esses recursos
poderiam ser investidos em bens e servigos sociais e econémicos necessarios a nivel interno, na
atualidade. Assim, as preocupagdes de vulnerabilidade, os riscos e custos de oportunidade social
levaram muitos a argumentarem contra os fundos soberanos e a favor da despesa interna com
excedentes orgcamentais em projetos sociais e de investimento validos. Este facto pode ser muito
relevante, especialmente em paises com niveis elevados de pobreza e outras caréncias (caixa 8.2).

Por conseguinte, os decisores politicos terdo de ponderar os riscos e os custos de oportunidade face
aos beneficios sociais da utilizagdo de excedentes fiscais ou cambiais. Deve haver um equilibrio entre
a poupancga para o futuro e a resposta as necessidades de desenvolvimento atuais, tendo em conta a
capacidade institucional e administrativa especifica de cada pais, bem como as circunstancias gerais.

Caixa 8.2 Quando os recursos e a pobreza sao abundantes: o paradoxo de Timor-Leste

Vdrios paises dispdem de fundos abundantes de recursos naturais, mas os indicadores sociais e 0s progressos
em direcdo aos objetivos de desenvolvimento continuam a ser sombrios. Um desses casos € Timor-Leste,
onde 41,8 % da populacdo vive abaixo do limiar de pobreza nacional, 45,4 % da populacdo tem acesso a
elefricidade, e por cada 1.000 bebés nascidos, 45 morrem durante o seu primeiro ano de vida. O seu indice
de desenvolvimento humano (IDH), apds ter aumentado de 0,470 em 2000 para 0,620 em 2012, diminuiu
para 0,605 em 2015. No entanto, ao mesmo tfempo, Timor-Leste fem uma reserva estimada em 16,6 mil
milhdes de USD num fundo soberano. Se estes fundos fossem simplesmente distribuidos pela populacdo,
poderiam, de facto, aumentar muitas vezes o rendimento médio per capitatimorense. Entéo, por que razéo
0 govemo ndo estd a utilizar os recursos disponiveis para ampliar os investimentos na sua populacdo?

O govemo de Timor-Leste enfrenta muitos desafios de desenvolvimento. Para além da pobreza e
do desemprego crescentes, as infraestruturas continuam a desmoronar-se apds anos de  conflifo
e, apesar das vastas reservas de petrdleo, € o pais mais dependente do petrdleo no mundo. Tal-
vez 0 maior desafio, no entanto, seja a falta de capacidade institucional, o que dificulfa ao gover-
no o fornecimento de bens & comunidade e a prestacdo de servicos publicos, especialmente aos
grupos mais pobres. Como resultado, os atuais niveis de despesa sobrecaregaram as capaci-
dades administrativas e criaram estrangulomentos na economia. O governo reconheceu as res-
ficdes existentes e desenvolveu um plano para abordar a subexecugcdo orcamental e criar ca-
pacidades administrativas;  estdo igualmente  a  ser exploradas possibilidades de obtencdo
de capacidades extemas para as dreas que ndo estdo disponiveis localmente. Com o
desenvolvimento de capacidades — espe-

cialmente «investir no investimento» — agora  —— —
na vanguarda da agenda do govemno,
continuar a utilizar as reservas orcamentais

disponiveis poderia levar a um importante Muitos tém questionado por que razdo os
retorno  dos |n\{e§t|mentos socioeconomi- fundos dos paises do Sul detidos por fun-
Cc0os num futuro proximo. : )

dos soberanos devem ser investidos nos mer-
cados de capitais infernacionais no Norte




ESPACO Um manual de avaliacdo das opcdes de financiamento

Na verdade, Timor-Leste intfroduziu a pensdo social universal para pessoas idosas e pessoas com in-
capacidade em 2008. Quase todas as pessoas com idade superior a 60 anos e cerca de uma em cada
cinco pessoas com incapacidade participam no regime. O programa foi infroduzido como uma das
medidas para melhorar a paz social em resposta a conflitos violentos em 2006-2007.

Fonte: Ortiz et al., 2017; World Bank, 2010; ILO, 2016e; IMF, 2012a; Gomes e Hailu, 2009.

RESERVAS CAMBIAIS DOS BANCOS CENTRAIS

As reservas cambiais consistem em «ativos externos oficiais do setor publico, prontamente dispo-
niveis e controlados pela autoridade monetaria para o financiamento direto de desequilibrios nos
pagamentos externos e para a intervencéo nos mercados cambiais» (IMF, 1993). Podem ser titulos es-
trangeiros (privados ou publicos), moedas estrangeiras e outros ativos em moeda estrangeira, tais
como derivados ou futuros sobre capitais préprios. Os paises acumulam geralmente reservas cam-
biais nos seus bancos centrais através de receitas de exportacao (incluindo remessas), ajuda exter-
na e empréstimos contraidos. A maioria é detida pelo banco central, mas por vezes também nos
fundos soberanos (ver acima). A nivel mundial, a acumulagao de reservas cambiais aumentou mais
de cinco vezes entre 2000 e 2015, atingindo 14 % do PIB mundial a partir de 2015.

8.3.1 Reservas cambiais dos paises em desenvolvimento

As reservas cambiais acumuladas nos bancos centrais aumentaram drasticamente em muitos
paises em desenvolvimento ao longo da ultima década. Por exemplo, o total das reservas cambiais
aumentou 25 vezes na Asia Oriental e no Pacifico, e mais de duas vezes na Asia Meridional, no Mé-
dio Oriente e no Norte de Africa durante 1995-2015 (figura 8.2). Este aumento torna possiveis opgées
criativas para financiar investimentos sociais e econémicos.

Figura 8.2 | Acumulacao de reservas cambiais por regido, 1995-2015 (em mil milhdes de USD atuais;
excluindo o ouro)

7 000 12 000

Africa subsariana

ire N
s Sul da Asia ", X
6000 Médio Oriente e Norte de Africa / 10 000
América Latina e Caraibas / /’ N
5000 Rendimento elevado / ’,/
- 7’ 0O
Europa e Asia Central / r 4 &Ron
4000 Asia Oriental e Pacifico / /
w= == Mundo (eixo direito) 6000
U
3 000
4 000
2000
2000
1000
v 0

5

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
200¢
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Fonte: Estatisticas Financeiras Internacionais do FMI.
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8.3.2 Argumentos a favor da acumulacdo de reservas cambiais

As reservas cambiais s&o o resultado das operagdes de politica econémica. Constituem um indicador
fundamental para avaliar as relagdes economicas externas de um pais em termos de exportacdes
e de entradas de capital. Por outras palavras, refletem os excedentes comerciais internacionais do
pais, o saldo da divida externa e o saldo do investimento direto estrangeiro. As principais vantagens
da detencdo de reservas sdo as seguintes:?!

e Politica de intervencao/cambial Tem uma funcéo de «sinalizacdo» para influenciar os valores
da moeda. Uma gestao cambial eficaz é vital para a credibilidade dos bancos centrais e apoia a
confianga nas politicas monetarias cambiais (e nas politicas monetarias conexas).

e Prudencial ou funcao contra perdas de liquidez. Tem uma fungao de defesa e limita a vulnera-
bilidade externa em situagdes de emergéncia, catastrofe, especulagdo contra a moeda e outros
riscos (liquidez, crédito, taxa de juro, moeda).

e Gestao dadivida externa. As reservas cambiais sao uma fonte de fundos que ajudam o governo

a satisfazer as suas necessidades cambiais e as suas obrigagdes externas. Por conseguinte,
aumenta a confianga do mercado de que um pais pode cumprir as suas obrigagdes externas.

¢ Fundo de investimento principalmente para obtencao de ganhos financeiros. Esta questéo
prende-se com a opc¢ao entre a gestao passiva ou ativa da liquidez.

O inquérito de 2009 do FMI aos gestores de reservas, abrangendo a OCDE, os paises emergentes e
a Africa, revelou que as principais razées para criar reservas excedentarias incluiam a constituicao
de reservas prudenciais para as necessidades de liquidez, a atenuagéo da volatilidade cambial e a
gestao do nivel das taxas de cambio (figura 8.3). Apresenta uma maior énfase no objetivo da «liquidez»,
seguido por «segurancga e retorno».

Figura 8.3 | Razbes para a constituicao de reservas excedentarias (em percentagem dos inquiridos)

Reserva Poupanca Poupanca Gestao Atenuag@o Custos de Outros
prudencial contra para as das taxas da recapitalizag@o (por exemplo,
para perdas de geracoes de cambio  volatilidade bancéria comités
necessidades rendimentos futuras cambial monetarios)
de liquidez

. Razbes para a constitui¢do de reservas

Fonte: Achille et al., 2013.

A recente acumulagdo maciga de reservas cambiais é atribuida, em grande medida, aos dois pri-
meiros objetivos acima referidos. Ou seja, alguns paises acumulam grandes reservas para se defen-
derem contra choques econdémicos e financeiros, nomeadamente fuga de capitais e/ou graves dese-
quilibrios da balanga comercial (Akyuz, 2014). Embora esta tendéncia seja mais 6bvia nas econo-
mias dos mercados emergentes, especialmente na Asia, é cada vez mais aplicavel a varios paises
de baixo rendimento. Na Africa Subsariana, por exemplo, mais de um tergo da ajuda externa recebi-
da entre 1999 e 2005 foi utilizada para acumular reservas (IMF, 2007, p. 42). Em segundo lugar, os

21 Goldberg et al. (2013), p. 8, também na p. 5, quadro 1 sobre objetivos especificos de paises selecionados. Ver também Bernardell
(2004), IMF (2001), Nugée (2015) e Gray (2011).



paises armazenaram também reservas cambiais como parte de esforgos mais alargados para esta-
bilizar a sua macroeconomia, especialmente as taxas de cambio. Esta situagcédo esta mais frequen-
temente ligada a estratégias de crescimento orientadas para a exportagédo, baseadas em regimes
cambiais com ligagdes de jure ou de facto ao délar dos EUA ou aos cabazes de moedas. As reservas
cambiais acumuladas ajudam os paises a intervir no mercado cambial para manterem a moeda
subvalorizada, a fim de impulsionar as exportagdes.

8.3.3 Desvantagens da acumulac¢cdo de reservas externas

Existe um concenso geral de que os paises precisam de reservas em moeda estrangeira. No entanto,
a estratégia ndo esta isenta de desafios. Tem, pelo menos, as seguintes desvantagens:

e A definicdo do nivel adequado ¢ dificil, ndo estdo prontamente disponiveis métricas vinculativas
sobre o que constitui o nivel ideal de reservas.

e Embora ndo exista um nivel <adequado» para todos os tipos de paises e em qualquer altura, exis-
tem provas de que os paises em desenvolvimento estdo a acumular reservas em excesso.

e Este facto pode ter um custo de oportunidade significativo para o desenvolvimento. A ONU, o
FMI e muitos governos manifestaram preocupagao com o recente aumento da dimens&o e com
a propria estratégia de acumulacéo de reservas como autosseguro, em vez de utilizar os fundos
para as tdo necessarias necessidades de desenvolvimento e sociais. (caixa 8.4).

° A opcgéo traduz prioridades politicas erradas: nas democracias, € dificil justificar manter reservas
excessivas dentro dos cofres do banco central (normalmente investidas em Titulos do Tesouro
dos EUA de curto prazo) quando ha necessidades humanas elevadas, populagdes pobres e
vulneraveis, e a cobertura e a qualidade da educagéo, da saude e de outros servigos publicos
sdo baixas.

e O excesso de reservas cambiais acumuladas pode constituir uma importante fonte de espaco
orcamental para o desenvolvimento social e econdmico das mulheres e de outros grupos sociais.

As opinides divergem quanto ao nivel adequado das re-
servas cambiais. A dificuldade é agravada pelo facto de
ndo existir um nivel «adequado» para todos os tipos de

paises e em qualquer altura. Tudo depende das circunstan- E dificil justificar manter reservas excessi-
cias, do contexto, da estrutura econémica e das institui- vas dentro dos cofres do banco central (nor-
¢oes e, por ultimo, mas ndo menos importante, dos objeti- malmente investidas em Titulos do Tesouro
vos pretendidos (caixa 8.3). Os paises devem estabelecer dos EUA de curto prazo) quando hd necessi-
um minimo que responda as necessidades identificadas, dades humanas elevadas, populacdes po-
mas este processo ndo € uma ciéncia exata. A maioria dos bres e vulnerdveis, e a cobertura e a qua-
paises tem uma margem de conforto acima do minimo lidade da educacdo, da saude e de outros

eStabe|eCIdO (Nugée, 2015; Gray, 2011). Servigos pubhcos sAo baixas.



UTILIZACAO DE RESERVAS FISCAIS E CAMBIAIS 139

Caixa 8.3 Estimativa das reservas externas adequadas

Existern vdrios métodos para estimar um possivel nivel adequado de reservas cambiais:

* R4cio de cobertura das importacdes durante 3 meses (critério de Triffin): este € o método mais utilizado
para evitar dificuldades na balangca de pagamentos.

* Rd4cio entre as reservas e o saldo da divida externa a curto prazo (critério de Greenspan-Guidotti): mede
a capacidade de um pais reembolsar rapidamente a divida; o valor de referéncia internacional € 1,
o que significa 100 % para garantir que toda a divida externa de curfo prazo possa ser infegralmente
reembolsada num prazo breve.

e Rdcio entre as reservas cambiais e o saldo fotal da divida extemna (critério de Brown): reflete a capaci-
dade de um pais reembolsar o seu saldo total da divida externa com reservas cambiais, 40 % € um
valor étimo.

e Rdcio entre as reservas cambiais € a moeda e a quase-moeda (M2) (regra de Machlup): € utilizado
como indicador de precaucdo face a uma crise financeira. O valor de referéncia situa-se entre 10 e 20
%, no caso dos paises que mantém um sistema de taxas de cdmbio indexadas ou fixas, e entre 5 e 10
% para os paises que mantém um sistema de taxas de cdmbio flutuantes.

e Uma extensdo dos critérios baseados na moeda e na divida (Wijnhold-Kapteyn) para as economias
emergentes, que consiste nas seguintes trés componentes: i) divida de curto prazo por prazo de venci-
mento remanescente, i) fragdo do M2 considerada um indicador de potencial fuga de capitais no
pais, e iii) indicador de probabilidade de fuga de capitais. Este método visa captar dois fatores de risco
importantes, nomeadamente uma «fuga externa» (medida através de métricas baseadas na divida) e
a «fuga intema», ou a fuga de capitais por residentes. Assim, uma regra geral é: o nivel de reservas de
um pais deve cobrir, pelo menos, a sua divida externa a curto prazo, e uma parte do seu passivo liquido,
determinado pelo regime cambial e pelo risco percebido do pais.

Figura 8.4 | Métodos utilizados pelos paises para estimar a adequacao das reservas
externas
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Fonte: Achille et al., 2013.
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O quadro 8.2 salienta as diferengas em termos de reservas cambiais por meses de importacdes e
de necessidades do servigo da divida. Como se pode observar pelo indicador mais popular — o
numero de meses durante os quais um pais poderia suportar o seu nivel atual de importagdes se
todos os outros fluxos de capital cessassem subitamente —, 40 paises em desenvolvimento com
dados de reservas recentes exibiram mais de uma vez e meia o valor de referéncia para o nivel de
seguranga a trés meses (ou seja, mais de 4,5 meses) a partir de 2015. Utilizando outro indicador
normalizado — a relagado entre a divida de curto prazo e as reservas cambiais — 41 paises em desen-
volvimento tinham racios entre a divida a curto prazo e as reservas inferiores a 25 % em 2015, o que
excede largamente a chamada regra geral de Greenspan-Guidotti. Combinando estes indicadores,
ha 24 paises em desenvolvimento com dados correspondentes que excedem ambos os valores de
referéncia para os niveis de seguranca.

Quadro 8.2 Adequacgao das reservas cambiais em paises em desenvolvimento selecionados, 2015
(excluindo o ouro)

Divida a curto Divida a curto
Reservas
prazo (em : prazo (em
ercentagem S Clul percentagem
p meses das
das reservas importacdes das reservas
totais) ¢ totais)

Reservas
totais em
meses das
importacoes

Afeganistao : . Cazaquistao
Argélia . Libano
Angola . b Lesoto
Bangladeche . Nepal

Butao b . Paquistao
Bolivia, Estado
Plurinacional da
Bésnia-Herzegovina 5 Peru
Botsuana g Filipinas

Papua-Nova Guiné

Brasil Sao Tomé e Principe
Cabo Verde b 5 Sérvia

Haiti 5 . llhas Salomao

india I Vanuatu

Fonte: World Bank, World Development Indicators 2017.

Estes paises poderiam utilizar estas reservas excedentarias para investir no desenvolvimento socio-
econdémico, incluindo a protegéo social. A figura 8.5 mostra que, em média, os paises acumulam
reservas estrangeiras equivalentes ao valor de 5,21 meses das suas importacdes, variando entre 3,3
meses nos paises da OCDE de alto rendimento e 7,4 meses nos paises de rendimento médio-alto.

Figura 8.5 | Stock de reservas externas expressas em meses de importagoes, divida externa
e percentagem do PIB
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Na pratica, a maioria dos governos investe as suas reservas em Titulos do Tesouro dos EUA, conside-
rados o investimento de menor risco disponivel com elevada liquidez (as datas de vencimento
podem ser de apenas quatro semanas). No entanto, dados os retornos extremamente baixos dos
Titulos do Tesouro dos EUA, os bancos centrais dos paises em desenvolvimento que detém reservas
excedentarias devem reavaliar o seu risco atual e as suas carteiras de investimento. Ao investir as
suas reservas excedentdrias em carteiras de melhor rendimento, mas seguras, os paises podem
gerar receitas para expandir o espaco orcamental.

Caixa 8.4 Custos de oportunidade de desenvolvimento das reservas excedentarias

Muitas entidades, incluindo os bancos centrais, as Nacdes Unidas e o FMI, manifestaram preocupacdo
com o recente aumento da dimensdo e com a prépria estratégia de acumulacdo de reservas como
autosseguro. Salientam o significativo custo de oportunidade relacionado com a manutencdo de fundos
em carteiras de divisas e de ativos que produzem rendimentos inferiores aos de muitos investimentos alter-
nativos, como a protecdo social. O prémio Nobel J. Stiglitz sublinhou que o custo social total de manter
reservas excedentdrias € de cerca de 300 mil milhdes de USD por ano nos paises em desenvolvimento, o
que equivale aproximadamente ao montante de recursos que teriam sido necessdrios para que os paises
em desenvolvimento financiassem investimentos bdsicos para cumprir os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio, naguela época. As estimativas mostram, por exemplo, que os paises africanos detiveram, em
meédia, reservas cambiais excedentdrias entre 165,5 e 193,6 mil milhdes de USD por ano, entre 2000 e 2011,
Foi mais do que a lacuna de financiamento de infraestruturas estimada em 93 mil milhdes de USD por ano;
e o custo social da detencdo destas reservas excedentdrias poderia variar, em média, entre 0,35 % e 1,67
%, em termos de PIB.

As reserva externas para fins prudenciais sdo, em certa medida, menos relevantes atualmente e podem ser
cobertas por uma combinacdo de seguros de depdsitos, facilidades de crédito permanentes e, sobretudo,
supervisdo e regulamentacdo. As grandes reservas tém, normalmente, taxas de rentabilidade baixas. No
entanfo, a sua existéncia indica que a insuficiéncia da arquitetura de governacdo econdmica global,
especialmente a falta de uma rede de seguranca adequada contra stbitas saidas de capital ou crises de
liguidez, & a principal razdo pelas qual os paises estdo envolvidos nesta estratégia de autosseguro, mesmo
que seja dispendiosa. Por conseguinte, enquanto ndo forem criadas melhores solugdes infernacionais, 0s
paises em desenvolvimento devem explorar utilizacdes altemativas das reservas cambiais para o desen-
volvimento econdémico e social.

Fonte: Stiglitz, 2006; Gallagher e Shrestha, 2012; Achille et al., 2013.

UTILIZAR AS RESERVAS EXTERNAS PARA |
O DESENVOLVIMENTO: INVESTIMENTO PUBLICO, BANCOS
DE DESENVOLVIMENTO NACIONAIS E REGIONAIS

Por conseguinte, é importante, para os paises em desenvolvimento, considerar de que forma podem
ser utilizadas as reservas cambiais para investimentos sociais e econdémicos. A forma mais simples
de o fazer é através de investimentos publicos; por exemplo, a afetacdo de reservas excedentarias a
um ou varios ministérios, para que estes alarguem a cobertura dos seus programas atuais. E o que
acontece em muitos paises em desenvolvimento, como o Botsuana e a Namibia, que utilizaram as
reservas externas resultantes de diamantes e minerais para apoiar a protegao social universal de
todos os/as cidaddos/as mais idosos/as (Global Partnership for Universal Social Protection, 2017).
Além disso, embora as reservas dos bancos centrais ndo sejam recursos «gratis», poderiam ser utili-
zadas como garantias de liquidez em moeda estrangeira para reduzir os custos da contracédo de
empréstimos no exterior para financiar projetos de desenvolvimento internos.

Para além do financiamento de projetos nacionais, os paises em desenvolvimento podem também
procurar obter rendimentos de investimento a longo prazo sobre o seu excedente de divisas através
de bancos de desenvolvimento nacionais e regionais.



Os bancos de desenvolvimento nacionais sdo bancos publicos que apoiam projetos de investi-
mento no desenvolvimento econdmico e social; sdo normalmente financiados por fundos publicos,
tais como as reservas excedentarias, embora, por vezes, também por fundos privados. Existem
bancos nacionais de desenvolvimento em muitos paises; um exemplo tipico é o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social do Brasil, ou BNDES, criado em 1952, que tem uma carteira
de apoio sobretudo a grandes projetos de infraestrutura. Outros tém carteiras mais diversificadas,
incluindo investimentos sociais, como o recém-criado Banco para o Desenvolvimento Econémico e
Social (BANDES) e o Banco de Desenvolvimento das Mulheres da Republica Bolivariana da Vene-
zuela, tutelados pelo Ministério do Poder Popular para a Economia e Finangas. O BANDES apoia
o aconselhamento e os investimentos em zonas menos desenvolvidas, promovendo o desenvolvi-
mento local, oferecendo taxas preferenciais a empresas publicas/sociais (tais como empresas publi-
cas, cooperativas ou propriedade da comunidade), créditos a bancos rurais, industriais, PME e mu-
tualistas, apoiando todos, desde os produtores de leite aos servigos de saude. Os paises europeus
dispdem de um numero significativo de bancos nacionais de desenvolvimento para apoiar as PME,
muitas vezes com janelas de investimento especiais para mulheres e investimentos verdes.

Bancos de desenvolvimento regionais: As transferéncias Sul-Sul sdo frequentemente mediadas
através da criagdo de bancos de desenvolvimento regional. Os primeiros bancos e instituigdes mul-
tilaterais Sul-Sul foram fundados no mundo arabe e mugulmano durante o periodo de precos ele-
vados do petréleo da década de 1970 como veiculos para transferir recursos dos paises ricos em
petréleo para os paises mais pobres. Um exemplo é o Banco Isl&mico de Desenvolvimento, que pro-
move o desenvolvimento econdmico e o progresso social das comunidades mugulmanas. Em 2006,
anunciou uma importante operacao de financiamento de apoio as despesas relacionadas com os
ODM entre os seus Estados-Membros. O segundo maior banco de desenvolvimento regional € o
Fundo Arabe para o Desenvolvimento Econémico e Social (AFESD), que concede empréstimos boni-
ficados aos paises da Liga Arabe, principalmente para projetos de infraestruturas.

Ha também muitos casos bem-sucedidos fora do mundo mugulmano, como a Corporagédo Andina
de Fomento (CAF), criada em 1970, e detida por 19 paises (17 da América Latina e Caribe, Espanha
e Portugal) e 13 bancos privados na regido. Com um valor patrimonial superior a 32 mil milhdes de
USD (em 2015), a CAF visa promover o desenvolvimento sustentavel por meio de operagdes de cré-
dito e recursos ndo reembolsaveis, e apoiar a estruturacao técnica e financeira de projetos nos seto-
res publico e privado da América Latina; o seu investimento em infraestruturas na regiao superou os
investimentos do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Também na Amé-
rica Latina, os paises colaboram para criar bancos alternativos de desenvolvimento regional, como
o Banco da Alianga Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA) e o Banco do Sul, a fim de
canalizar as reservas cambiais excedentarias para o apoio aos investimentos regionais (Ortiz, 2008).

Seguindo essa tendéncia, os cinco paises BRICS - Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul - lan-
g¢aram o novo Banco de Desenvolvimento dos BRICS, em 2015, com 50 mil milhdes em capital inicial
para financiar principalmente projetos de infraestruturas, com enfoque na Africa. Em 2017, espera
financiar 15 novos projetos com um valor total entre 2,5 € 3 mil milhdes de USD. O Banco também
pretende adicionar novos membros.

Além disso, os paises BRICS também lancaram o Arranjo Contingente de Reserva (ACR), um fundo
de 100 mil milhdes de USD, para ajudar os paises a gerir as crises da balanga de pagamentos e das
taxas de cambio através do fornecimento de liquidez a curto prazo. Esta tendéncia da seguimento
a Iniciativa Chiang Mai, iniciada em 2010 na Asia, com os 10 paises da Associacdo das Nacées do
Sudeste Asiatico (ASEAN) mais a China, o Japdo e a Coreia (10+3) contribuindo com 120 mil milhdes
de USD, que foram, em seguida, aumentados para 240 mil milhdes de USD, para servir como
mecanismo de agregacao de reservas para ajudar a gerir os problemas de liquidez de curto prazo
na regido. O Fondo Latinoamericano de Reservas (conhecido pela sua sigla FLAR) tem uma fungéao
semelhante (Griffith-dones, 2014).

O Banco Asiatico de Investimento em Infraestruturas (AlIB) € outro banco multilateral de desenvolvi-
mento do Sul com a missdo de melhorar os resultados sociais e econémicos na Asia, financiado
principalmente pelas reservas externas da China. O capital inicial do banco foi de 100 mil milhdes
de USD, o equivalente a dois tergos do capital do Banco Asiatico de Desenvolvimento e a cerca de
metade do Banco Mundial. O banco, sediado em Pequim, comegou a funcionar em janeiro de 2016
e tem 93 membros em todo o mundo.



UTILIZACAO DE RESERVAS FISCAIS E CAMBIAIS 143

OBSERVACOES FINAIS

As reservas fiscais e cambiais apresentam possibilidades para os governos aumentarem o espago
orcamental para a protecdo social. Existe atualmente o consenso de que os paises devem utilizar
a regulamentacéo macroprudencial para gerir os fluxos de capitais; existem também iniciativas re-
gionais de swgps e de redes de seguranca financeira. Estes desenvolvimentos diminuem as neces-
sidades de precaugédo para a detengao de reservas externas excedentarias e, por conseguinte, alar-
gam o ambito da sua utilizagéo interna num quadro de politica macroeconémica flexivel. Esta mar-
gem é reforgada por um ambiente inflacionario globalmente baixo. Por conseguinte, considerando a
enorme lacuna de financiamento, os paises devem procurar investir pelo menos parte das reservas
externas excedentdrias para reduzirem os seus défices de desenvolvimento. Os fundos sobera-
nos, os bancos de desenvolvimento nacionais e regionais e, simplesmente, as despesas publicas
constituem um bom veiculo para que as reservas fiscais e externas obtenham um maior rendimento
do que o investimento em obrigagc6es do Tesouro dos EUA de baixa rentabilidade, tornando possivel
aos paises expandir a sua cobertura de protegao social.

PRINCIPAIS RECURSOS E FONTES DE DADOS

Gallagher, K.; Shrestha, E. 2012. «The Social Cost of Self-Insurance: Financial Crisis, Reserve
Accumulation, and Developing Countries», in Global Policy, Vol. 3, No. 4, p. 501-509.

Este documento analisa em que medida as reservas cambiais foram acumuladas durante a crise
financeira mundial e os custos sociais de qualquer acumulagéo excessiva, avaliada em 1,8 % do PIB
para o mundo em desenvolvimento. Concorda com os economistas e com as instituigdes financeiras
internacionais quando afirmam que os controlos de capital podem ser eficazes, podendo consti-
tuir uma oportunidade para os paises em desenvolvimento protegerem as suas economias contra
choques externos e para tornarem possiveis investimentos produtivo para fins de desenvolvimento.

Griffith-Jones, S, and Ocampo, J.A. 2009, «Sovereign Wealth Funds: A Developing Country
Perspective» in Revue d’économie financiére, Special Issue, p. 241-254.

Este documento analisa a fundamentacao dos fundos soberanos e as implicagdes para a economia
mundial. Fornece informagédo pormenorizada sobre a evolugédo dos ativos cambiais em diferentes
partes do mundo em desenvolvimento, a importancia relativa das contas correntes versus as contas
de capital como fonte desses ativos, e discute algumas categoriza¢des de fundos soberanos. Anali-
sa igualmente a literatura em rapido crescimento sobre as determinantes da acumulagéo de reser-
vas nos paises em desenvolvimento, salientando, em particular, os motivos de competitividade vs.
autosseguro para tal acumulacéo, e examina sucintamente algumas publicagcdes sobre reservas ideais.

Achille, C.; Mezui, M.; Duru, U. 2013. Holding Excess Foreign Reserves Versus Infrastructure
Finance: What should Africa do?, African Development Bank Working Paper No. 178 (Tunis,
African Development Bank).

Este documento apresenta uma boa andlise da literatura sobre os objetivos da gestdo das reservas
e fornece uma breve panoramica sobre os conceitos de adequagao das reservas e custo social das
reservas excedentarias. Fornece igualmente estimativas empiricas do nivel ideal das reservas, com
base em dois métodos comummente utilizados, e investiga o custo social da detengao de reservas
excedentarias em paises africanos, entre 2000 e 2011. Em seguida, discute varias opgdes para os
paises africanos investirem as reservas excedentarias para atender as suas necessidades de infra-
estruturas.



Fontes de dados

e FMI, Estatisticas Financeiras Internacionais (IFS)
e Banco Mundial, base de dados Global Economic Monitor

e Base de dados Global Finance Database (utiliza dados do FMI e do Banco Mundial para calcular
as reservas externas dos paises)

Resultados da aprendizagem

ApOs a leitura deste capitulo, o/a leitor/a devera ter um bom conhecimento de:

e Os conceitos de reservas fiscais e cambiais e por que razdo os paises acumulam reservas exce-
dentarias

e Os custos de oportunidade da detencéao de reservas fiscais e cambiais excedentarias

e OsFSecomo estes e outros veiculos podem ser utilizados para investir as reservas excedentarias
para obter rendimentos mais elevados a fim de criar espago orgcamental para a protecao social

e As desvantagens dos FS

e Utilizar as reservas externas para o desenvolvimento: investimento publico, bancos de desenvol-
vimento nacionais e regionais

e Principais recursos e fontes de dados
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GESTAO DA DIiVIDA SOBERANA:
CONTRACAO DE EMPRESTIMOS
E REESTRUTURAGAO DA DIiVIDA

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Compreender que os paises podem contrair empréstimos ou reestruturar
a sua divida, e o debate em torno do racio ideal divida/PIB

¢ Reconhecer a margem de manobra dos paises para contrair empréstimos
e conhecer as fontes de financiamento

¢ Adquirir conhecimentos sobre a margem e as opg¢odes para reduzir/
reestruturar a divida

¢ Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

e Contrair empréstimos ou reestruturar a divida para a protecao social
¢ Niveis de divida ideais

e Margem para contrair empréstimos e fontes de financiamento

¢ O conceito de divida ilegitima

e Margem e opcdes para a reestruturacao da divida

e Auditorias da divida e necessidade de um mecanismo internacional
de saneamento da divida

E bem aceite que uma boa gestdo da dividaéumprin- E——
cipio fundamental de um bom enquadramento da po-

litica macroecondmica, conduzindo ao desenvolvi-

mento inclusivo. Este capitulo discute os prds e contras A gestdo da divida soberana (a confraco
da contragdo de empréstimos e da reestruturacéo da de empréstimos ou a restruturacdo da divi-
divida como opgdes para o espago orcamental — al- da existente) constitui outra opcdo importan-
guns paises poderao contrair empréstimos; outros, no te para a expansdo do espaco orcamental
entanto, precisam de reduzir o servigco da divida. O ca- para o desenvolvimento social. Alguns pai-
pitulo analisa brevemente a literatura empirica sobre ses estdio em posicdio de contrair empréstimos,
os niveis de divida ideais (secg¢ao 9.2). Esta discusséo enquanto outros devem reestruturar a divida
é crucial, uma vez que, frequentemente, os paises séo para reduzir o servico da divida.
constrangidos pela procura da otimizagdo da divida

para um nivel além do qual a divida pode retardar o

crescimento a longo prazo. Seguidamente identificamos os paises em desenvolvimento que podem
estar em condigdes de contrair empréstimos de forma sustentavel e as varias opgdes de contragéo
de empréstimos de que dispdem (secgao 9.3). O capitulo analisa, em seguida, os problemas dos pai-
ses com uma divida significativa, bem como as possibilidades e as varias alternativas para a reduzir
através do saneamento da divida (secc¢édo 9.4).




CONTRAIR EMPRESTIMOS OU REESTRUTURAR A DIiVIDA
SOBERANA PARA ALARGAR O ESPACO ORCAMENTAL

A contragdo de empréstimos ou a reestruturacdo da divida existente sdo opcdes importantes para
expandir o espaco orgamental para investimentos socioecondémicos com impactos positivos nas
mulheres, nas criangas e noutros grupos populacionais.

Os empréstimos sao geralmente evitados pelo receio de instabilidade macroecondémica que pode
retardar o crescimento. No entanto, tal como salientado no capitulo 8, esta situagéo foi influenciada
pela experiéncia de alguns casos extremos, especialmente durante o episédio de crise da divida
na década de 1980. O receio de uma divida que retarda o crescimento foi sobrevalorizado e nao foi
feita distingéo suficiente entre divida publica interna e externa. Além disso, como revelam estudos
recentes no FMI, o investimento em infraestruturas e as despesas sociais financiados pela divida
tém impactos positivos no crescimento inclusivo, especialmente num ambiente de crescimento
lento, em que a producgao efetiva esta muito abaixo do potencial (IMF, 2014). Além disso, as politicas
macroeconomicas restritivas e de consolidagao orgamental podem prejudicar a economia, afetando
negativamente o crescimento da produtividade e contribuindo para uma desigualdade crescente. A
gestdo da divida, incluindo a contracdo de empréstimos e a reestruturagao, é fundamental para um
quadro macroeconémico solido que apoie o emprego e o desenvolvimento nacional.

Os estudos demonstraram que as dificuldades com uma elevada divida externa ou uma crise da di-
vida podem conduzir a uma perda de acesso ao mercado de capitais e a uma perturbagao da inter-
mediagao financeira, dificultando as atividades econdmicas. Esta situagao é particularmente prova-
vel quando ndo existe um quadro juridico internacional para a realizagédo equitativa e ordenada de sa-
neamentos da divida soberana. Por conseguinte, os paises com niveis muito elevados de divida sobe-
rana externa devem procurar reestruturar a divida existente, quer através da renegociagéo, do alivio/
perddo, de swaps/conversao, da rejeicdo ou do incumprimento da divida, especialmente quando a
legitimidade desta é questionavel e/ou o custo de oportunidade em termos de agravamento dos resul-
tados sociais é elevado. Nos Ultimos anos, mais de 100 paises foram bem-sucedidos na renegociagao
e no saneamento da divida, dirigindo a poupanca obtida com o servico da divida para o desen-
volvimento, incluindo programas sociais (Ortiz et al., 2017). E agora bem aceite que os paises podem
criar espaco orcamental para aumentar as despesas sociais através da reestruturacado da divida.

NIVEL DE DiVIDA IDEAL?

O FMI (2002) utiliza um racio da divida em relagcéo ao PIB a longo prazo de 40 % como limite maximo
para os paises em desenvolvimento e as economias emergentes, a fim de assegurar a sustentabili-
dade orgamental e a estabilidade macroeconémica. Para os paises desenvolvidos, utiliza um limiar
da divida/PIB de 60 %. O FMI utiliza estes limiares no seu modelo macroeconémico global, que
atribui um duplo papel a politica orgamental: (1) regularizagdo dos ciclos econémicos a curto prazo;
(2) cumprimento dos objetivos de sustentabilidade da divida a longo prazo.

Estes indicadores de referéncia sdo realmente ideais? O documento do FMI ndo explica a base
para o indicador de referéncia sugerido para as economias em desenvolvimento e emergentes. No
entanto, é possivel encontrar alguma pista no «quadro de sustentabilidade» de 2002 do FMI, que
assinala «...um racio da divida externa de cerca de 40 % constitui uma referéncia util» (IMF, 2002, p.
25). Na interpretacdo deste indicador de referéncia, os autores do relatério emitem uma importante
adverténcia: «... urge enfatizar que um racio da divida acima de 40 % do PIB n&o implica necessaria-
mente uma crise — na verdade... ha uma probabilidade de 80 % de nio existir uma crise (mesmo quan-
do o racio da divida excede os 40 % do PIB).»

Os autores de um estudo do FMI realizado em 2010, sobre espago orgamental, sublinham que o
limite de divida encontrado nas suas pesquisas «ndo é uma barreira absoluta e imutavel... O limite
também n&o deve ser interpretado como sendo o nivel ideal da divida publica» (Olndustry et al.,
2010). De acordo com este estudo de 23 paises avangados, os limites estimados da divida, utilizando
o diferencial histérico da taxa de juro/taxa de crescimento, variam entre cerca de 150 % e 260 % do
PIB, com uma mediana de 192 %. O estudo parte do principio de que as proje¢cdes dos diferenciais
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da taxa de juro/taxa de crescimento sdo, em geral, menos favoraveis do que a experiéncia histérica
e considera que o racio mediano da divida a longo prazo correspondente € de 63 % do PIB e que o
racio mediano da divida maxima é de 183 % do PIB.

O valor de 60 % foi um dos poucos objetivos fixados pelos governos europeus no inicio da década
de 1990 para preparar a Unido Econémica e Monetaria e a futura formagao da area do euro. Nao
houve indicios de otimizagao; era o racio mediano divida/PIB nos paises da UE no momento em que
o Tratado de Maastricht foi negociado.

Enquanto houver capacidade nao utilizada na economia ou desemprego, os défices orcamentais
mais elevados aumentam o poder de compra e ndo exercem qualquer pressao ascendente sobre
as taxas de juro ou a inflagdo, nem provocam grandes défices da balanga corrente. No entanto, é
frequentemente afirmar-se que uma divida publica mais elevada hoje tem de ser paga amanha por
um imposto mais elevado. Isto ndo & necessariamente verdade. Enquanto os juros sobre a divida
forem inferiores ao aumento anual do PIB nominal, a divida ndo precisa de ser reembolsada, porque
sera uma fragao decrescente do PIB.

Foi referido ha mais de meio século por Evsey Domar que «o problema do peso da divida € essen-
cialmente um problema de obtengdo de um rendimento nacional crescente» (Domar, 1944, p. 822).
Evsey Domar voltou a sublinhar, 50 anos mais tarde, que «a solugdo adequada para o problema da
divida ndo reside em ficarmos presos numa camisa de forgas financeira, mas em alcangar um cres-
cimento mais rapido do PNB» (Domar, 1993, p. 478) Por outras palavras, parece que o desafio mais
importante € melhorar a «qualidade da despesa que estamos a financiar com a divida» €, neste caso,
as iniciativas de protegéo social aparecem no topo das opgdes em termos de relagéo custo-eficacia
e de impacto a longo prazo no desenvolvimento.

Esta observacéao ¢ altamente relevante durante o atual contexto de taxas de juro historicamente bai-
xas, com taxas de juro reais negativas em muitos paises desenvolvidos, e quando a necessidade
de reacender um crescimento inclusivo robusto € a maior desde a Grande Recesséo de 2008-2009.
Tal como sublinhado pela CNUCED, um racio ideal da divida em relagédo ao PIB é arbitrario, uma vez
que a divida publica pode ser benéfica a longo prazo, se os pagamentos de juros forem inferiores ao
aumento anual do PIB nominal (UNCTAD, 2011).

Vale a pena destacar os recentes resultados da investigagdo do FMI sobre a relagédo entre a divida
e o crescimento. Um documento de investigacdo do FMI de 2015 concluiu que «dados empiricos
sugerem que o nivel a que o racio divida/PIB comeca a prejudicar o crescimento a longo prazo é
suscetivel de variar em funcédo do nivel de desenvolvimento econémico e de depender de outros
fatores, como a base de investidores» (IMF, 2015). Uma pesquisa anterior, em 2014, usando dados
historicos de crescimento e divida, concluiu: «... ndo existe um limiar simples acima do qual os racios
da divida prejudiquem gravemente as perspetivas de crescimento a médio prazo. Pelo contrario, a
associacao entre divida e crescimento a niveis elevados de divida torna-se bastante fraca quando o
enfoque é em qualquer relacdo que nao seja a mais curta duragcdo — especialmente quando com-
parado com o desempenho médio do crescimento dos paises pares. Além disso... 0s paises com
uma divida elevada, mas decrescente, cresceram historicamente tao rapidamente como os seus
pares.» (Pescatori et al. 2014, p. 42). Assim, os estudos do FMI destacam as seguintes importantes
implicagdes, no que se refere a politicas:

e Os niveis da divida sdo indicadores fracos dos resultados do crescimento, pelo que as politicas
que visam reforcar o crescimento devem considerar uma variedade de outros fatores;

e O facto de a divida elevada, mas decrescente, ndo afetar negativamente o crescimento sugere
uma avaliagdo mais otimista das perspetivas para os paises que atualmente lidam com uma di-
vida elevada;

* A auséncia de um limiar especifico da divida acima do qual as perspetivas de crescimento séo
gravemente afetadas significa que as economias podem concentrar-se nos efeitos liquidos a
meédio prazo das politicas de estabilizagdo, em vez de se preocuparem com o facto de uma
passagem acima de um determinado limiar da divida no curto prazo poder conduzir a resultados
fortemente negativos.
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No entanto, a questéo ¢ diferente no que se refere a acumulagéo de responsabilidades externas. A
questdo que se coloca néo é apenas a de poder reembolsar, mas também a de saber se outros pai-
ses estariam dispostos a continuar a conceder empréstimos. Os paises devem ser extremamente
cautelosos quando contraem empréstimos em moedas estrangeiras que acarretam o risco de incer-
tezas no que se refere as taxas de cambio e as taxas de juro internacionais. Tém de utilizar dinheiro de
empréstimos contraidos externamente em investimentos produtivos, a fim de assegurarem rendimen-
tos elevados, e exportagdes para poderem liquidar de forma sustentavel as suas dividas externas.

MARGEM DE MANOBRA PARA CONTRAIR EMPRESTIMOS

Entéo, que paises podem ter margem para contrair empréstimos? Aplicando um parametro relativa-
mente conservador, inUmeros paises em desenvolvimento poderiam considerar a possibilidade de
contrair empréstimos. A figura 9.1 lista 20 paises que tiveram dividas externas totais abaixo de 30 %
do PIB, em 2017. Este niUmero sobe para 39 quando se considera o limite da divida externa inferior
a 40 % do PIB.

Figura 9.1 | Possiveis candidatos a contrair empréstimos, 2017 (divida externa total
em percentagem do PIB)
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial.

No entanto, para determinar a viabilidade de aumentar a divida publica para um determinado pais,
€ importante realizar uma analise abrangente e dindmica, como o quadro de andlises da sustentabi-
lidade da divida do FMI-Banco Mundial (DSA). As DSA procuram determinar se o nivel global da di-
vida de um pais seria demasiado elevado para o pais conseguir servi-la sob um determinado con-
junto de pressupostos, que inclui as previsdes de crescimento orgamental e do PIB.??> Contudo, na
medida em que os pressupostos subjacentes as DSA sejam mais conservadores ou mais ambicio-
sos, podera surgir uma imagem bastante diferente do nivel de dificuldade em relagéo a divida. Ou-
tra limitagdo fundamental das DSA é o facto de as proje¢des de crescimento do PIB s6 terem em
conta os rendimentos dos investimentos em capital fisico (estradas, aeroportos, etc.), mas nao os
rendimentos dos investimentos em capital humano ou social (despesas com educacéo primaria/se-
cundaria, saude e protecao social), que sao vitais para o crescimento sustentado alongo prazo. Assim,

22 Aabordagem das DSA inclui quatro etapas: i) uma previsao quinquenal das varidveis que afetam a divida externa (por exemplo, a
conta primaria, o PIB, as taxas de juro, as taxas de cambio e a inflagao); i) uma andlise da evolugdo da divida em percentagem do PIB
nos préximos cinco anos; i) diferentes testes de esforgo para avaliar o impacto de choques adversos nas diferentes variaveis previstas
na etapa i; e iv) a avaliagdo, com base nos testes de esforgo, da sustentabilidade dos atuais niveis de endividamento.
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os atuais quadros das DSA podem ser vistos como um bom ponto de partida para a analise, mas
devem ser melhorados, flexibilizando certos pressupostos e contabilizando tanto os retornos sociais
Ccomo 0s econdmicos.

9.3.1 Op¢odes de contracdo de empréstimos: empréstimos e fitulos
de divida publica

Tal como acima demonstrado, muitos paises em desenvolvimento podem potencialmente contrair
novos empréstimos, tanto a nivel interno como externo. Este financiamento pode abranger emprés-
timos, de bancos comerciais, de desenvolvimento ou de fundos e a emissao de titulos de divida pu-
blica, tais como obrigacdes.

Se a divida é vista como uma opcgéo estratégica para aumentar as despesas sociais e econdémicas,
os empréstimos em condicdes preferenciais sdo uma opg¢ao muito melhor do que os empréstimos
com taxas comerciais. Por exemplo, a Associac¢éo Internacional para o Desenvolvimento do Banco
Mundial (AID) concede dinheiro aos paises mais pobres com juros baixos e longos periodos de ca-
réncia (hormalmente de seis a dez anos) e periodos de reembolso de 38 a 40 anos. Os empréstimos
em condigdes preferenciais a nivel local provém geralmente de bancos de desenvolvimento regional
(por exemplo, Bancos Africano, Asiatico, Interamericano e Islamico de Desenvolvimento), de fundos
especializados (por exemplo, o Fundo OPEP para o Desenvolvimento Internacional ou o Fundo Arabe
para o Desenvolvimento Econdmico e Social) e de empréstimos bilaterais de paises doadores.

Os titulos de divida publica sdo outra opgdo de contragdo de empréstimos, geralmente mais baratas
quando comparada com os empréstimos a pregos regulares concedidos pelos bancos comerciais.
Os governos europeus tém vindo a emitir obrigagdes para apoiar a despesa publica desde o inicio
da histéria moderna, mas a liberalizacéo financeira, associada ao aumento da credibilidade dos mer-
cados emergentes, proporcionou o aumento da popularidade da emissao de titulos de divida publi-
ca, desde adécada de 1990. O total dos titulos de divida publica emitidos anualmente pelos governos
dos paises em desenvolvimento aumentou acentuadamente na década de 1990, atingindo cerca de
919 mil milhdes de USD em 201523 (Figura 9.2).

A América Latina conheceu o maior crescimento, emitindo mais de 408 mil milhdes de USD em cer-
tificados de divida a partir de 2015. A regido da Asia Oriental e do Pacifico emitiu certificados de divi-
da no valor de mais de 265 mil milhées de USD. Embora os titulos de divida publica paregam menos
comuns noutras regides, continuam a ser opgdes viaveis para muitos paises em desenvolvimento.
Por exemplo, a Zambia e o Gana angariaram, cada um, 750 milhdes, de USD emitindo uma euro-obri-
gacédo a 10 anos em 2012 e 2013, respetivamente. A Zambia recebeu mais de 11 mil milhdes de or-
dens de compra, o que comprova a forte procura dos mercados internacionais de capitais por divida
publica dos paises em desenvolvimento.?* Além de titulos de divida a nivel nacional, os titulos de di-
vida municipais ou subnacionais sdo outra alternativa para as administracdes locais, e sdo tipicamen-
te emitidos para fins especificos, como o desenvolvimento de uma area urbana ou a expansao de
sistemas escolares, de abastecimento de 4gua ou de transportes (Ortiz et al., 2017) (caixas 9.1 € 9.2).

23 Divida publica e garantida pelo Estado de titulos emitidos publicamente ou por colocagao privada [Indicador Divida pendente e
desembolsada (DOD)] (Indicadores do Desenvolvimento Mundial, 2017)

24 Reuters, «A Zambia angariou 750 milhdes de USD com uma euro-obrigagéo a 10 anos, pela primeira vez», 13 de setembro de
2012, e Reuters, «O Gana paga um prémio e angaria 750 milhdes de USD com uma euro-obrigagao a 10 anos», 25 de julho de 2013.
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Figura 9.2 | Titulos de divida publica das regides em desenvolvimento, 1980-2015*
(em mil milhdes de USD atuais)
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Nota: * Inclui a divida publica e garantida pelo Estado de titulos emitidos publicamente ou por colocacgéo privada
[Indicador Divida pendente e desembolsada (DOD)]
Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial.

Caixa 9.1 Africa do Sul: titulos de divida subnacionais financiaram infraestruturas
e servicos sociais basicos

Os titulos de divida municipais sdo emitidos para fins especificos, muitos dos quais sdo importantes
para o desenvolvimento social. Desde o século XIX, a Europa e a Ameérica do Norte comecaram
a usar titulos de divida para investimentos publicos locais. Os emitentes podem ser cidades,
agrupamentos  escolares, bombeiros, empresas de abastecimento de dgua ou aeroportos e por-
fos maritimos de propriedade publica. Estas entidades emitiram titulos de divida especificos dedi-
cados ao desenvolvimento urbano ou G expansdo de sistemas escolares, enfre outros. Embo-
ra os ftitulos de divida municipais ndo tenham um antecedente de longa data nos paises em
desenvolvimento, a sua ufilizagdo tem sido generalizada nos Ultimos anos em grandes paises da
América Latfina, Europa Oriental, anfiga Unido Soviética e Asia. Cidades, municipios, distrifos e re-
gides nessas dreas emitiram titulos de divida, tanto em moedas locais quanto internacionais, para
fer mais espaco orgamental. Os titulos de divida municipais dirigem-se normalmente ao mercado infemo,
mas podem fazer parte de carteira de fundos de investimento, desde que sejam classifica-

das como categoria de investimento («BBB») por uma agéncia de notacdo, uma vez que a maioria
dos investidores internacionais ndo pode investir em instrumentos financeiros com uma notacdo
abaixo da categoria de investimento. Estes titulos poderiom tomar-se uma importante fonte de fi-
nanciamento para o desenvolvimento social, dada a crescente procura de fundos de investimento éticos
entre os investidores. Os fitulos de divida municipais tem igualmente limitagdes. Mobilizam capital privado
para apoiar as politicas sociais, mas ndo sdo instrumentos de redistribuicdo; criam divida local e nacional
(se garantidos pelo govemo central), criando, assim, pressdo orcamental que pode impedir outros investi-
mentos necessdrios. Além disso, os titulos de divida subnacionais sio dificeis de desenvolver em municipios

e regides pobres de paises com baixo rendimento.

A Africa do Sul é um exemplo de um pais onde os fitulos de divida subnacionais geraram investimentos
sociais mais avultados. Na era pds-apartheid, os governos locais sdo responsaveis pela prestacdo de
servicos de utilidade publica e servicos bdsicos a todos os cidaddos, o que exigiu importantes investimentos
para melhorar a infraestrutura municipal desatualizada e insuficiente. Duranfe o regime de apartheid, os
municipios estavam centrados nas comunidades brancas, enquanto os bairos e os bantustdes da popu-
lacdo negra eram geridos por entidades publicas nacionais e pelas Autoridades Locais dos Negros. O
regime poés-apartheid combinou as antferiores Autoridades Locais dos Negros com as Autoridades Locais
dos Brancos. Este processo levou a importantes dificuldades financeiras porque aumentou a populacdo
servida pelos municipios sem um aumento significativo da base tibutdvel. Em 2000, o govemo da Africa do
Sul publicou «Policy Framework for Municipal Borrowing and Financial Emergencies», um quadro para o endi-
vidamento municipal que advogava o uso de fitulos de divida municipais. Atualmente, os titulos de divida
municipais sdo emitidos pelas assembleias municipais para projetos de desenvolvimento com duracdes
fipicamente superiores a um ano; os titulos de divida municipais ndo sdo garantidos pelo govemo central.
Outros paises africanos estdo a seguir o exemplo, fendo a Nigéria, em 2012, e a Zdmbia, em 2013, emitido
fitulos de divida municipais para financiar infraestruturas urbanas.

Fonte: Ortiz, 2008; Platz, 2009; fontes da comunicagao social.
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Caixa 9.2 Obrigacoes de investimento social da Colé6mbia: uma parceria publico-privada
inovadora (PPP)

Em margo de 2017, o Departamento de Prosperidade Social do govemo da Coldmbia lancou a
primeira Obrigacdo de investimento social (SIB) de um pais em desenvolvimento. As SIB existem
desde 2010, principalmente no Reino Unido e nos EUA. As SIB sGo uma espécie de parceria publi-
co-privada (PPP) baseada na divida, na qual os investidores colocam fundos adiantadamente
para um programa e sdo pagos quando os resultados sdo alcancados, num periodo pré-de-
ferminado. O objetivo do Programa SIB da Colémbia € melhorar o emprego urbano: apoiard a
formacdo de competéncias e os servicos de emprego para a colocacdo e manufencdo de 500
desempregados pobres, entre os 18 e os 40 anos, nas cidades de Bogotd, Cali e Pereira. Os investi-
dores sGdo uma série de fundagdes colombianas, que pagam os servicos adiantadamente. A
Fundacion Corona atua como intermedidrio e gere os contratos com vdrios prestadores de servi-
cos. No primeiro ano do SIB, o Ministerio da Prosperidade Social reembolsard os investidores pela
colocacd@o bem-sucedida dos beneficidrios num emprego, e pela sua manutencdo nesse empre-
go durante, pelo menos, trés meses; no segundo e terceiro anos. Os reembolsos serdo feitos pelo Secre-
tariado Suico dos Assuntos Econdmicos (SECO) e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O
financiamento é de 765 mil USD, e o retorno mdximo € de 8 % (nominal). A empresa de consultoria Deloitte
assegurard uma verificacdo independente dos resultados obtidos.

No Reino Unido, o primeiro SIB foi implementado em 2010, com o objetivo de reduzir a reincidéncia
nas prisdes entre os prisioneiros masculinos a cumprir pena de curta duracdo. Este foi também o
proposito do primeiro SIB nos EUA. A maioria dos SIB a nivel mundial centra-se no emprego (26 SIB), no
bem-estar das criancas (8 SIB) e na educacdo e saude (6 SIB). Uma caracteristica positiva dos SIB € que, s
e os prestadores de servicos ndo atingirem os objetivos dos resultados, o govemo ndo incorerd em
perdas. Os SIB ainda sdo experimentais e, em paises de rendimento mais elevado, nem sempre
levaram a resultados bem-sucedidos, levando a perdas para os investidores, como o SIB destinado a
10 mil beneficidrios na Prisdo Insular de Rikers, em Nova lorque, gue ndo resultou numa reducdo esta-
tisicamente significativa na reincidéncia no terceiro ano da intervencdo, levando a uma perda de
7.2 mihdes de USD para os investidores. Além disso, foram assinalados varios desafios relativamen-
tfe aos SIB nos paises em desenvolvimento, incluindo: i) o nimero de investidores dispostos a fazé-lo
fende a ser inferior; i) a opiniGio publica considera frequentemente que os SIB equivalem & privatiza-
cdo dos servicos publicos, pelo que os projetos podem enfrentar resisténcias; iii) a intermediagdo, o controlo
imparcial e a disponibilidade de dados sdo cruciais num SIB, e acarretam custos elevados.

Fonte: Ortiz et al., 2017; de la Pena, 2014; Gustafsson-Wright et al., 2015; fontes da comunicagao social.

Embora os empréstimos internacionais dos bancos comerciais sejam uma opg¢do menos privile-
giada pelos governos devido as taxas associadas e a taxas de juro mais elevadas, os paises em
desenvolvimento estdo a aceder cada vez mais a estes recursos, quando confrontados com lacunas
de financiamento. Por exemplo, a Tanzania contraiu créditos no valor de 1,5 mil milhdes de USD
junto de bancos locais e estrangeiros para impulsionar o seu orgamento de 2011 e cobrir um défice
deixado por uma retirada inesperada do apoio dos doadores.?®

REESTRUTURACAO DA DIVIDA

A reestruturagéo da divida e o alivio da divida para ajudar os paises a recuperar ndao sao elementos
novos. Por exemplo, em 1953, os credores da Alemanha Ocidental — os EUA, o Reino Unido, a
Franga, a Bélgica e os Paises Baixos — concordaram em reduzir em 62,5 % a divida pendente da
Alemanha, contraida entre as guerras e imediatamente a seguir. Foi igualmente concedida uma
moratdria de cinco anos e os pedidos de divida e indemnizagdes de guerra, causados pela invaséao
e ocupacgao nazis, foram adiados sine die. Estima-se que a divida total reclamada a Alemanha
pelas poténcias aliadas tenha sido reduzida em 90 %. Além disso, as condi¢gbes de reembolso
para o restante foram reestruturadas para permitir a Alemanha reembolsar ndo mais de 5 % das
suas receitas de exportacao. Isto significava que os paises credores tinham uma participagcéo na
recuperacdo da Alemanha orientada para a exportacao.

25 The Citizen, «Tanzania: Bank Faults Govt’s Borrowing Plan», 5 de junho de 2010.
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com a saude superior a 1,75. Por outras palavras, os pagamentos da divida em cada um destes
paises foram quase o dobro ou mais do montante dos fundos publicos investidos na saude, com
a Mauricia a gastar 12 vezes mais na divida externa do que na saude. Quando os pagamentos da
divida soberana excluem as despesas sociais essenciais, ha fortes argumentos para que os paises
explorem op¢des de reestruturagéo junto dos seus credores. Na verdade, a reestruturagéo da divida
e o alivio da divida tornaram-se uma estratégia cada vez mais comum para aliviar as pressbes
orgamentais, especialmente para os paises que sofrem de niveis exorbitantes de divida soberana,
desde a década de 1980.

Figura 9.3 | Divida e despesas de saude, 2012-2014* (valores médios, baseados em USD correntes)
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Nota: * Este valor inclui apenas a divida publica externa.
Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial.

9.4.1 Divida ilegitima

Nos ultimos anos, muitos — incluindo alguns credores oficiais, como a Noruega — levantaram a ques-
tdo da corresponsabilidade dos credores como forma de promover praticas de empréstimo respon-
saveis. O Consenso de Monterrey também abriu o debate sobre a questdo da corresponsabilidade
dos credores por aquilo a que se chama «divida ilegitima», bem como a necessidade de encontrar
uma solugéo justa e duradoura para a crise da divida. Em particular, o Secretario-Geral das Nagoes
Unidas e o perito independente das Nagdes Unidas26 observam que os paises credores e devedores
sdo igualmente responsaveis pela prevencao e resolucio de situagdes de divida insustentaveis.

Como o ex-presidente Julius Nyerere, da Tanzania, perguntou publicamente durante a crise da divi-
da da década de 1980, «Devemos deixar os nossos filhos morrer a fome para pagar as nossas divi-
das?» O conceito de divida ilegitima refere-se a uma variedade de dividas que podem ser postas em
causa, incluindo: a divida contraida por regimes autoritarios; a divida que nao pode ser servida sem
ameacar a realizagdo ou a nao regressao dos direitos humanos fundamentais; a divida contraida

26 Declaragao do perito independente das Nacgdes Unidas sobre os efeitos da divida externa e outras obrigagdes financeiras
internacionais conexas dos Estados sobre o pleno gozo de todos os direitos humanos, em especial os direitos econdmicos, sociais
e culturais. Ver: https://www.ohchr.org/EN/ Issues/Development/IEDebt/Pages/IEDebtindex.aspx


https://www.ohchr.org/EN/pages/home.aspx
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com condi¢des de reembolso predatdrias, incluindo taxas de juro usurarias; a divida convertida de
divida privada (comercial) em divida publica sob pressao para resgatar os credores; os empréstimos
utilizados para fins moralmente condenaveis, como o financiamento de um regime de repressao; e
a divida resultante de projetos irresponsaveis que ndo serviram os objetivos de desenvolvimento ou
causaram danos as pessoas ou ao ambiente (Nagdes Unidas, 2009).

9.4.2 Opcodes para a reestruturacdo da divida: renegociagado,
alivio da divida, swap de divida, rejeicdo e incumprimento

Na pratica, existem cinco opg¢des principais a disposicao dos governos para reestruturar a divida so-
berana, que incluem: i) a renegociagao da divida; ii) o alivio/perdao da divida; iii) os swaps/conversbes
de divida; iv) a rejeicao da divida e v) o incumprimento. Estas op¢cdes foram aplicadas com éxito
por mais de 100 paises que renegociaram e sanearam com éxito a sua divida, dirigindo a poupanca
obtida no servigo da divida para o desenvolvimento, incluindo programas sociais. Descrevemo-las
nos paragrafos seguintes.

Renegociacao da divida: Uma primeira opgéo é reestruturar a divida através de negociagdes vo-
luntarias e de clausulas de agéo coletiva. As negociagdes voluntarias tém-se aplicado sobretudo a
empréstimos bancarios, como demonstram os mais de 60 paises que, entre 1990 e meados da
década de 2000, renegociaram com sucesso os termos da sua divida.?” No entanto, estes processos
demoram uma média de cinco anos, o que acarreta um elevado custo de renegociagdo, uma vez
que os governos ndao podem retomar os empréstimos internacionais durante esse periodo. As clau-
sulas de acao coletiva sdo mais frequentemente utilizadas para reestruturar titulos de divida publica
e demoram muito menos tempo do que as negociagdes voluntarias (cerca de um ano, em média);
através de clausulas de acao coletiva incluidas nos contratos dos titulos de divida, muitos paises
chegaram a acordo com os credores comerciais no sentido de prolongar o prazo de vencimento e
reduzir o cupao (valor facial) dos titulos pendentes.

Alivio/perdao da divida: Uma segunda opgao é negociar o perdao da divida. Estas negociagdes
tém tido lugar em féruns liderados por credores, como os Clubes de Paris e de Londres, que séo uti-
lizados para reestruturar ou cancelar a divida bilateral e comercial, respetivamente, e na Iniciativa
em favor dos Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE), executada pelo FMI e pelo Banco Mun-
dial. A Iniciativa PPAE foi a opgao mais relevante para o alivio da divida. A Iniciativa foi langcada em
1996, e em meados de 2017, 36 paises de baixos rendimentos tinham ja atingido os seus pontos de
conclusdo do processo, cumprindo os critérios de alivio da divida. Enquanto anteriormente estes
paises estavam a gastar mais no servigo da divida do que no conjunto da saude e da educacao,
em média, as despesas sociais representam atualmente cerca de cinco vezes o seu montante de
pagamentos do servico da divida (IMF, 2017b).28 Mas apenas os paises de baixo rendimento podiam
aceder a Iniciativa PPAE. Outros paises tiveram de recorrer a outros instrumentos de reestruturagéo
da divida. E, para os paises de baixo rendimentos, o perddo da divida tem sido lento (figura 9.4), e
os beneficios da redugéo da divida acordada provaram ser muito inferiores ao esperado, na maioria
dos casos (UNCTAD, 2008, p. 139-141).

27 Entre os paises que reestruturaram a divida soberana no periodo 2000-2004 contam-se Angola, os Camardes, a Republica
Centro-Africana, a Dominica, o Gabao, a Guiana, as Honduras, o Quénia, o Madagéascar, Mianmar, a Nicaragua, a Sérvia e Montenegro,
as Seicheles, a Tanzania, o [émen e o Zimbabué; Ver o quadro 5 em Bai e Zhang (2009) para a lista desde 1990.

28 Consulte a Ficha Informativa do FMI sobre a Iniciativa PPAE para garantir que nenhum pais pobre enfrenta um fardo de divida
que nao consegue gerir.
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Figura 9.4 | Um olhar sobre a divida dos paises pobres (em mil milhdes de USD atuais)

|
Divida total (2013)  Perdao/alivio da divida desde 2000

Fonte: Ortiz et al., 2017, baseado nos Indicadores do Desenvolvimento Mundial 2015.

Swaps/conversoes de divida: Um swap de divida ou converséo de divida é a venda de uma divida
por um credor a um investidor (geralmente uma organizacao sem fins lucrativos) que compra a divida
a um prego reduzido e depois a troca com o governo endividado por agdes de uma empresa publica
ou por uma moeda nacional para financiar um projeto especifico. Mais de 50 paises em desenvolvi-
mento efetuaram swaps de divida com diferentes objetivos. Estes surgiram nos anos 1980 como
uma estratégia para melhorar a solvéncia fiscal da maioria dos governos da América Latina, e para
Ihes dar acesso a novos financiamentos internacionais. Paises como a Argentina e o Chile realizaram
swaps de divida por capital proprio, trocando divida privada externa por agdes de empresas publicas.

Aremissao da divida em troca de swgps a favor da natureza seguiram-se num curto prazo, apés o que
uma parte dadivida externa de um pais em desenvolvimento foitrocada por investimentos em medidas
deconservacdoambiental. Duranteadécadade 1990, a UNICEF facilitou varios swaps dedividaprivada
paraapoiarprogramasdeajudarelacionadoscomcriancas.Emboraamaioriadosswapstenhasidoreal-
izadanoambitodaIniciativa PPAE, existem varias opgdes de swap a disposicdo dos governos parame-
Ihorar o espago orgamental. A iniciativa Debt2Health do Fundo Global € uma iniciativa recente de swap
de divida, que converte o reembolso da divida em despesas de salde em paises que ndo sdo ele-
giveis para o alivio da divida.?® Para os Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (PEID),
existem conversoes de divida para a adaptagao as alteragdes climaticas (Hurley, 2010). Ha também
oportunidades para negociar outros tipos de swaps/conversdes para aumentar 0 espago orgamen-
tal, incluindo: a divida por programas para apoio de criangas/educagéo/saude/ambiente, divida por
capital proprio, divida por exportagao, divida por compensacéao e até divida por divida (Ruiz, 2007).

Rejeicao da divida: Outra opgao é a rejeicdo. A histéria mostra exemplos de governos que recor-
reram a rejeicdo da divida, como o Reino Unido apds a Guerra dos Boer, ou a rejeigdo pelos Estados
Unidos das dividas cubanas a Espanha, apés a Guerra Hispano-Americana. Dado que o elevado cus-
to do servigo da divida limita os investimentos publicos em bens e servigos sociais e econémicos
essenciais, arejeicdo tem sido cada vez mais considerada pelos paises em desenvolvimento, nos Ulti-
mos anos. A iniciativa Christian Aid (2007) descreve uma série de medidas praticas que os paises de-
vedores podem seguir para determinar se a rejei¢cdo da divida é uma opg¢éo sensata: i) avaliar o impac-
to do servico da divida no financiamento dos servigos basicos; ii) realizar uma auditoria completa da
divida para identificar quais as partes que sao odiosas ou ilegitimas; iii) identificar a parte da divida le-
gitima que pode ser servida sem pdr em causa os servigos publicos essenciais; iv) estabelecer uma
moratdria sobre o servigo da divida ilegitima e discutir com os credores; v) examinar, em fungao do
progresso das discussoes, a possibilidade de reter pagamentos para aumentar os investimentos em
servigos basicos; e vi) abrir os processos de contragdo da divida a um controlo democratico pleno.
Referendos, como na Islandia (caixa 9.3), e auditorias da divida publica, como no Equador (caixa 9.4),
sublinham a ideia de que os cidadaos tém preocupagdes com a divida soberana ilegitima e os ele-
vados custos sociais.

29 Ver Debt2Health do Fundo Global.
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Caixa 9.3 Rejeicao da divida: Iraque e Islandia

Dois exemplos recentes de rejeicdo da divida soberana sdo o Iraque e a Isiéndia. A anulagdo de 80 % da
divida do Irague resultou de pressdes politicas internacionais; os Estados Unidos estiveram na vanguarda da
negociagdo de uma anulagdo fotal dos empréstimos concedidos por credores estrangeiros ao regime de
Saddam Hussein apds a sua destituicdo em 2003.

Na Islandia, foi realizado um referendo nacional, em marco de 2010, que permitiu dos seus cida-
ddos votar sobre se e como o pais deveria reembolsar uma divida privada nacionalizada, reivindicada
pelos Paises Baixos e pelo Reino Unido. Ndo se tratava de uma emissdio de divida soberana; os bancos
privados islandeses detinham 6,7 mil milhdes de depdsitos de bancos do Reino Unido e dos Paises Baixos.
Quando desabaram, o govemo decidiu tomar publica essa divida privada. De acordo com o FMI, esta
divida resultou da privatizagdo e da desregulamentacdo do setor bancdrio, facilitada pelo fécil acesso ao
financiamento externo; os desequilibrios crescentes ndo foram detetados pela supervisdo do setor finan-
ceiro da Isléndia. No referendo, os eleitores islandeses responderam com um «ndo» retumbante (mais de
90 %) & possibilidade de reembolsar os bancos holandeses e britdnicos e as politicas ortodoxas que teriam
acompanhado o plano de reembolso da divida.

Apds uma enorme pressdo internacional, foi convocado um segundo referendo em abril de 2011; os islan-
deses rejeitaram, uma vez mais, um plano de reembolso proposto. Apesar das pressdes € ameacas, a
Isléndia recuperou bem da crise devido as suas politicas heterodoxas, tais como a rejeicdo da divida, os
controlos de capital e a depreciacdo da moeda. Recuperou 0 acesso aos mercados de capitais intema-
cionais, preservando simultaneamente o bem-estar dos seus cidaddos. Em 2012, a notagdo de credito da

Isldndia foi muito superior & da Grécia.

Fontes: Ortiz et al., 2017; De Bruijn et al., 2010; ETUI, 2010; cobertura dos meios de comunicagao social.

Incumprimento: No total, cerca de 20 paises ndo cumpriram o pagamento da sua divida soberana
desde 1999, abrangendo divida denominada tanto em moedas locais como estrangeiras.®® Com 82
mil milhdes de USD e 73 mil milhdes de USD, a Argentina e a Russia, respetivamente, sdo os maiores
incumpridores de dividas soberanas da histéria. O termo amplamente utilizado haircut (perdao parcial
da divida) refere-se as perdas dos investidores resultantes da reestruturagéo da divida. Apesar de
se estimar que estas perdas se cifraram em 75 %, no caso da Argentina, em 2005, e em 55 %, no
caso da Rdussia, em 1999-2000, a margem de avaliagdo média em reestruturagdes forgadas mais
recentes foi de 25-40 % (Sturzenegger e Zettelmeyer, 2005). O incumprimento definitivo pode ser con-
siderado como uma reestruturacdo desordenada da divida, uma vez que o rescaldo imediato pode
ser grave a medida que os investimentos estrangeiros terminam e as entradas de capital cessam,
0 que pode prejudicar o emprego interno e as atividades econdémicas, cuja extensdo depende da
abertura da economia. No entanto, a histéria mostra que os paises em situagdo de incumprimento
conseguiram recuperar o acesso ao mercado de capitais, alcancar condigdes macroeconémicas es-
taveis e aumentar o espaco orgamental para o desenvolvimento social e econdémico apds um perio-
do relativamente curto (Lora e Olivera, 2006; Weisbrot e Sandoval, 2007).

30 Deacordocoma Standard and Poor’s (2011) e aMoody’s (2008), esta lista inclui: Antigua (2006), a Argentina (2001), Belize (2006),
a Republica Dominicana (1999, 2005), o Equador (2008), o Gabao (1999, 2002), Granada (2004), a Indonésia (1999, 2000 e 2002), a
Costa do Marfim (2000), a Jamaica (2010), a Moldavia (2002), o Paquistéo (1999), o Paraguai (2003), o Peru (2000), a Russia (1999),
as Seicheles (2008), a Ucrania (2000), o Uruguai (2003) e a Republica Bolivariana da Venezuela (2005).
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9.4.3 Auditorias da divida e necessidade de um mecanismo internacional
de saneamento da divida

As auditorias da divida foram utilizadas para comunicar as pessoas a natureza, a dimensao e as
condi¢cdes de uma divida nacional. Este mecanismo permite uma compreensdao mais ampla das
condigdes em que a divida foi negociada e da legitimidade dessas negociagdes. A caixa 9.4 resume
o caso do Equador, o primeiro pais a realizar uma auditoria oficial da divida.

Caixa 9.4 Auditorias da divida: o caso do Equador

Em 2008, o Equador tomnou-se o primeiro pais a realizar uma auditoria oficial para avaliar a legitimi-
dade da sua divida soberana. A investigacdo, encomendada pelo govemo e com a duracdo de
dois anos, concluiu que algumas das suas dividas estrangeiras tinham violado multiplos principios do
direifo intemacional e nacional e que, por conseguinte, eram consideradas «ilegftimas». Estas eram,
na sua maioria, dividas do setor privado que tinham sido nacionalizadas por governos anteriores.

Enquanto o Equador respeitava toda a divida que tinha contribuido para o desenvolvimento do pais — a
chamada divida «legitima» —, em novembro de 2008 ndo cumpriu a sua divida alegadamente ilegitima e
comprou esta divida a 35 centavos face ao délar apenas algumas semanas mais tarde. Os recursos publicos
libertadosnoEquadorporeste método foraminvestidosno desenvolvimentohumano, queincluiuaduplicacdo
dos gastoscomeducagdo, aquase duplicagdo dos programas de ajuda a habitagdo para familias de baixos
rendimentos e a extensdo do seu principal programa de protecdo social, a transferéncia de dinheiro Bono
de Desarrollo Humano (Abono de Desenvolvimento Humano). Os resulfados sdo impressionantes: a pobreza
desceudeumpicodurante arecessdo, de 36,0 %, para 28,6 %, 0 desemprego desceude 9,1 % para4,9 % eas
taxas de matricula nas escolas aumentaram significativamente.

Com base na experiéncia do Equador, bem como da Noruega, foi criada pelo Presidente da
Assembleia Geral das Nagdes Unidas uma Comissdo de Peritos sobre as reformas do sistema
monetdrio e financeiro intemnacional para apoiar as auditorias da divida publica como meca-
nismo de reestruturacdo transparente e justo das dividas (United Nations 2009, p. 125).

Fontes: Ortiz et al., 2017; Fattorelli, 2014; Ray e Kozameh, 2012; UN, 2009.

Na pratica, todas as diferentes opgdes de reestruturagao da divida soberana s&o politicamente difi-
ceis, uma vez que 0s governos que iniciam tais processos estdo muitas vezes sob enorme pressao
por parte dos credores. Esta realidade, aliada a crescente prevaléncia de crises de divida soberana,
sublinha a necessidade premente de um 6rgéo judicial internacional que possa resolver questdes
entre mutudrios soberanos e os seus mutuantes.

Desde as propostas pioneiras para a aplicagdo adivida internacional do capitulo 9 da Lei das insolvén-
cias dos Estados Unidos, apresentada por Raffer (1993), as Instituicdes Financeiras Internacionais,
as Nagdes Unidas e as diferentes organizagcdes da sociedade civil tém vindo a defender um meca-
nismo internacional de saneamento da divida. Mais recentemente, o FMI prop6s um Mecanismo de
Reestruturagdo da Divida Soberana, que teria criado um processo de «faléncia soberana» para
dar aos Estados um novo comego, como uma empresa ou um individuo que declarasse faléncia.
A Campanha Jubileu (Pettifor, 2002) e o Eurodad (2009) identificaram principios para um procedi-
mento de saneamento da divida soberana, muitos dos quais sao apoiados pelas Nagdes Unidas.
Em setembro de 2014, a Assembleia-Geral das Nagdes Unidas aprovou por votagéo a resolucao
crucial do Grupo dos 77 e da China, a criagdo de um quadro juridico multilateral para os processos
de reestruturacdo da divida soberana.?! Sob os auspicios da CNUCED, foram preparados um roteiro
€ um guia para o saneamento da divida soberana em 2015 (UNCTAD, 2015 bis).

31 A/B8/L.57/Rev2.
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OBSERVACOES FINAIS

A contragdo de empréstimos ou a reestruturagao da divida sdo opgdes importantes para expandir o
espacgo orgamental para investimentos socioeconémicos com impactos positivos nas mulheres, nas
criangas e noutros grupos populacionais. Estudos recentes, especialmente os levados a cabo pelo
FMI, revelaram que nao existe um limiar de divida «méagico» para além do qual a divida pode com-
prometer drasticamente o crescimento a médio prazo. As tendéncias da divida parecem ter mais in-
fluéncia sobre o crescimento do que o nivel da divida per se. A investigagdo do FMI também conclui
que a relagéo entre divida e crescimento depende de circunstancias especificas de cada pais. Estas
conclusdes dao aos decisores politicos maior flexibilidade ao considerarem a possibilidade de
contrair empréstimos para fins de desenvolvimento, incluindo a proteg¢ao social. Além disso, embora
a melhor via para alcancar um objetivo final de reducéo dos racios da divida possa variar em funcéo
das circunstancias de um pais, a andlise da sustentabilidade da divida deve considerar explicita-
mente o potencial de crescimento a médio e longo prazo, tanto do investimento econémico como
do social. De facto, a divida devera ser sustentavel se as despesas publicas financiadas pela divida
reforcarem o crescimento e a produtividade. A alegacédo de que os défices publicos terdo de ser
«financiados» com taxas de imposto mais elevadas no futuro é espuria, uma vez que as receitas irdo
aumentar numa economia em expansao. Compreender isso requer abandonar o conceito restrito de
finangas «sélidas», que apenas se baseia no balango da administragao publica, em favor das finangas
«funcionais», que avaliam as finangas publicas com base nos seus impactos no desenvolvimento.

Os paises com niveis muito elevados de divida soberana externa devem procurar reestruturar a divi-
da existente, quer através da renegociagao, do alivio/perdao, de swaps/conversio, da rejeicdo ou do
incumprimento da divida, especialmente quando a legitimidade desta é questionavel e/ou o custo
de oportunidade em termos de agravamento dos resultados sociais é elevado. Nos ultimos anos,
mais de 100 paises foram bem-sucedidos na renegociagdo e sanearam completamente a divida,
dirigindo a poupanca com o servico da divida para o desenvolvimento, incluindo programas sociais.

Os paises devem ser mais cautelosos, particularmente na gestdo da divida externa, sobretudo quan-
do nao existe um enquadramento juridico internacional para um saneamento ordenado e justo da divi-
da soberana. Devem realizar periodicamente auditorias a todas as dividas, a fim de verificar o seu
impacto no desenvolvimento e iniciar a reestruturagédo da divida muito antes de esta atingir um nivel
insustentavel.

PRINCIPAIS DOCUMENTOS E FONTES DE DADOS

Pescatori, A.; Sandri, D.; Simon, J. 2014. “No Magic Threshold”, in IMF Finance and Development,
Vol. 51, No. 2, pp. 39-42.

Revisao abrangente da literatura sobre a relagéo entre a divida e o crescimento. Aplica uma nova
abordagem e utiliza uma nova e abrangente base de dados do FMI sobre racios da divida publica
bruta em relagdo ao PIB, pagamentos de juros e défices primarios que cobre quase todos os 188
membros do FMI — para muitos deles entre 1875 e 2011, e considera que nao existe um limite sim-
ples acima do qual os racios da divida comprometam gravemente as perspetivas de crescimento a
meédio prazo.

UNCTAD. 2015. Sovereign Debt Workouts: Going Forward Roadmap and Guide (Geneva)

A proposta das Nagdes Unidas para melhorar a coeréncia, a equidade e a eficiéncia dos procedi-
mentos de saneamento da divida soberana. Este roteiro contém: i) um resumo conciso dos prin-
cipais problemas da pratica atual; ii) um conjunto de cinco principios para o saneamento da divida
soberana; iii) reformas globais recomendadas para atenuar os saneamentos da divida; iv) medidas
a tomar pelos Estados devedores antes do saneamento da divida; v) recomendacdes para um pro-
cesso de saneamento da divida; vi) recomendagoes para os tribunais que decidem casos relativos
a divida soberana.
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O roteiro € acompanhado de um guia que fornece uma explicagéo aprofundada dos principios e reco-
mendacdes nele contidos.

EURODAD, LATINDADD e AFRODAD:

A Rede Europeia sobre Divida e Desenvolvimento (EURODAD) e as suas organizagdes congéneres,
o Forum Latino-Americano e Africano e as Redes sobre Divida e Desenvolvimento (LATINDADD e
AFRODAD), oferecem analises significativas da sociedade civil sobre as tendéncias e alternativas
da divida. Ver:

https://eurodad.org/

https:/www.latindadd.org/

http://www.afrodad.org/

Fontes de dados
FMI, Base de Dados Historica sobre a Divida Publica

Compilagéo da primeira base de dados verdadeiramente abrangente sobre os racios da divida
publica bruta em relagéo ao PIB, abrangendo a quase totalidade dos membros do FMI (174 paises) e
abrangendo um periodo de tempo excecionalmente longo. A base de dados foi construida reunindo
varios outros conjuntos de dados e informacgdes de fontes originais. Nos ultimos anos, os dados
estdo ligados a base de dados Perspetivas Econdmicas Mundiais do FMI, para facilitar atualizagées
regulares.

Banco Mundial, Quarterly Public Sector Debt

Desenvolvido conjuntamente pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetéario Internacional, reine dados
pormenorizados sobre a divida publica de paises selecionados. Inclui quadros por pais e entre
paises e componentes especificos da divida publica. Os dados representam os seguintes setores,
de acordo com as condicdes disponiveis: governo geral; ou governo central; ou despesa orgamental
do governo central; sociedades publicas ndo financeiras e sociedades financeiras publicas e um
quadro que apresenta o total da divida do setor publico.

Centro Conjunto de Informacéao sobre a Divida Externa (JEDH): Uma nova iniciativa do BIS, FMI,
OCDE e Banco Mundial

Uma base de dados com 92 tipos de séries cronoldgicas, a maior parte da divida externa bruta,
com a sua composicao setorial e outros tipos de especificagdes; estdo disponiveis dados para 216
paises e a partir de 1990.

Resultados da aprendizagem

ApOs a leitura deste capitulo, o/a leitor/a devera ter um bom conhecimento de:
* O debate em torno do réacio ideal divida/PIB;

* A margem de manobra dos paises para contrair empréstimos e as potenciais fontes de financia-
mento;

* A margem e as opgoes para a reestruturagdo/saneamento da divida;

e O conceito de divida ilegitima, auditorias da divida e a necessidade de um mecanismo interna-
cional de saneamento da divida;

* Principais recursos e fontes de dados.


https://eurodad.org/ 
https://www.latindadd.org
https://afrodad.org

A MORE ACCOMMODATING MACROECONOMIC FRAMEWORK

UM QUADRO MACROECONOMICO
MAIS FLEXIVEL

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Apreender a importancia do quadro de politica macroeconémica e como
pode ser tornado mais flexivel

e Conhecer as limitagdes do enquadramento da politica macroeconémica
ortodoxa desde a década de 1980 e o papel histérico das politicas
macroeconomicas de protecao social para promover o crescimento
e a estabilizacao

e Avaliar o fraco fundamento empirico da visao convencional no que diz
respeito as relagcdes entre inflacao e crescimento, divida e crescimento,
e ajuda e taxas de cambio

e Compreender as politicas monetarias e orcamentais para o espaco
orcamental

e Conhecer os principais recursos e fontes de dados

CONTEUDO

¢ Porque sao necessarias politicas macroecondmicas flexiveis
¢ Politicas macroeconémicas e protecao social

¢ Restaurar o espaco de politica macroeconémica para o desenvolvimento
e a estabilizacao

¢ Quadros macroeconémicos acomodaticios para o espago orcamental:
politicas orcamentais e monetarias

¢ Principais documentos e fontes de dados

Este capitulo sublinha a necessidade de um quadro de politica macroeconémica acomodaticios.
Ao fazé-lo, apresenta brevemente uma critica ao quadro convencional de politica macroeco-
némica, salientando o papel histérico das politicas macroecondémicas na promogao do crescimento
econdémico e na estabilizacdo da economia (secgdo 10.2). Em seguida, avalia criticamente as
principais hipéteses no cerne do quadro da politica macroeconémica convencional e analisa os
dados empiricos para demonstrar que ha espago para politicas macroeconémicas acomodaticios
na maioria dos paises em desenvolvimento (sec¢éo 10.3). Na secgéo 10.4, o capitulo aborda a forma
como as politicas macroecondémicas podem ser mais acomodaticios.



PORQUE SAO NECESSARIAS POLITICAS
MACROECONOMICAS ACOMODATICIOS?

Tradicionalmente, a estabilidade macroecondmica e a sustentabilidade orgamental/da divida estao
no centro da andlise para identificar o espago orgamental. No entanto, ao longo dos anos desde a
crise da divida da década de 1980 e durante os programas de ajustamento estrutural do FMI apoia-
dos pelo Banco Mundial, a estabilidade macroecondmica foi definida em sentido restrito, centrada
apenas em objetivos nominais, como os défices orgamentais e as taxas de inflagédo.

Com base na experiéncia da década de 1990, a Comissao de Crescimento do Banco Mundial concluiu
que, «Os principios da estabilidade macroeconémica foram interpretados no sentido estrito como
significando “minimizar os défices orgamentais, minimizar a inflagdo“, com o pressuposto de que
quanto mais destas alteracdes melhor, em todos os momentos e em todos os locais —ignorando o fac-
to de que estes expedientes sdo apenas algumas das formas como estes principios podem ser apli-
cados» (Growth Commission, 2005, p. 11). O Gabinete Independente de Avaliagdo do FMI (FMI-IEO)
reconheceu que «grande parte do ajustamento orgcamental € conseguido através de medidas que nao
garantem a sustentabilidade a longo prazo e a flexibilidade dos sistemas orgcamentais face a futuros
choques» (IMF, 2003, p. 9). A Comissao do Crescimento também sublinhou a insustentabilidade de
um severo ajustamento orgamental no longo prazo e observou que «€ evidente a estabilidade ma-
croecondémica vai além de uma leitura superficial da dimenséo do défice orgamental». Referiu igual-
mente: «0 objetivo de alcancar a estabilidade macroecondmica ndo implica a necessidade de mini-
mizar sempre os défices orgamentais» (Growth Commission, 2005, p. 9-11).

Assim, foireconhecido pelo Comité de Desenvolvimento do
FMI e do Banco Mundial que os programas de ajustamento,
ao focarem-se excessivamente nos objetivos do défice
orcamental,ignoravamfrequentementeaqualidadedoajus-
tamento subjacente (Development Committee, 2006). Ou
seja, o ajustamento fiscal foi frequentemente conseguido
através da reducao do investimento publico em infraestru-
turas e capital humano, crucial para o potencial de cresci-

SGo vdrios os objetivos da politica macro-
econdmica, desde o apoio Ao crescimen-
to, a estabilizagdo dos precos ou o controlo
da inflagdo, a estabilizacdo dos ciclos eco-
nomicos, a reducdo do desemprego e da

mento a longo prazo. O resultado autodestrutivo de um
conceito de estabilidade macroeconomica definido em
sentido estrito nos programas de ajustamento foi resumi-
do do seguinte modo: «€ como subir a escada rolante para
baixo; a despesa que promove o crescimento é tdo redu-
zida que resulta na diminuicdo do crescimento e, assim,
na diminuicdo do valor atual das futuras receitas orga-
mentais para um nivel que anula a melhoria do défice de
tesouraria» (Easterly et al., 2008, p. 37).

pobreza e a promogdo da equidade. No
entanto, «os principios da estabilidade ma-
croecondmica foram inferpretados no sen-
fido esfrito como significando “minimizar os
defices orgamentais, minimizar a inflagcdo”,
com 0O pressuposto de que quanto mais des-
tas alteragcdes melhor, em todos os momen-

fos e em todos os locais... e 0s beneficios
esperados a nivel do crescimento ndo se

concretizaram e agravaram a  pobreza»

Além disso, o cumprimento rigoroso de alguns objetivos (Growth Commission, 2005).

nominais pré-determinados para a taxa de inflagao ou a

posigao orgamental (divida ou défice/excedente orgamen-

tal) fez com que as politicas macroeconémicas fossem pro-ciclicas, exacerbando o impacto nega-
tivo dos choques no produto e no emprego. Tal como a Comissdo do Crescimento observou, «Entre
os paises em desenvolvimento, a pro-ciclicidade orgamental atingiu um pico na década de 1980 e
permaneceu muito mais elevada do que nos paises mais avangados [na década de 1990]. A politica
orgamental pré-ciclica desempenhou um papel fundamental em algumas das crises recentes»
(Growth Commission, 2005, p. 104).

Além disso, os paises tiveram de respeitar um «limite maximo de despesa» devido a condicionali-
dade dos empréstimos do FMI. Foram desencorajados a gastar mesmo quando tinham espaco
orcamental ou receberam mais ajuda com o fundamento de que isso causaria uma sobrevalori-
zacao cambial ou uma inflagdo mais alta, um fenédmeno conhecido como «doencga holandesa», que
prejudica o setor transacionavel. Por exemplo, na sequéncia de um estudo exaustivo sobre a ajuda
na Africa subsariana, o FMI-IEO verificou que quase trés quartos da ajuda concedida aos paises
pobres entre 1999 e 2005 foram utilizados para acumular reservas (36 %) e pagar divida (37 %),
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em vez de investir nos tao necessarios programas econdmicos e sociais (IMF-IEO, 2007, p. 42). Por
conseguinte, nao foi favorecida a majoracé@o da ajuda, uma vez que se verificou que um aumento
das entradas de ajuda poderia gerar desequilibrios macroeconémicos a curto prazo. No entanto, ha
pouca evidéncia da chamada «doenga holandesa», e muitos projetos sociais e de desenvolvimento
validos permaneceram subfinanciados, especialmente nos paises de baixo rendimento.

Assim, os legisladores devem abandonar a perspetiva de curto prazo enviesada e adotar uma abord-
agem que priorize explicitamente o investimento produtivo e a equidade. O conceito de estabilidade
macroeconomica deve ser alargado a fim de reconhecer os multiplos objetivos da politica macro-
economica, desde o apoio ao crescimento, a estabilizagdo dos pregos ou o controlo da inflagao,
a estabilizacdo dos ciclos econdmicos, a redugcdo do desemprego e da pobreza e a promogao da
equidade. Tal permitiria ndo s6 politicas macroecondmicas contraciclicas coerentes, mas também
despesa publica que promove o desenvolvimento, como a despesa com a educagao, a saude, a
protecdo social e as infraestruturas.

Ha um extenso fluxo de literatura que alerta para os impactos negativos na economia de uma austeri-
dade ou uma consolidagao orgamental rigorosa (Blyth, 2013). Tal como apresentado no capitulo 7,
as transferéncias sociais, os subsidios e os salarios, bem como os orcamentos de infraestruturas,
sdo normalmente dos itens mais afetados quando se implementa a austeridade orcamental, com
efeitos persistentes no bem-estar geral da populagao (especialmente para as familias de rendi-
mentos mais baixos) e na competitividade econdmica — logo, no crescimento econémico a longo
prazo. Por outras palavras, o desenvolvimento é fortemente afetado pela redugdo dos orgamentos.
No entanto, tal ndo deve ser interpretado como uma autorizagéo para a irresponsabilidade orca-
mental, uma situagdo que pode afetar a estabilidade macroecondémica e a sustentabilidade dos
mesmos programas de protec¢do social para mulheres, criangas e outros grupos sociais que podem
estar atualmente protegidos. O aumento dos défices que geram dividas publicas crescentes pode
ser dificil de sustentar se a economia nao estiver a crescer a taxas elevadas, se o sistema financeiro
nao for capaz de fornecer fundos suficientes para colmatar o défice orcamental e pagar dividas
anteriores e/ou se o contexto internacional ndo favorecer a dindmica interna do pais.

Um quadro flexivel da politica macroeconémica cria um ambiente propicio para considerar opgdes
como a utilizagado de politicas orgamentais e monetarias, niveis mais elevados de endividamento
publico e o refor¢go da ajuda. Por outras palavras, com um quadro de politica macroecondémica
flexivel, a dimensdo do orgamento global ou do espago orgcamental pode tornar-se maior. Além
disso, ligar o espago orgamental adicional a despesa publica que favorece o crescimento garante
nao so a estabilidade macroecondmica a longo prazo, como também gera mais espago orgcamental
a medida que a economia cresce de forma sustentavel.

POLITICAS MACROECONOMICAS: OS PAPEIS
HISTORICOS E A NOVA ORTODOXIA

As politicas macroecondémicas sdo geralmente entendidas como um conjunto de politicas desti-
nadas a estabilizar a economia e permitir um crescimento sustentavel. O primeiro objetivo é normal-
mente formulado em termos de equilibrio interno e de equilibrio externo. O equilibrio interno significa
um nivel de emprego «total» ou elevado, com um crescimento salarial estavel e uma inflagao estavel
(ou «razoavel»), e o equilibrio externo significa um equilibrio entre as exportagdes e as importagdes,
ou ganhos cambiais suficientes para pagar as importacdes.

As duas principais politicas de gestdo macroecondémica séo a politica orgamental e a politica mo-
netaria. A politica orgamental inclui a receita e a despesa publica, e a politica monetaria trata da ofer-
ta da massa monetaria (crédito) e das taxas de juro.

No entanto, as politicas orcamental e monetaria precisam de apoio de outras politicas devido a com-
plicagdes decorrentes de conflitos entre os objetivos. Por exemplo, as politicas destinadas a reduzir
o défice externo podem desencadear uma recesséo e, por conseguinte, comprometer o equilibrio
interno de uma economia. Neste contexto, podem ser Uteis instrumentos politicos adicionais, como
a protecao social. (caixa 10.1).



FISCAI

Caixa 10.1 O papel de apoio da protecao social e das politicas sociais a estabilizacao
e ao crescimento

A protecdo social e os setores sociais em geral podem desempenhar um papel de apoio, tanfo direta
como indirefamente. Em primeiro lugar, a protecdo social tem incorporado um mecanismo de estabili-
zacdo aufomdtica. As medidas, tais como os subsidios de desemprego, aumentam num momento de
queda da atividade econdémica para apoiar a procura e diminuem durante a recuperagdo. A tributacdo
progressiva faz o mesmo — atenua a procura guando o rendimento aumenta; cobra também receitas sufici-
entes durante os periodos de conjuntura favordvel para pagar a protecdo social durante os tempos de crise.

Em segundo lugar, as medidas de politica social, tais como os cuidados as criangas, a educacdo, 0s
cuidados de saude, a habitacdo e outros servicos publicos financiados por fundos publicos, apoiam os
niveis de vida combinados com os saldrios. Idealmente, tanto os servicos sociais como os saldrios sdo
determinados em consultas tripartidas, envolvendo os trabalhadores, as empresas e o governo, em que 0s
frabalhadores se propdem amenizar as reivindicacdes salariais, as empresas prometem reinvestir os lucros
conseguidos com a contencdo salarial para criar empregos produtivos, e o governo promete expandir 0s
servicos sociais financiados por impostos. Assim, uma forte componente de servico social pode impedir as
espirais de saldrios-precos, facilitando a tarefa da politica monetdria de controlar a inflagdo. Pode também
apoiar a reestruturacdo econdmica, evitando os desperdicios desnecessdrios ou a resisténcia comunitaria.

Em vez de politicas orcamentais e monetdrias orfodoxas confracionistas, a Austrdlia ufiizou uma abor-
dagem de politica consensual com poliicas sociais e saldrios fortes, que foi muito bem-sucedida
na década de 1980, para combater simulfaneamente a elevada inflagcdo e o elevado desemprego.

10.2.1 Os papéis histéricos das politicas macroeconémicas

Historicamente, as politicas orgamentais e monetarias, pelo menos até ao final da década de 1960,
foram utilizadas de forma consistente e contraciclica. Ou seja, restritivas durante a fase expansionis-
ta, se o ritmo for demasiado rapido para superar a capacidade de fornecimento da economia que
pode repercutir-se em inflagdo e desequilibrio externo. Ao invés, politicas flexiveis durante os perio-
dos de recessdo econdmica para aumentar a procura e a capacidade produtiva, através do investi-
mento publico em infraestruturas, saude, prote¢ao social, educagéo e formagéo, etc.

Assim, os défices orgcamentais e a divida expandiram-se e encolheram com as oscilagdes da eco-
nomia — subindo nos tempos maus e equilibrando-se nos tempos bons, principalmente através
de estabilizadores automaticos incorporados, tais como a tributagdo progressiva e as medidas de
protecdo social. Ao estabilizar a economia, as politicas macroeconémicas criaram um ambiente
propicio ao setor privado e incentivaram as empresas a investir. O investimento publico em infraestru-
turas, saude e educacgao, bem como as politicas de crédito e de taxa de juro, tiveram um impacto
direto no potencial de crescimento a longo prazo (também conhecido como produgéo potencial) e
no nivel da procura agregada.

Uma economia estavel e em crescimento garante que o espago orgamental se expanda, de modo
que as politicas macroecondmicas possam ser utilizadas de forma consistente e contraciclica e
apoiar o crescimento. Esta politica, por sua vez, tornou as medidas de protegao social sustentaveis
do ponto de vista orcamental.
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10.2.2 A nova ortodoxia e a redu¢cdo do papel da politica
macroecondmica no desenvolvimento

Este cenario mudou acentuadamente desde o inicio da década de 1980, quando o FMI e o
Banco Mundial avancaram a agenda das reformas de privatizagcao, liberalizagdo e global-
izagdo, com a estabilizagdo macroeconémica no centro. No entanto, estas politicas reduz-
iram o espaco politico e o espaco orcamental macroecondémico para o desenvolvimento,
a medida que os paises se concentravam na estabilizagdo. De acordo com o Gabinete de Aval-
iacdo Independente do FMI, a agenda de reformas foi demasiado otimista em relagdo aos im-
pactos no crescimento das reformas e ignorou possiveis consequéncias negativas (IMF-IEO, 2003,

p. 6).

Um estudo mais recente do FMI reconheceu que o programa de reformas, em particular a consoli-
dacao orcamental e a liberalizagdo da balanga de capital, ndo teve os resultados esperados (Ostry
et al, 2006). A Comissédo de Crescimento concluiu: «As politicas macroeconémicas melhoraram
na maioria dos paises em desenvolvimento na década de 1990, mas os beneficios esperados dos
termos de crescimento ndo se concretizaram... Além disso, uma série de crises financeiras reduziu
severamente o crescimento e agravou a pobreza»

(Growth Commission, 2005, p. 93).

A desregulamentagao do setor financeiro dificultou, as

autoridades monetarias, o controlo da massa mone-
taria e a concessao de crédito direto a atividades dese-
javeis. Assistiu-se a um aumento das atividades espe-
culativas, que causaram bolhas que rebentaram com
demasiada frequéncia.

Quando um pais permite o livre fluxo de capital estran-
geiro, a capacidade da autoridade monetaria de fixar a
taxa de juro fica restringida. Nao é possivel baixar as
taxas de juro para apoiar o investimento e o crescimen-
to por receio de que possa conduzir a fugas de capital.

Desde o inicio dos anos 1980, quando a
agenda da estabilizacdo, da privatizacdo
e da liberalizacdo foi avancada pelas ins-
fituicbes financeiras infernacionais, o espa-
co poliico e o espagco orgamental para o
desenvolvimento sofreram uma reducdo.
As politicas fiscal e monetdria tornaram-se
pré-ciclicas, e a redugcdo do espago orca-
mental criou pressdo sobre o governo para
reduzir as despesas sociais, incluindo a pro-
tecdo social.

Por outro lado, se ficarem elevadas, ira fluir uma grande

quantidade de moedas estrangeiras, o que podera au-

mentar a fragilidade do setor financeiro de um pais. O setor financeiro pode no ser capaz de afetar
de forma eficiente o capital excedentario a investimentos rentaveis e socialmente desejaveis. Pode
também tornar umaeconomia muito vulneravel ao risco de um subito fluxo em sentido contrario. Assim,
tém-se registado frequentes crises financeiras desde a década de 1990, a ultima em 2008, que afe-
tam todas as economias desenvolvidas e muitas economias em desenvolvimento.

A liberalizacdo e a globalizagdo afetaram negativamente as receitas e a capacidade orgcamental
dos governos. Como salientado no capitulo 5, os paises em desenvolvimento tém vindo a reduzir
progressivamente os direitos aduaneiros desde a década de 1990, diminuindo a sua capacidade
de gerar receitas provenientes do comércio. Os paises também se envolvem frequentemente em
concorréncia fiscal, reduzindo as taxas (ou aumentando os beneficios fiscais) numa tentativa de
atrair investimento estrangeiro direto, embora néo seja certo que taxas de imposto mais baixas ou
maiores beneficios fiscais atraiam mais investimento estrangeiro. Por outro lado, estes beneficios
fiscais constituem uma perda de receitas que pode comprometer a capacidade dos governos de
financiar programas sociais importantes. A privatizagdo também afetou as receitas publicas, visto
que os governos venderam empresas publicas lucrativas. Assim, quase todos os governos — nos
paises desenvolvidos e em desenvolvimento — estdo em crises fiscais ou de receitas.

Desta forma, estes desenvolvimentos reduziram tanto o espaco politico como orgcamental. As poli-
ticas orgamental e monetaria tornaram-se pro-ciclicas, e a reducao do espago orgcamental criou pres-
sao sobre os governos para reduzir as despesas sociais, incluindo a protegao social.
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AS PRINCIPAIS HIPOTESES DA NOVA ORTODOXIA:
UMA AVALIACAO CRITICA

A restauracdo do espaco de politica macroecondémica exige avaliagdes criticas de algumas das
premissas basicas da nova ortodoxia. As politicas macroecondémicas restritivas sdo preconizadas
nos argumentos segundo os quais i) os défices publicos excluem o investimento privado; ii) a divida
publica impede o crescimento; iii) 0 crescimento da inflagéo retarda o crescimento e iv) 0 aumento
dos fluxos de ajuda provoca uma apreciagéo da taxa de cambio real. No entanto, os dados empiricos
que fundamentam tais argumentos nao sao sélidos.

10.3.1 Os défices publicos excluem ou atraem o investimento privado?

Uma preocupagao persistente é o espetro da «exclusido» (crowding-out), a ideia de que o endivida-
mento interno do governo aumenta as taxas de juros afetando negativamente o investimento privado.
Uma investigacéo exaustiva, mesmo no seio do FMI, ndo conseguiu encontrar provas convincentes
para apoiar o argumento da exclusdo (IMF, 2014 e 2015). Isto ndo é surpreendente, uma vez que a
perspetiva de excluséo ignora os efeitos adversos que uma economia deprimida pode ter sobre o
investimento através da baixa procura, da baixa rentabilidade e das crises financeiras. Afinal de con-
tas, a acdo governamental é necessaria, em primeiro lugar, devido a insuficiéncia da despesa privada.

Mais importante ainda, a implicagdo financeira imediata da politica orcamental expansionista con-
siste em aumentar as reservas de caixa dos bancos do setor privado onde sédo depositados os che-
ques publicos. Tal, por seu lado, aumenta a liquidez (liquida) se o banco central ndo executar opera-
¢oes de compensagdo do mercado monetario. Assim, a taxa de desconto efetiva do banco central
devera diminuir, exercendo pressao descendente sobre as taxas de juro da banca a retalho. Isto de-
veria, pois, incentivar, em vez de desencorajar, o investimento privado.

Além disso, a taxa de juro € apenas um dos fatores que influenciam o investimento privado; ha ou-
tros fatores, como a disponibilidade de infraestruturas de qualidade e de capital humano, que sdo
mais importantes para a decisdo de investimento do setor privado. Assim, se o governo pede em-
prestado para tal investimento de aumento de produtividade, deve haver uma atracao (crowding-in)
do investimento privado.

10.3.2 Divida e crescimento

A figura 10.1, retirada do Fiscal Monitor do FMI (maio de 2010), sugere que ndo existe uma relagao
clara entre divida e crescimento. A relagcao negativa é influenciada por grandes desvios, com racios
divida-PIB, superiores a 100 %. Mais importante ainda, a discussdo deveria distinguir entre divida
interna e divida externa. Os governos devem ter cuidado com a contragdo de empréstimos no exte-
rior. A sua capacidade para servir a divida externa pode ser afetada por mudancas subitas na eco-
nomia mundial que fazem subir as taxas de juro e/ou afetam negativamente os rendimentos das
exportacoes.
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Figura 10.1 | Divida publica e crescimento do PIB per capita
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Fonte: FMI, Fiscal Monitor (maio) 2010.

No World Economic Outlook de outubro de 2014, o FMI observou que «os projetos financiados pela
divida podem ter grandes efeitos na producéo sem aumentar o racio divida/PIB, se as necessidades
de infraestruturas claramente identificadas forem satisfeitas através de investimentos eficientes». O
World Economic Outlook de outubro de 2015, do FMI, afirmou que o investimento publico financiado
pela divida em infraestruturas, educacéo, saude e protecao social aumentaria a procura agregada
e a produtividade.

A investigacdo do FMI também destacou os impactos adversos a curto € médio prazo da consoli-
dagdo orgamental sobre o crescimento, o emprego e as desigualdades (Ball et al, 2013). Tem havido
um reconhecimento crescente da necessidade de reduzir as restricbes orcamentais e de permitir
um nivel crescente de despesas com o défice, especialmente para apoiar os investimentos sociais
(IMF, 2009).

10.3.3 Inflagdo e crescimento

A figura 10.2, baseada nos Indicadores do Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial, mostra que
nao existe praticamente qualquer relagao entre inflagdo e crescimento, se forem excluidas taxas de
inflacdo muito elevadas (por exemplo, acima dos 20 %). Muitos paises (por exemplo, a Republica da
Coreia e a Indonésia) cresceram a taxas respeitaveis durante cerca de 3 décadas, mesmo quando a
inflacao oscilou entre 15 e 20 %. O estudo do FMI mais citado sobre esta questéo revelou um nivel-
limite de 11-12 %, para além do qual a inflagdo pode afetar negativamente o crescimento. Outras
pesquisas académicas encontraram limiares mais elevados. Nao existe um apoio empirico sélido a
manutengao da inflagao num nivel baixo de um digito (hormalmente inferior a 5 %) (ver quadro 10.2).



FISC

Figura 10.2 | Relacao inflagcdo-crescimento por grupo de rendimentos (1966-2017)
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial.

Além disso, a politica monetaria contracionista € um instrumento grosseiro para controlar a inflagéo.
Pressupde que a inflagdo é sempre causada pelo excesso de procura, enquanto a inflagao, espe-
cialmente nos paises em desenvolvimento, pode muitas vezes resultar de rigidez estrutural ou de
escassez de bens criticos, como os alimentos, devido a secas ou inundagdes ou divisas.

10.3.4 Ajuda e taxa de cGmbio real

Estudos efetuados no FMI revelam que o aumento dos fluxos de ajuda ndo conduz necessariamente
a uma sobreavaliagdo da taxa de cambio real, especialmente nos paises de baixo rendimento, que
podem recorrer a sua capacidade produtiva ociosa para satisfazer a procura acrescida induzida pela
ajuda (Nkori, 2004). A investigagdo académica demonstra ainda que é possivel evitar a apreciagédo
da taxa de cambio real induzida pela ajuda, adotando uma perspetiva de médio prazo. Os fatores
importantes que determinam o impacto da ajuda na taxa de cambio real parecem ser: o padrédo de
despesas da ajuda, o montante das importacdes financiadas pela ajuda e a coordenacao entre as
autoridades fiscais e monetarias (Chowdhury, 2005).

Em suma, contrariamente as opinides fortemente defen-
didas pela nova ortodoxia, os défices orgamentais, a mas-
sa monetdria ou a ajuda externa mais elevada nao con-

duzem necessariamente a taxas de juros, taxas de infla- A primeira via para alcancar um quadro
¢ao ou défices da balanca de transagdes correntes mais macroecondmico mais flexivel e espago or-
elevados, se houver desemprego ou capacidade nao utili- camental é através da politica orgamental,
zada numa economia. Além disso, os dados empiricos aumentando a despesa publica para pro-
mostram que i) a inflagdo moderada nao prejudica ne- mover o desenvolvimento. Durante o ano
cessariamente o crescimento econémico ou a redugéo da de 2015, um aumento de 2 % no défice or-
pobreza; ii) a divida publica para investimento em infraes- camental do Sud&o do Sul, da Erifreia e da
truturas e no setor social melhora o potencial de cresci- Libéria — todos paises com elevadas faxas de

mento; iii) as grandes entradas de divisas ndo provocam
necessariamente uma apreciacao real das taxas de cam-
bio (@ chamada «doengca holandesa»), especialmente
quando existem recursos nao utilizados; € iv) os estabili-

zadores integrados com fortes medidas de protegao so-

cial reduzem a inseguranga econémica e ajudam a uma
recuperagao econdémica inclusiva. Ao longo do tempo, o investimento na protegao social cria um
circulo virtuoso de maior procura, maior produtividade, maior crescimento e um maior espago orga-
mental.

mortalidade infantil — poderia ter resultado, em
meédia, num aumento de 26 % nas despesas
de saude.
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POLITICAS MACROECONOMICAS FLEXIVEIS
PARA ALARGAR O ESPACO ORCAMENTAL

10.4.1 Politica orcamental

A primeira via para alcangar um quadro macroeconémico mais flexivel e espago orgamental é através
do aumento da despesa publica, a fim de influenciar a economia e o desenvolvimento do pais. Como
parte da resposta a crise, tem havido um reconhecimento crescente da necessidade de reduzir as
restricoes orgamentais e de permitir um nivel crescente de despesa deficitaria, especialmente para
apoiar os investimentos sociais (IMF, 2009). Ao fazé-lo, podem ser afetados mais recursos para fazer
face aos impactos da crise e apoiar o crescimento econémico que reduz a pobreza e gera emprego.

Para demonstrar a dimenséo potencial dos recursos que poderiam ser libertados para os gastos
com protecao social através de maiores — embora razoaveis — défices orcamentais, considere-se a
Africa Subsaariana. Dos 46 paises da regido para os quais existem dados do saldo orgamental, 39
deverao apresentar défices orgamentais em 2015 (quadro 10.1). Se cada um destes paises aumen-
tasse em dois pontos percentuais a dimensao do seu défice atual, a despesa publica com a saude
poderia crescer mais de 5 %, em média, em termos do seu atual orgamento para a satde (coluna C).
Alguns paises, no entanto, poderiam experimentar enormes aumentos nos recursos disponiveis para
a saude publica. Por exemplo, durante o ano de 2015, um aumento de 2 % no défice orgamental do
Sudao do Sul, da Eritreia e da Libéria — todos paises com elevadas taxas de mortalidade infantil
— poderia ter resultado, em média, num aumento de 26 % nas despesas de saude (coluna C). De
facto, muitos paises em desenvolvimento aumentaram os seus défices para financiar necessidades
urgentes durante a recessdo mundial (caixa 10.2).
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Quadro 10.1 Défices orcamentais reais e despesas de satide em 38 paises da Africa Subsariana, 2015

(A) Saldo or¢gamental,
incluindo subvencoées, 2015
(percentagem do PIB)

C) Aumento (D) Taxa de
do défice mortalidade
em 2 % (em < 5 anos,

percentagem 2014 (por
percentagem | percentagem | 4o orcamento | 1.000 nados-

(B) Despesas de saude
(2012-2014, média)

LRERELe do PIB do orcamento | e satide)* vivos)
Sudao do Sul -25.2 -25.7 1.0 4.0 50.8 95.6
Eritreia -14.2 -14.5 1.4 3.6 19.9 48.1
Libéria -11.4 -11.6 3.1 1.1 7.3 72.9
Niger -9.1 -9.3 2.6 7.6 6.9 99.6
Zambia -9.1 -9.2 2.7 11.2 6.7 66.6
Guiné -8.8 -9.0 2.4 8.8 7.4 97
Quénia -8.3 -8.4 3.4 13.1 4.9 51.3
Namibia -8.1 -8.3 5.1 13.9 3.2 46.4
Benim -7.5 -7.6 2.2 9.8 6.8 102.1
Mocambique -7.4 -7.5 3.3 8.8 4.5 81.2
Guiné-Bissau -7.0 -7.2 1.5 10.5 9.7 96.2
Togo -6.7 -6.8 2.0 7.9 6.6 80.8
Essuatini -5.6 -5.7 6.9 18.1 1.6 62.6
Burundi -5.6 -5.7 4.4 13.8 2.5 84.6
Malaui -5.2 -5.3 6.2 18.5 1.7 66.9
Chade -4.9 -5.0 1.7 7.6 5.7 142.9
Angola -4.9 -5.0 2.4 6.0 4.0 162.2
Senegal -4.8 -4.9 2.3 7.8 4.2 49.7
Gana -4.7 -4.8 2.8 8.9 3.3 64
Serra Leoa -4.4 -4.5 1.9 10.5 4.7 126.4
Botsuana -4 -4.2 3.6 10.0 2.3 44.8
Africa do Sul -3.9 -4.0 4.2 14.3 1.8 41.4
Nigéria -3.8 -3.9 0.9 7.4 8.1 112.5
Cabo Verde -3.8 -3.9 3.3 10.2 2.3 25.2
Mauricia -3.4 -3.5 2.3 9.8 2.9 13.9
Mauritania -3.4 -3.5 1.7 5.5 41 87.5
Madagascar -3.3 -3.4 1.9 13.6 3.4 51.5
Guiné Equatorial -3.2 -3.3 3.1 7.0 241 97.4
Tanzania -3.2 -3.2 2.6 13.9 2.4 50.5
Ruanda -3.2 -3.2 2.9 10.1 2.2 44.3
Uganda -2.7 -2.8 2.0 12.8 2.7 56.9
Camaroes -2.7 -2.7 1.0 4.8 5.3 90.6
Etiopia -2.5 -2.5 3.0 16.7 1.6 61.8
Burquina Faso -2.3 -2.3 3.0 11.9 1.5 92.4
Sudao -1.9 -1.9 1.8 11.6 2.0 72.2
Mali -1.8 -1.9 1.7 7.6 2.2 118.3
Gabao -1.2 -1.3 2.5 8.6 1.0 52.3
Zimbabué -1.1 -1.1 2.7 9.3 0.8 72.3
Rep. Centro-Africana -0.6 -0.6 1.9 13.4 0.7 134

Notas: A coluna (A) mostra o saldo orgamental real em 2015 e o aumento proposto de dois pontos percentuais para financiar
despesas adicionais no dominio da saude (coluna (C), expresso em termos do orgamento atual para a saude.

* Estimativa baseada no valor real (valor em moeda local/prego médio no consumidor) do saldo orgamental e das despesas

de saude. Fontes: Ortiz et al., 2017, com base em World Economic Outlook de outubro de 2016 do FMI, para as estimativas do saldo
orgamental, do PIB e da inflagcdo; Indicadores do Desenvolvimento Mundial 2017 para as despesas de salde e dados de mortalidade
das criangas com menos de 5 anos de idade.
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Caixa 10.2 Quadros macroeconémicos mais flexiveis: défice orcamental dos paises
em desenvolvimento durante a recessao global 2007-2015

Os governos estdo empenhados em reduzir os défices orcamentais; no entanto, as multiplas
pressdes para o desenvolvimenfo resultam frequentemente na adogdo de quadros MACroeco-
némicos flexiveis. Uma revisdo das tendéncias recentes entre os paises em desenvolvimento ofe-
rece perspetivas interessantes. A figura 10.3 mostra os saldos orcamentais previstos e efefivos deste
grupo de paises durante o periodo 2007-2015 com base nas estimativas de receita e despesa do
FMI contidas nas bases de dados da World Economic Outlook de outubro de 2010 e outubro de
2014. Em 2010, os valores médios subestimaram os custos orgamentais da navegagdo na primeira
fase da crise mundial (2008-2010), que incluiu a implementacdo generalizada de planos de estimulo
orcamental (note-se que os valores medianos mostram uma trajetdria inicial mais ajustada). Mais
interessantes sdo as projecdes para a segunda fase da crise, a partir de 2010. Embora fenha sido
prevista — e aconselhada pelas missdes de supervisdo do FMI - a manutencdo das grandes redu-
coes do défice orgamental até 2015, as Ultimas estimativas confirmam que a maioria dos paises em
desenvolvimento ndo seguiu esta orientacdo politica; na realidade, a maioria dos governos optou por
aumentar as despesas financiadas pelo défice, a fim de dar resposta a exigéncias urgentes num periodo
de baixo crescimento e apoiar os esforgos de recuperacdo social e econdémica.

Figura 10.3 | Défices orcamentais previstos e verificados nos paises em desenvolvimento,
2007-2015
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Fonte: Ortiz et al., 2017, com base em FMI, World Economic Outlook, outubro de 2010 e outubro de 2014.

Enquanto muitos paises em desenvolvimento ja estdo a registar défices, prevé-se que varios outros
paises apresentem excedentes orgamentais (figura 10.4). Nestes casos, a afetagdo de alguns destes
fundos excedentarios a salde publica poderia conduzir aganhos extraordinarios. No Nepal, por exem-
plo, poderiam ser feitos progressos significativos nos resultados da salide se mesmo uma pequena
parte dos fundos excedentarios fosse direcionada para o setor da salde juntamente com reformas
adequadas para reforgar as instituicoes de prestacdo de servigos. E para os 8 paises em desen-
volvimento que se prevé venham a beneficiar de um saldo orgamental positivo em 2015, os fundos
or¢camentais excedentarios poderdo duplicar, em média, os atuais niveis de despesas de saude.
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Figura 10.4 | Excedente orcamental e despesas de saude, 2015 (valores médios)
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Fontes: FMI, World Economic Outlook de outubro de 2014 para dados relativos ao PIB e ao saldo orgamental e Indicadores
do Desenvolvimento Mundial 2015 para as despesas de saude.

A andlise dos paises da Africa Subsariana serve para ilustrar a possibilidade de qualquer posicédo
orgamental do governo — seja défice ou excedente — ter impacto nas despesas sociais e econdmicas
essenciais. No entanto, é importante proceder a uma avaliagao rigorosa da sustentabilidade orga-
mental dentro de um pais, tendo em conta ndo s6 os aspetos econémicos como o peso da divida,
a capacidade de geracao de receitas e a trajetoria provavel de crescimento do PIB, mas também
o potencial custo de oportunidade da rendncia a despesas sociais. Este equilibrio entre os indica-
dores financeiros e os indicadores socialmente orientados esta em conformidade com a abordagem
da macroeconomia para o desenvolvimento (Ffrench-Davis, 2008), que contrabalanga a importancia
do enfoque na estabilidade (défice orcamental e sustentabilidade da divida ao longo dos anos) e
as perspetivas de desenvolvimento (impacto da tributacédo e da despesa na eficiéncia e equidade,
bem como noutros objetivos das politicas publicas) das finangas publicas. E evidente que toda esta
analise deve serimersa num quadro de despesa a médio prazo que tenha uma perspetiva abrangente
das prioridades do Governo (Ley, 2009).

10.4.2 Politica monetaria

A segunda via para alcangar um quadro macroeconémico [ E—

mais flexivel e espagco orcamental é através da politica
monetaria expansionista. O principio orientador est4 esta-

belecido no Artigo IV do Acordo do FMI e estipula que «ca- A segunda via para alcangar um quadro
da membro i) esforgar-se-a por orientar as suas politicas macroeconomico mais flexivel e espaco or-
economicas e financeiras com vista a fomentar um cres- camental para a protecdo social € atraves
cimento econdémico ordenado, comumarazoavel esta- da politica monetdria expansionista. Tentar
bilidade de precos, tendo em devida atencao as suas manter a inflagdo em valores inferiores ou
préprias circunstancias». iguais a 5 % pode asfixiar o crescimentfo eco-

némico e o desenvolvimento humano.

Tal como discutido na secgéo anterior, ndo existe uma ba-
se empirica sélida para ancorar a politica monetaria a
uma taxa de inflagao pré-determinada de um Unico digito (hormalmente inferior a 5 %). Na verdade,
tentar manter a inflagdo num valor igual ou inferior a 5 % pode sufocar o crescimento econémico e
criar uma «armadilha de estabilizagao» (Chowdhury, 2006).

O quadro 10.2 apresenta um resumo da literatura empirica sobre o limiar para além do qual a inflagdo
podera prejudicar negativamente o crescimento. O quadro mostra que este valor pode variar entre
3 e 40 %; no entanto, a maioria dos estudos considera um limiar de inflagdo entre 10 e 15 %, que
pode ser considerado como «uma razoavel estabilidade de pregos» para «fomentar um crescimento
econdémico ordenado».
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Em geral, a flexibilidade para prosseguir a politica monetaria expansionista esta fortemente relacio-
nada com a medida em que os saldrios e rendimentos estéo «indexados» — por outras palavras, auto-
maticamente ajustados a variagdes nos pregos globais, pelo menos em certa medida. Nos paises
em desenvolvimento, onde a maior parte dos rendimentos, incluindo os salarios, tendem a andar a
par com os pregos, pode haver tolerancia social de taxas de inflagao relativamente elevadas, espe-
cialmente se ainda permitir que as pessoas continuem a consumir bens e servigos essenciais. Mas
em outros paises em desenvolvimento, onde os rendimentos salariais e os rendimentos dos traba-
Ihadores por conta propria ndo aumentam muito quando os niveis globais de precos sobem, mesmo
taxas de inflagao relativamente baixas podem causar danos sociais, especialmente se a inflagdo nao
for acompanhada por mais emprego.

Quadro 10.2 Limiares de inflagao para os paises em desenvolvimento

Autor/a (es/as) Limiar de inflacao

(percentagem)
Fischer (1993) 15-30
Bruno (1995) 20
Barro (1996) 10-20
Bruno e Easterly (1998) 40
Gylfason e Herbertsson (2001) 10-20
Rousseau e Watchel (2002) 13-25
Burdekin et al. (2004) 3
Documentos Gillman et al. (2004) 10
académicos Sepehri e Moshiri (2004) 5-15
Pollin e Zhu (2006) 14-16
Li (2006) 14
Vaona e Schiavo (2007) 12
EUA GAO (2009) 5-12
Bick (2010) 12
Kremer et al. (2011) 17
Muzaffar e Junankar (2014) 714
Sarel (1996) 8
Ghosh e Phillips (1998) >5
Documentos Kochar e Coorey (1999) 5
do FMI Khan e Senhadji (2001) 11-12
Selassie et al. (2006) 5
Espinoza et al. (2010) 10
Blanchard et al. (2010) 4

Fonte: Ortiz et al., 2017.

Em ultima analise, isto significa que os limiares de inflagdo sao opg¢des politicas baseadas em con-
di¢cOes particulares nas diferentes sociedades, e as politicas monetarias devem ser concebidas com
o intuito de promover a criagdo de emprego, o crescimento inclusivo e a equidade. Tendo isto em
conta, o FMI estima que 77 paises em desenvolvimento registaram taxas de inflagédo inferiores a 5
% em 2014, metade dos quais praticam uma politica monetaria independente (quadro 10.3). Em tais
casos, uma politica monetaria expansionista poderia ser explorada como uma opgao potencial para
apoiar o aumento dos investimentos sociais e econdémicos. Para outros paises em desenvolvimento
que também experimentam baixas taxas de inflagao, mas pertencem a unides monetarias — como a
Unido da Moeda do Leste das Caraibas, a Comunidade Econémica e Monetéaria da Africa Central e a
Unido Econémica e Monetaria da Africa Ocidental — pode haver margem para discutir a flexibilizacao
da politica monetaria como um bloco de paises.
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Quadro 10.3 Paises em desenvolvimento com taxas de inflagao baixas, 2016
(em percentagem da variagao dos precos médios no consumidor)

Pais ‘ Jaxa - Pais Taxa
de inflacao de inflacao
RDP Laos | -33 JI2m 2
Zimbabué BETE riipinas 2
Bosnia-Herzegovina Viethame 2
Libano _ China, Republica Popular da 241
Timor-Leste “ Malasia 241
Arménia B Vvaidivas 2.1
Jordania “ Togo 241
Brunei Darussalam “ amardges 2.2
Porto Rico “ Comores 2.2
Chade “ Vanuatu 2.2
Cabo Verde Y Rerublica Dominicana 2.3
Macedénia do Norte “ Granada 2.3
Tonga “ Equador 2.4
Guiana “ Mongédlia 2.4
Kosovo “ llhas Saloméao 2.4
Samoa “ Gabao 2.5
Tailandia B Georgia 2.6
Benim “ Guiné-Bissau 2.6
lihas Marshall - o6 BT 2.8
Costa Rica Paquistao 2.9
Panama Jibuti 3
Belize B carboia 3.1
Costa do Marfim — Honduras 3.1
El Salvador — Botsuana 3.2
Mali R i 3.3
Senegal — Tuvalu 3.5
Albania BT r-u 3.6
Republica do Quirguizistao “ Indonésia 3.7
Oma BT 1unisia 3.7
Mauritania “ Estado Plurinacional da Bolivia 3.9
Morrocos “ Republica Centro-Africana 4
Sérvia B chi- 4
Guiné atorial “ Congo, Republica do 4
Quiribati | 15 M 441
Mauricia “ Seri Lanca 4.1
Burquina Faso “ Butao 4.4
Niger “ Jamaica 4.4
Congo, Rep. Dem. do Afeganistao 4.5
Micronésia, Est. Federados da “ Guatemala 4.5
Iraque n Trindade e Tobago 4.8

Fonte: FMI, World Economic Outlook, margo de 2017.

10.4.3 Balanca de capital, taxa de cdmbio e politicas do setor financeiro

A gestao dos fluxos de capitais € um direito soberano de um pais ao abrigo do artigo do Acordo do
FMI (artigo VI). Tanto o FMI como o Banco Mundial reconheceram agora a gestao do fluxo de capi-
tais como um instrumento essencial da politica macroeconémica (IMF, 2012c; World Bank, 2010b).
O FMI sugeriu uma série de ferramentas para a gestdo dos fluxos de capitais (Ostry et al., 2011).
Enquanto o FMI e o Banco Mundial veem as medidas de gestdo dos fluxos de capitais como um
ultimo recurso, as Nagdes Unidas favorecem-nas como parte integrante do conjunto de ferramentas
da politica macroeconémica. Algum controlo sobre os fluxos de capitais, por exemplo, permitiria as
autoridades monetarias conduzir politicas monetarias e cambiais independentes, em apoio das ba-
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lancas interna e externa. Do mesmo modo, uma certa regulamentagao do setor financeiro permitiria
as autoridades monetarias influenciar a atribuicdo de crédito aos setores socialmente desejaveis,
incluindo a promogéo da incluséo financeira. Tal permitiria também a autoridade orgamental contrair
empréstimos quando necessario, sem ficar refém dos especuladores financeiros.

O espacgo politico assim restaurado permitiria a tolerancia de uma inflagdo moderada e de défices

orgamentais. Esta politica alargaria imediatamente o espago orgamental através de uma expanséo
moderada do financiamento monetario, do crédito e do défice.

OBSERVACOES FINAIS

Historicamente, as politicas macroeconémicas, com fortes estabilizadores automaticos integrados,
tém sido contraciclicas e promotoras do crescimento. A prote¢do social e a regulamentagdo macro-
prudencial desempenharam papéis de apoio. A recuperagao do papel histérico das politicas macro-
econdmicas, com um forte sistema de protecéo social no seu nucleo, requer a revisdo do quadro
ortodoxo da politica macroeconémica e do paradigma da reforma que destacam a importancia
do equilibrio orgamental, da inflacdo reduzida, da desregulamentacéo, da privatizagao e da liberali-
zagao.

Com aregulamentacédo macroprudencial dos fluxos de capitais e o papel de apoio da disponibilizagao
publica de bens sociais (por exemplo, cuidados de saude, educagao, etc.), os paises conseguem
suportar uma inflagdo e défices orgamentais moderados. Em ultima andlise, isto significa que os li-
miares de inflagdo e de défice sdo opcdes de politica arbitrarias; assim, os governos tém alguma mar-
gem de manobra para conceber politicas monetarias e fiscais para gerar emprego e protegao social.
Este quadro macroeconémico mais flexivel permite aos paises expandir significativamente o seu
espaco politico e 0 seu espaco orcamental utilizando uma combinacéo de i) excedente orga-
mental e reservas cambiais excedentarias do banco central, ii) contragdo de empréstimos internos
(ou reestruturacéo/rejeicao da divida externa) e iii) ajuda externa reforgada, tal como abordado nos
capitulos 8, 9 e 11, respetivamente.

As duas principais politicas de gestdo macroecondémica sao a politica orgamental e a politica mo-
netaria. A politica orgamental inclui a receita e a despesa publica, e a politica monetaria trata da ofer-
ta da massa monetaria (crédito) e das taxas de juro. Assim, um quadro macroeconémico mais flexi-
vel permitiria alguma tolerancia em relagao ao défice orcamental e a inflagdo, para expandir as des-
pesas publicas a fim de promover o desenvolvimento. Nao existe uma base empirica solida para
ancorar a politica monetaria a uma taxa de inflagao pré-determinada de um Unico digito (normalmen-
te inferior a 5 %).

No entanto, isto ndo significa qualquer complacéncia por parte dos decisores politicos. As politicas
macroeconomicas flexiveis devem assegurar a sustentabilidade a longo prazo, ligando espaco orca-
mental adicional (das reservas fiscais e cambiais, dos empréstimos e da ajuda externa reforgcada)
ao investimento produtivo para fins de desenvolvimento. Ao contribuir direta e indiretamente para o
crescimento inclusivo, & pouco provavel que um sistema de protecao social universal alargado, tor-
nado possivel por este espago orgamental adicional, ponha em risco a sustentabilidade orgamental
a longo prazo.
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IMF, World Economic Outlook database
https://www.imf.org/en/Data.
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atuais e exatos disponiveis e inclui estimativas nacionais, regionais e globais.

Resultados da aprendizagem

Apos a leitura deste capitulo, o/a leitor/a devera ter um bom conhecimento de:

e O que significa estabilidade macroeconémica e a sua ligagao ao crescimento econémico e a pro-
tecdo social

¢ As limitagdes do quadro convencional de politica macroeconémica

e Por que razado deve ser restaurado o papel histérico das politicas macroeconémicas destinadas
ao crescimento e a estabilizagao

e Como tornar as politicas macroeconémicas mais flexiveis para criar mais espago politico e orga-
mental para expandir a protegdo social
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https://datacatalog.worldbank.org/search/dataset/0037712
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AJUDA EXTERNA

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

¢ Avaliar a importancia da ajuda financeira externa para a protecao social

¢ Adquirir conhecimentos sobre as questdes fundamentais da ajuda
externa para aumentar o espaco orcamental

e Conhecer as tendéncias e os principais parceiros da cooperagao Sul-Sul
e da cooperacao triangular Sul-Sul-Norte

CONTEUDO

Transferéncias Norte-Sul — tendéncias, padroes e modalidades
e Cooperacao Sul-Sul - tendéncias e padroes

Cooperacao triangular Norte-Sul - tendéncias e principais atores

¢ Principais documentos e fontes de dados

Historicamente, a ajuda externa desempenhou um papel significativo no alivio da carga fiscal dos
paises que tentam acelerar o desenvolvimento econémico e social. O Plano Marshall dos EUA (com a
designacao oficial Programa de Recuperacéo Europeu, ERPE), no valor de mais de 13 mil milhdes de
euros, paraajudarareconstrucdodaEuropaOcidentalapésaSegunda GuerraMundial, é otestemunho
dosresultados que podem ser alcangados com as injegdes de um montante elevado de ajuda externa.
Neste capitulo discute-se o papel da ajuda financeira externa na expansao do espago orgamental
nos paises em desenvolvimento. Descrevem-se os diferentes mecanismos de cooperagao — Nor-
te-Sul, Sul-Sul e cooperagao triangular. Analisam-se igualmente as tendéncias globais e reflete-se sobre
a importancia de varias formas e fontes de assisténcia financeira externa para a protegao social.



PORQUE E NECESSARIO AUMENTAR A AJUDA EXTERNA?

A ajuda financeira externa sob a forma de ajuda publica ao desenvolvimento (APD) pode desem-
penhar um papel importante, especialmente nos paises menos desenvolvidos (PMD) ou nos paises
de baixo rendimento (PBR).%2 A APD, tradicionalmente um instrumento de apoio Norte-Sul, é cada
vez mais complementada por transferéncias Sul-Sul, aumentando assim a variedade de fontes
financeiras e de parcerias de cooperagao para o desenvolvimento dos paises em desenvolvimento.

Os paises de baixo rendimento (PBR) recebem empréstimos em condi¢des preferenciais das institu-
icbes financeiras internacionais. Os PBR altamente endividados também receberam alivio da divida
para a redugdo da pobreza do FMI e do Banco Mundial. Durante muito tempo, os paises doadores
comprometeram-se nas Nacoes Unidas a afetar 0,7 % do seu RNB a ajuda aos PMD. Embora alguns
paises doadores tenham atingido este objetivo, a maioria ndo o fez.

No entanto, tal como salientado no capitulo 10, muitos PMD e PRD tiveram de aderir a um «limite maxi-
mo de despesa» ao abrigo do programa de ajustamento estrutural do FMI-Banco Mundial, mesmo
quando receberam subvengdes de fundagdes filantropicas e de fontes como o Fundo Mundial de
Luta contra a SIDA, a Tuberculose e a Malaria (Ooms e Schrecker, 2005). Argumentou-se que estes
paises ndo tém capacidade de absorgdo e que uma despesa publica elevada induzida pela ajuda
causaria provavelmente inflagdo e a apreciagédo da taxa de cambio. Por conseguinte, nao foi favore-
cido o aumento da ajuda externa.

Contudo, como ficou demonstrado nos capitulos anterio-
res, o receio de instabilidade macroeconémica ou de apre-
ciacdo das taxas de cambio devido aos grandes fluxos de

ajuda e ao aumento da despesa publica foi sobrevalori- Historicamente, a ajuda externa desempe-
zado. A inflagdo moderada e os défices orgamentais nao nhou um papel significativo na aceleragdo do
conduzem necessariamente a instabilidade macroeconé- desenvolvimento econémico e social. O Plano
mica ou a crises de divida, especialmente quando a ajuda Marshall dos EUA, para ajudar a reconstrugdio
financia investimentos sociais e econdmicos para reduzir da Europa Ocidental apds a Segunda Guerra
importantes défices de desenvolvimento. As grandes en- Mundial, & o festemnunho dos resultados que
tradas de ajuda externa também n&o provocam aprecia- podem ser alcancados com as injecées de
¢bes cambiais quando os paises sofrem de subutilizagéo um montante elevado de ajuda extemna.

de recursos ou de desemprego e subemprego generali-

zados.

Em vez disso, as principais questdes, como salientado na Agenda de Acédo de Adis Abeba, sédo a
volatilidade da ajuda e a previsibilidade limitada, além do facto de muitos doadores nédo terem cum-
prido a meta das Nagdes Unidas, de 0,7 % do seu RNB. Os custos de transagao, a ajuda ligada, a fal-
ta de coeréncia das politicas, a fungibilidade e a condicionalidade reduzem ainda mais a eficacia da
ajuda. Assim, embora a APD possa contribuir, e contribua efetivamente, para a construgao de sis-
temas de protecéo social nos paises em desenvolvimento, nao € muitas vezes um instrumento de
financiamento sustentavel a longo prazo, uma vez que os fluxos de APD tendem a ser limitados no
tempo e de natureza discricionaria. No entanto, a APD pode ser bastante Util, especialmente para
os PMD, na criagao de sistemas/regimes de protegéo social.

32 Embora muitos PMD sejam também PBR, existem distingoes importantes entre estes dois grupos de paises em desenvolvi-
mento. O estatuto de PMD de um pais é determinado por trés critérios desenvolvidos pelas Nagdes Unidas. Estes critérios séo:
nivel de rendimento (RNB de 1.035 USD fixado em 2015), o indice de ativos humanos e o indice de vulnerabilidade econémica (ver
https://www.un.org/development/desa/dpad/least-developed-country-category/Idc-criteria.html). Por outro lado, o Banco Mundial
utiliza o rendimento como Unico critério para classificar os paises. Para o ano fiscal de 2017, as economias de baixo rendimento
foram definidas como as que tinham um RNB per capita, calculado com base no método Atlas do Banco Mundial, igual ou inferior
a 1.025 USD em 2015 (ver https:/datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/articles/906519-world-bank-).


https://www.un.org/development/desa/dpad/least-developed-country-category/ldc-criteria.html
https://datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/articles/906519-world-bank-country-and-lending-groups
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TRANSFERENCIAS NORTE-SUL: AJUDA PUBLICA AO
DESENVOLVIMENTO (APD)

Em principio, a APD deve ser uma primeira opgao para expandir o espago orgcamental para os paises
emdesenvolvimento, em particular os PMD/PBR. No entanto, existe umaincerteza significativano que
se refere aos futuros fluxos de ajuda, num clima de consolidagao orgamental que tem vindo a predo-
minar, de formacrescente, em muitos paisestradicionalmente prestadores de assisténcia, desde 2010.
Existe também uma preocupacgao relativamente aos compromissos de ajuda em geral. Os atuais
niveis de ajuda permanecem muito abaixo do limiar de 0,7 % do RNB fixado como objetivo das Nagdes
Unidas em 1970 - reiteradamente aprovado aos niveis mais elevados, mais recentemente na Terceira
Conferéncia Internacional sobre o Financiamento para o Desenvolvimento, em Adis Abeba, em 2015.

A justificagcao para cumprir o objetivo de 0,7 % do RNB em matéria de ajuda nunca foi maior. A desi-
gualdade global é surpreendente: 20 % da populagdo mundial gozam de mais de 70 % do rendi-
mento mundial total, contrastando com os 2 % de rendimento do quintil inferior da populaco.? Ten-
do em conta as enormes disparidades a nivel mundial, a APD constitui o principal canal de redis-
tribuicdo para garantir a equidade. No entanto, os atuais fluxos redistributivos internacionais sao sim-
plesmente insuficientes. A partir de 2015, a APD liquida ascendia a apenas 3 % do PIB total na Africa
Subsariana e a menos de 1 % do PIB em todas as outras regides em desenvolvimento (Indicadores
de Desenvolvimento Mundial, 2015). Além disso, os paises da OCDE contribuiram com escassos
0,24 % do seu PIB para os paises em desenvolvimento.®* Em suma, o cumprimento dos objetivos de
ajuda é uma questao de justica global, e o facto de os doadores ndo prestarem apoio adicional ao de-
senvolvimento indica que a globalizagdo continua a beneficiar um nimero reduzido de privilegiados.

11.2.1 Tendéncias na APD e na protecdo social

De um modo geral, é possivel observar que a APD total proveniente dos paises da OCDE apar-
entemente aumentou de forma significativa ao longo dos anos (figura 11.1). A taxa de crescimento
abrandou nos ultimos anos e até diminuiu periodicamente; desde 2010, as despesas de APD cairam
ligeiramente no rescaldo da crise financeira, também devido as medidas de consolidagdo orga-
mental que afetaram muitos paises doadores. O compromisso atual para 2018 foi avaliado em cerca
de 143 mil milhdes de USD. No entanto, em termos relativos, a APD tem vindo a diminuir desde a
década de 1960 (figura 11.2).

Figura 11.1 | Total da APD dos paises da OCDE 1960-2018, em mil milhdes de USD
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Fonte: Base de dados CAD OCDE

33 As estimativas baseiam-se em délares internacionais PPC constantes de 2005. Ver Ortiz e Cummins (2011) para uma andlise
mais aprofundada.

34 Estas estimativas diferem das da OCDE devido a diferengas no valor do délar dos EUA do ano-base, bem como entre o PIB e
o RNB. A OCDE (2017) estima que as saidas liquidas totais de ajuda tenham sido de 0,3 % do RNB em 2015.
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Figura 11.2 | APD em percentagem do RNB, 1960-2018
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Fonte: Base de dados CAD OCDE

O Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE mede a APD destinada a protegéo social
através do seu codigo CRS 16010, que foi reafirmado como sendo a medida certa para a APD rela-
tiva a protecéo social pelo Grupo de Agao Interagéncias das Nacdes Unidas (IATF) sobre o financia-
mento dos pisos de protegao social, liderado pela OIT.35 Entre 2010 e 2015, a APD desembolsada
para protecéo social, codigo 16010 CRS CAD OCDE, foi, em média, 2.346,7 milhdes de USD, en-
quanto o nivel comprometido de APD para protecao social foi de 2.647,7 milhdes de USD (figura 11.3).
Talvez uma das principais caracteristicas dos fluxos desembolsados seja a taxa de crescimento al-
tamente instavel. No mesmo periodo, a APD em matéria de protecao social cresceu -1,0 %, de modo
que em trés dos cinco anos avaliados a taxa foi negativa. Os fluxos desembolsados representaram
0,0037 % do RNB e, desde 2011, esta participagdo nunca voltou a atingir os niveis de 2010.%¢

Figura 11.3 | APD para a protegao social: desembolsos totais em percentagem do RNB, 2010-2016
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Fonte: Base de dados CAD OCDE

35 O codigo 16010 CRS CAD OCDE inclui a APD nos seguintes dominios: Legislagdo social e administragao; capacitagao institu-
cional e assessoria; seguranga social e outros esquemas sociais; programas especiais para idosos, 6rfaos, pessoas com deficiéncia
e criangas da rua; dimensdes sociais do ajustamento estrutural; infraestruturas e servigos sociais nao especificados, incluindo a
protegéo dos consumidores (fonte: CAD OCDE).

36 Para efeitos de andlise, os célculos foram efetuados utilizando desembolsos, ou seja, o que foi efetivamente investido nesse
ano. O RNB utilizado foi a soma de todos os doadores de APD, incluindo os paises integrantes e ndo integrantes do CAD, tal como
comunicado pela OCDE.
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Em 2015, ano de referéncia para monitorizar o progresso da meta 1.3 dos ODS, a APD de protecéao
social foi de 4.355,5 milhdes de USD distribuidos por 4.639 projetos em todo o mundo. Deste total
de recursos, 2.011,9 milhdes de USD foram autorizados naquele ano, e 2.343,6 milhdes de USD
adicionais foram efetivamente desembolsados. Por outras palavras, os fundos efetivamente desem-
bolsados representavam cerca de metade (53,8 %) dos recursos disponiveis.

Se olharmos para o peso global da protegdo social em percentagem da APD global, este € muito
reduzido. A protecao social inscreve-se na categoria «Outros sociais», com menos de 1,4 % da APD
total em 2016 (figura 11.4). Compare-se a APD atribuida a ajuda humanitaria com a atribuida aos
setores da educacéo e da saude (11.2, 6,8 € 5,1 % da APD total, respetivamente).

Figura 11.4 | Distribuicéo setorial da APD em 2016 (Protecao social incluida em «outros setores
sociais»)
» Educacéo
Saude
Poupulagéo
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8 Comércio e turismo
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Ajuda humanitaria
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Fonte: Base de dados CAD OCDE

Os dados do CAD da OCDE relatam que 48 doadores geram toda a assisténcia de protegéo social.
Entre os paises doadores, 52,1 % dos recursos desembolsados (1.221,9 milhées de USD) vieram de
ajuda bilateral (incluindo instituicbes da UE) e o restante de organizagcdes multilaterais (1.121,7 mi-
Ihdes de USD). Os paises do CAD séo, de longe, os contribuintes mais importantes (99,3 % do total
da APD bilateral para a protegéo social). Por outro lado, seis paises ndo membros do CAD (Azer-
baijdo, Esténia, Cazaquistéo, Lituania, Roménia e Emirados Arabes Unidos) apareceram na lista de
doadores de protegéo social.

Os niveis de APD atribuidos a protegao social refletem a prioridade relativamente baixa dada a esta
area de desenvolvimento. A APD para protecao social desembolsada representou 0,002 % do RNB
dos paises doadores. Numa linha de raciocinio semelhante, a APD desembolsada para a protecdo
social representa 0,82 % da APD total entre os paises incluidos nesta analise (ou seja, os paises que
s&o, ou ndo, membros do CAD e com orgcamentos de APD para a protecéo social). Nos paises do
CAD, a protecao social representa 0,84 % da APD total, enquanto nos paises ndo CAD representa
apenas 0,18 % (figura 11.5).
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Figure 11.5 | APD desembolsada para protecao social em percentagem do RNB dos paises doadores
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Fonte: Base de dados CAD OCDE e indicadores do Banco Mundial

11.2.2 Problemas da APD: Condicionalidade, custos de transacdo,
previsibilidade, concentracdo da ajuda e comportamento gregdrio
dos doadores

Na sua forma atual, a APD caracteriza-se por problemas de dimensao, concentra¢&o, condicionali-
dade, elevados custos de transagao, ajuda ligada, previsibilidade limitada e coeréncia das politicas.
Estas questdes tém solugdes; € importante que a APD Norte-Sul melhore e aumente a sua dimenséao
para alcangar os compromissos assumidos na ONU. Minoiu e Reddy (2009) encontram uma forte
correlacdo entre a APD orientada para o desenvolvimento e o crescimento; a APD deve traduzir-se
num maior investimento publico, de preferéncia em areas onde ha escassez ou que constituem es-
trangulamentos da produgao, ou em areas onde os niveis existentes de prestagao de servigos publi-
cos - incluindo a protecéao social — sdo insuficientes (Ghosh 2007).

Condicionalidade: Existe uma enorme controvérsia em torno da condicionalidade da APD. Alguns
doadores, nomeadamente as IFl, exigem reformas politicas em troca de fundos fornecidos como
apoio ao orgamento. A principal critica € a natureza neoliberal destas reformas politicas, baseadas
em Washington, que os governos devem cumprir; outros tipos de reformas politicas para o emprego
com protegéo social poderiam ser inscritas na agenda. No entanto, muitos criticos argumentam que
as condicionalidades devem desaparecer por completo, uma vez que sdo uma intromissao na auto-
determinacgéao, na elaboragéo de politicas e nos pactos sociais nacionais de um pais.

Elevados custos das transacoes de APD: A multiplicidade de doadores cria problemas aos gover-
nos dos paises em desenvolvimento. Cada doador dispde de diferentes procedimentos e mecanis-
mos para identificar, planear, implementar, acompanhar e avaliar as suas atividades, bem como de
diferentes requisitos em matéria de apresentagéo de relatérios. Isso representa muito trabalho admi-
nistrativo que consome tempo e recursos dos funcionarios do governo. Cada doador tem as suas
préprias prioridades politicas, muitas vezes contraditérias, de modo que os governos dos paises em
desenvolvimento podem acabar por encontrar-se no meio de reformas politicas incoerentes. Por vezes,
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os doadores negoceiam os seus projetos diretamente com os ministérios, ignorando as autoridades
centrais de planeamento e criando assim tensdes nas administragdes nacionais. Frequentemente,
os doadores utilizam uma abordagem fragmentada conjunta, dividindo areas de intervengéao entre
eles (por exemplo, um doador contribui para o setor da saude e outro para o setor da educagéo, ou
os doadores distribuem diferentes regides geograficas entre si) independentemente da magnitude
e da fiabilidade da sua assisténcia, deixando os governos com um apoio desequilibrado nas difer-
entes areas. Para solucionar estas inumeras armadilhas resultantes da multiplicidade de doadores,
foi lancada pelo CAD da OCDE uma importante iniciativa sobre a eficacia da ajuda, a harmonizagao
e o alinhamento. Além disso, foram criados novos instrumentos de ajuda para reunir fundos sob o
mesmo teto: as Abordagens setoriais amplas (SWAP) e o Apoio orgamental geral (AOG), que per-
mitiriam aos paises um espacgo politico para novos investimentos e custos recorrentes, explicados
mais adiante neste capitulo.

Ajuda ligada: A maior parte da APD permanece condicionada. A ajuda ligada significa que os
fundos de desenvolvimento sdao concedidos com a condigcdo de que todos os bens e servigos devem
ser exclusivamente fornecidos pelo pais doador, independentemente do prego. Por exemplo, muita
ajuda humanitaria para mitigar emergéncias alimentares adquire alimentos a empresas em paises
desenvolvidos, em vez de os comprar mais baratos a paises em desenvolvimento vizinhos. A ajuda
ligada provoca a perda de cerca de 25 profundas da ajuda, dado que bens e servigos mais baratos e
de melhor qualidade poderiam ser comprados no mercado internacional. Além disso, adquirir bens
e servicos localmente desenvolve a economia nacional. A ajuda ligada levanta a questao de saber
quem beneficia da ajuda ao desenvolvimento, uma vez que esta ajuda é, de facto, um subsidio as
empresas do pais doador. A solugao para esta questao consiste em «desligar» a ajuda.

Dimensao, previsibilidade e longevidade da APD: As agéncias de doadores tém os seus proprios
processos de pagamento, diferentes dos ciclos orgamentais dos paises em desenvolvimento; por
vezes, os seus fundos ndo sado garantidos, os desembolsos s&do adiados e os programas sdo descon-
tinuados. Os fluxos de ajuda tendem a aumentar e a diminuir com os ciclos econdémicos nos paises
doadores, bem como com mudangas nas politicas dos doadores. Esta volatilidade é exacerbada
pela diferenga entre autorizagdes e desembolsos. Tendo em conta a magnitude da desigualdade glo-
bal, os doadores devem assumir compromissos de médio e longo prazo em matéria de APD e cum-
prir as suas obrigagdes de contribuir com 0,7 % do seu RNB, como tém reiteradamente aprovado
nas Nagdes Unidas desde 1970.

Concentracao da APD: A concentragdao da APD é um problema importante, que tem implicagcdes
diretas no espago orcamental. Tendo em conta os limitados recursos de desenvolvimento e o cres-
cente bilateralismo, os doadores escolhem frequentemente os seus paises em desenvolvimento
aliados e favoritos e aqueles em que consideram ter interesses estratégicos (os chamados «queridos»
da APD). Ao medir os fluxos médios globais de ajuda entre 2010 e 2015, a lista de «queridos» inclui
o Afeganistéo, o Vietname, a Etiépia, a Republica Democratica do Congo, o Paquistao e a Tanzania
(quadro 11.1). Globalmente, 20 paises recebem mais de 50 % de toda a ajuda internacional. No
outro extremo do espetro, muitos dos paises mais necessitados estédo praticamente fora dos fluxos
de ajuda (os «6rfaos»). O quadro 11.1 mostra igualmente que 13 dos paises mais pobres do mundo
receberam um total combinado inferior a 7 % de toda a APD; na verdade, ha fortes argumentos a
favor dos chamados «6rfaos» para exercerem pressao no sentido de uma maior assisténcia Norte-Sul.
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Quadro 11.1 Concentragcéao e negligéncia da ajuda, 2010-2015 (valores médios)

Volume
LEEIE] Taxa de Despesas
Percen-  (mil PIB mortalidade de saude
tagem milhGes  Ajuda per infantil Ajuda em publica em
da ajuda de per capita  capita (por 1.000 percentagem  percentagem
global USD) (emUSD) (em USD) nados-vivos) do PIB do PIB
Afeganistao 5.82 5.7 174.5] 627.5 70.8 30.3 2.7
Vietname 3.75 3.7 8.2| 1,783.6 18.6 2.5 3.4
Etidpia 3.54 3.5 21.7| 477.3 45.7 8.3 3.3
Congo, Rep. Dem. 3.29 3.2 70.4] 393.3 79.5 13.1 1.4
Paquistdo 3.07 3.0 9.0] 1,261.6 69.8 1.3 1.0
Tanzania 2.86 2.8 24.3] 837.1 38.4 7.2 2.5
india 2.78 2.7 0.4] 1,478.1 41.9 0.1 1.2
Turquia 2.69 2.6 1.7]10,236.5 13.8 0.3 4.2
Qénia 2.58 2.5 23.1] 1,199.3 38.7 4.9 2.8
Egito, Rep. Arabe do 2.44 2.4 5.6 3,159.3 22.2 0.8 2.0
Cisjordania e F.de Gaza 2.36 2.3 102.4] 2,768.2 19.2 20.3(..
§ Nigéria 2.23 2.2 3.0] 2,701.8 75.2 0.5 1.0
g Bangladeche 2.15 2.1 5.0/ 951.8 34.7 1.3 0.9
% Mog¢ambique 2.09 2.1 45.4] 548.9 63.3 14.8 3.1
= Uganda 1.67 1.6 26.3] 665.6 42.8 7.1 2.4
-§ Iraque 1.66 1.6 4.9] 5,873.1 28.3 0.9 3.1
‘© |Gana 1.61 1.6 15.2] 1,531.8 46.4 4.2 3.2
§ Morrocos 1.61 1.6 4.6| 3,010.4 26.0 1.6 2.1
€ |Jordénia 1.58 1.6 18.0] 4,528.5 16.6 4.7 5.5
5 Haiti 1.57 1.5 73.0) 7717 60.0 20.3 1.5
Total/Média 2.57 2.5 31.8] 2,240.3 42.6 7.2 2.5
Burundi 0.54 0.5 77.6] 253.6 58.7 21.0 4.8
Niger 0.82 0.8 30.6] 388.5 61.1 11.8 2.5
Rep. Centro Africana 0.35 0.3 161.9] 401.3 96.7 19.2 1.9
Malaui 1.03 1.0 124.01 407.7 49.6 16.5 6.4
Libéria 0.87 0.9 263.9] 4144 58.5 59.7 3.2
g Madagascar 0.52 0.5 30.5| 438.8 38.8 5.3 2.2
}3 Guiné 0.44 0.4 51.3] 4929 65.9 7.8 2.2
E Gambia 0.12 0.1 60.5] 496.8 49.8 13.8 4.0
é Eritreia 0.12 0.1 66.8] 4979 36.6 6.5 1.4
% Togo 0.31 0.3 39.8] 570.1 55.8 9.4 1.9
3 |Guiné-Bissau 0.11 0.1 143.3] 588.7 66.4 10.6 1.5
§ Serra Leoa 0.62 0.6 79.7] 637.3 96.4 15.6 2.1
T Nepal 0.92 0.9 12.5| 688.4 32.6 4.7 2.6
Total/Média 0.52 0.5 87.9] 4828 59.0 15.5 2.8

Nota: Os dados sobre as despesas de salde publica sé estavam disponiveis para 2010-2014.
Fonte: Ortiz et al., 2017; com base nos Indicadores do Desenvolvimento Mundial 2017.

O financiamento da APD para a protecdo social esta fortemente concentrado em algumas regides
do mundo. A Africa Subsariana, a Asia Meridional, a Asia Central e o Médio Oriente recebem sete em
cada dez USD (71,6 %) dedicados a este setor. Se todas as sub-regides forem somadas por conti-
nente, a Africa e a Asia representam 64,6 % da APD de protegdo social, enquanto as Américas
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obtiveram 15,7 %. No geral, mais de 80 % dos fluxos de APD desembolsados destinavam-se aos pai-
ses menos desenvolvidos e aos paises de rendimento médio-baixo.

Por pais, os trés principais beneficiarios da APD em matéria de protegdo social (em termos de sua
participagdo no PIB) foram o Ruanda, a Cisjordania e a Faixa de Gaza e o Malaui, com valores entre
0,64 e 2,3 % do PIB. Na verdade, o Ruanda e a Cisjordania foram os dois Unicos paises onde a pro-
tecéo social desembolsada excedeu 1 % do PIB (figura 11.6).

Figura 11.6 | APD para a proteg¢ao social em percentagem do PIB, 15 paises maiores beneficiarios
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Fonte: Base de dados CAD-OCDE.

Além disso, os recursos dos doadores tendem a deslocar-se em conjunto, causando comporta-
mentos semelhantes aos dos rebanhos (Frot e Santiso, 2011). Os relatérios por pais do FMI e as Ava-
liagGes das Politicas e Instituicdes Nacionais do Banco Mundial (CPIA)%” funcionam como sinais de no-
tacéo para doadores — semelhantes aos de agéncias internacionais de notacao de credito para os in-
vestidores privados. Por vezes, ha boas razbes para a retirada dos doadores, como quando o pro-
cesso de elaboragao de politicas é captado por um grupo de interesses que beneficia desproporcio-
nadamente das politicas publicas em vez de garantir o desenvolvimento da maioria da populagéo. Por
outro lado, porém, as IFl baseiam as suas notagdes no cumprimento de politicas ortodoxas, que nem
sempre permitem flexibilidade politica para aplicar as estratégias nacionais de desenvolvimento. Mui-
tos argumentam também que os critérios do CPIA se baseiam em politicas contracionistas que, jun-
tamente com a liberalizagao do comércio, séo obstaculos ao crescimento inclusivo (World Bank, 2010).

Além disso, apenas cerca de metade da ajuda tradicional dos doadores chega efetivamente aos pai-
ses em desenvolvimento. Os dados da OCDE mostram que apenas 54 % da APD sé&o ajudas pro-
gramaveis por pais (APG).¢ Dado que alguns doadores fornecem mais APG do que outros, pode ser
estratégico para os governos visarem os doadores com melhores registos no fornecimento de valores
mais elevados de APG.

37 Os CPIA constituem a base do indice de Atribuicio de Recursos da Associagdo Internacional para o Desenvolvimento do
Banco Mundial (AID) para os paises elegiveis para o AID (empréstimos em condigdes preferenciais). Os paises séo classificados em
fungao de um conjunto de 16 critérios agrupados em quatro grupos: gestdo econdémica, politicas estruturais, politicas de inclusao
social e equidade e gestao e instituicbes do setor publico.

38 O restante é gasto em ajuda humanitaria (11 %), custos dos doadores (10 %), alivio da divida (10 %) e ONG e governo local (3 %),
com outros 12 % simplesmente n&o afetados. Ver Benn et al. (2010)
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Muitos paises doadores estao também a desviar a ajuda humanitaria em resposta as recentes crises
de refugiados. Por exemplo, a Noruega, um dos poucos paises a atingir a meta de 0,7 % de APD, pla-
neou utilizar, em 2016, 21 % do seu orgamento de APD de 4,8 mil milhdes de USD para apoiar os
refugiados durante o seu primeiro ano na Noruega. Embora seja coerente com as orientacdes da
OCDE, segundo as quais os fundos da APD apenas podem ser utilizados no primeiro ano de reinsta-
lacdo de um refugiado, ndo ha limites para o montante da APD que pode ser canalizado para essa
finalidade. Os doadores podem gastar o que quiserem, e podem usar esta e outras alteragdes nas
orientagdes do CAD da OCDE para implementar reducdes

efetivas na APD. Entretanto, alguns paises doadores nem

sequer seguem as orientagées da OCDE. Por exemplo, a

Hungria nao distingue entre os custos de reinstalagao dos

refugiados no primeiro ano e nos anos seguintes. A Espa- Os atuais niveis de ajuda permanecem mui-
nha esta a utilizar a APD para apoiar e equipar as forgcas de to abaixo do limiar de 0,7 % do RNB fixado
seguranca nos paises de transito de migrantes. Em 2013, como objetfivo das Nacdes Unidas em 1970
a Austrélia anunciou o desvio de 375 milhdes de ddlares — reiteradamente aprovado aos niveis mais
australianos (340 milhdes de USD) do seu orgamento de elevados. A ajuda concentra-se também
ajuda para processar e pagar aos requerentes de asilo. Es- em alguns paises beneficiarios, ignorando as
tas situagGes suscitam preocupacéo. Acrescentar o cus- necessidades de financiamento de mui-

to de instalagé&o dos refugiados aos valores da APD infla- tos outros paises em desenvolvimento.

ciona os dados dos fluxos de ajuda.

11.2.3 Modalidades de ajuda e protecdo social

A APD pode ser prestada sob varias formas e categorizada como apoio a projetos, apoio ao orgca-
mento, apoio a programas setoriais e outras (caixa 11.1) Estas categorias referem-se a multiplas di-
mensoes, tais como se o financiamento é reservado a despesas especificas, alinhado com os planos
nacionais e os procedimentos orgamentais, harmonizado entre doadores, ligado a condicionalidade,
visando agdes ou resultados, ou uma combinagéo, centrada num programa mais vasto ou limitado.

Caixa 11.1 Principais formas de APD

Projeto de investimento: Os projetos séo o instrumento tradicional da APD para financiar as politicas
sociais. Consistern em investimentos especificos estabelecidos em componentes com despesas pré-deter-
minadas, tais como estudos de viabilidade, computadores, reforco de capacidades, intervencdes-piloto
e de assisténcia técnica relacionadas, por exemplo, com iniciativas de protecdo social a longo prazo em
que a principal apropriacdo € do pais parceiro.

O apoio orcamental geral (AOG) consiste em fransferéncias diretas e ndo afetadas de doadores/
organizagdes infemnacionais para o orcamento geral de um pais em desenvolvimento (por exem-
plo, um AOG de vdrios doadores, desde que os doadores concordem com a gqualidade da estra-
tégia nacional de desenvolvimento de um pais e com um guadro de despesas a meédio Prazo (MTEF). O
apoio ao orgcamento € considerado mais eficaz, cumprindo muitas das normas (por exemplo, harmoni-
zacdo, alinhamento, apropriacdo, efc.) estabelecidas na Declaracdo de Paris sobre a Eficdcia da Ajuda
(2005). O pais parceiro pode reunir recursos de varios doadores e de outras fontes (bilaterais, multilaterais,
privadas, etc.) e integra-los nos procedimentos orgamentais nacionais, uma vez que estes fundos ndo sdo
afetados a uma determinada finalidade. Contudo, na prdtica, o apoio ao orgamento é mais dificil de
vender aos contribuintes dos paises doadores, uma vez que muitas vezes ndo é suficienfemente concreto,
os resultados séo alcancados lentamente e muitas vezes ndo séo tangiveis, especialmente numa perspe-
tiva de curto prazo.

As abordagens setoriais amplas (SWAP) criam uma ligacdo especial entre o financiamento da APD
e um setor especifico (por exemplo, a protecdo social), evitando assim algumas desvantagens do apoio a
projetos e do apoio orcamental geral. As SWAP sdo frequentemente utilizadas em paises africanos de baixo
rendimento, uma vez que permitem aos doadores harmonizar e alinhar o apoio setorial especifico com
0s programas com apropriagcdo nacional. No entanto, subsistern desafios, uma vez que 0s Compromissos
assumidos pelos doadores teriam de ser a mais longo prazo e previsiveis, caso se pretenda cofinanciar
sistemas de protecdo social fidveis.
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O pagamento contra entrega implica que um doador pague em funcdo dos resultados ou dos pro-
gressos redlizados. Os resuttados desejados de uma intervencdo sdo definidos em conjunto pelos paises
doadores e parceiros. Proporciona uma forte base de prova para a continuacdo do apoio dos contribuintes
e filantrépico e, por conseguinte, & também mais fécil «vender politicamente».

Financiamento combinado: Os paises doadores estdo também a utilizar cada vez mais a APD para
instrumentos comerciais especificos que devem «atrair (induzir ou alavancar) o financiamento privado
e oufros fluxos de financiamento publico. Estes instrumentos incluem a combinacdo de subvencdes
com fluxos privados, investimentos de capital e garantias. Mas estes instrumentos sdo menos adequados
para setores, como a despesa social, e regides em que o retorno privado € limitado, como nos paises
mais pobres. Com demasiada frequéncia, a atribuicdo de prioridade a esses instrumentos por parte dos
doadores foi feita em detrimento das prioridades dos paises.

Fonte: Booth e Curran, 2005; Birdsall e Savedoff, 2010.

Normalmente, estes instrumentos sdo subvengdes ou divida. O financiamento de subvengoes é a
opgao favorita, dado o seu menor custo para os governos. Os empréstimos sdo a opgdo menos
privilegiada, dado que criam divida para o pais. Os empréstimos concedidos por bancos multilat-
erais (tais como o Banco Mundial, bancos de desenvolvimento regionais como o BAsD ou o0 BID e
os bancos Sul-Sul), fundos (tais como a OPEP ou o AFESD) e doadores Norte/Sul devem ser reem-
bolsados de acordo com taxas de juro comerciais ou em condi¢des preferenciais. Os empréstimos
com condigdes preferenciais constituem uma opgao privilegiada nesta categoria, uma vez que as
suas condi¢cdes sdo benéficas para os paises em desenvolvimento (ver capitulo 9).

As modalidades de APD séo, além disso, guiadas e limitadas pelos elementos de relagéo e respon-
sabilizacao entre todas as partes envolvidas e os acionistas, nomeadamente o doador, o contribuin-
te dos paises doadores, o pais parceiro e os seus cidadaos. O pais doador é responsavel perante os
seus contribuintes e deve apresentar resultados mensuraveis e concretos, que estdo em conformi-
dade com a ideia dos contribuintes quanto ao que constitui uma ajuda valiosa. A responsabilizacéo
é também o elemento-chave da relacdo entre o doador e o pais parceiro. Esta questdo é também
descrita como um problema de agéncia (problema comitente-agente) ja que pode haver incompati-
bilidade de incentivos e informacao assimétrica. A formulagdo de incentivos, a garantia da previsi-
bilidade e a facilitagdo de mecanismos de controlo eficazes sdo elementos-chave neste processo.
Existe também uma relagdo pais-cidadao parceiro e o risco de a ajuda externa substituir ou distorcer
a responsabilizagdo nacional pela responsabilizagdo perante atores externos (doadores).

Em suma, existem varios instrumentos de financiamento disponiveis para doadores e paises parcei-
ros. Além do montante, um ponto importante € que a APD deve ser mais previsivel e a mais longo
prazo, e menos discricionaria e volatil, para que os paises beneficiarios possam planear melhor e
investir no futuro desenvolvimento socioeconémico.

11.2.4 Ajuda externa, igualdade de género e protecdo social

Nas ultimas décadas, o reconhecimento de que a igualdade de género e o empoderamento
das mulheres sdo fundamentais para melhorar o nivel de vida, o bem-estar e o crescimento
economico levou a um aumento dos fluxos de ajuda externa para iniciativas ligadas a igual-
dade de género. O financiamento aumentou de 6,5, em 2002, para 40,2 mil milhdes de USD,
em 2014 (OECD, 2017). No entanto, em tempos de sobrecarga de prioridades, o desafio
fundamental é assegurar que as questbes de género sejam, e continuem a ser, uma priori-
dade nas iniciativas de ajuda globais. As questdes de género sdo muitas vezes um tema
transversal nos programas de desenvolvimento, que deve ser integrado numa série de outras
prioridades, com o risco de se anular a importancia destas questdes e das abordagens espe-
cificas necessarias para promover a igualdade de género (Nanivazo e Scott, 2012).



Os doadores manifestam-se frequentemente contra um marcador de género. No entanto, embora o
marcador de género vise a monitorizacdo da ajuda em termos de igualdade de género, € essencial
ter em conta que o marcador de género é relativamente subjetivo e nem sempre permite quantificar o
contributo da atividade dos doadores para a consecugao dos objetivos da igualdade de género. Um
dominio que exige uma atencédo séria a este respeito é a orgamentagdo que contempla a dimenséo
de género. A orgamentacdo que contempla a dimenséo de género é um processo que mantém a
perspetiva de género na formulagao de politicas/programas e na sua execugao e revisao. Contribui
para a integracdo da dimenséo de género no processo orgcamental. A orcamentagao que contempla
a dimenséo de género &, por conseguinte, também um importante veiculo para facilitar a integragédo
da perspetiva de género nas iniciativas de ajuda externa, especialmente quando a ajuda externa é
prestada como apoio orgcamental geral ou € atribuida a uma area especifica como a protecao social,
sem especificar os objetivos de género. No capitulo 3 sdo apresentados mais pormenores sobre a
orcamentagcao que contempla a dimensao de género.

Em média, as mulheres tém uma maior probabilidade de serem desfavorecidas em termos de
oportunidades de trabalho e de serem excluidas dos programas formais de protegdo social. A
ajuda externa & um contributo importante para o financiamento do empoderamento econémico
das mulheres nos paises em desenvolvimento e pode contribuir positivamente para o aumento da
igualdade de género através do apoio a politicas de protecéo social sensiveis a dimensao de géne-
ro. A protecao social sensivel a dimensao de género inclui questdes como a concessao de crédito
contributivo para periodos de assisténcia ndo remunerada (por exemplo, a prestagao de cuidados a
familiares, criancas e pessoas idosas e trabalho doméstico), frequentemente efetuados por mulhe-
res, ou a incorporagao de medidas como a introducao de regimes universais que proporcionem pres-
tacOes aos /as trabalhadores/as informais, setor em que as mulheres estédo desproporcionadamente
representadas.

Sendo o didlogo social um aspeto fundamental na elaboragao da politica de protegdo social, é pre-
ciso salientar a importancia da representagao das mulheres em qualquer formulagéo e aplicagéo da
politica de protegéo social. Dado que o objetivo principal do didlogo social € promover a formagéo de
consensos e 0 envolvimento democratico entre as principais partes interessadas e criar apropriagdo
entre as partes sobre questdes econdmicas e sociais e reduzir os conflitos sociais, o envolvimento
das mulheres é fundamental para facilitar a elaboragéo sustentavel de politicas de protegao social.
De um modo geral, a ajuda externa deve ter por objetivo promover iniciativas de protecédo social
sensiveis a dimensao de género €, caso respeitem os principios basicos da solidariedade, de finan-
ciamento coletivo e de partilha de riscos.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel reforgaram ainda mais a atencado dada a igualdade
de género e ao empoderamento das mulheres desde a sua concegdo. O papel da igualdade de
género no desenvolvimento, no crescimento e na redugao da pobreza tem sido bem documentado,
bem como o papel do empoderamento politico das mulheres na promogao da igualdade de género
e do bem-estar social (Baliamoune-Lutz, 2016). Por conseguinte, é desejavel que se preste atengéo
a integragca@o das perspetivas de género nas iniciativas de protecdo social financiadas por ajuda
externa e que se garanta um desenvolvimento inclusivo para as mulheres e os homens.

COOPERACAO SUL-SUL

A cooperacgdo Sul-Sul remonta a Conferéncia Asia-Africa de 1955, realizada em Bandung, na Indo-
nésia, onde os paises que tinham obtido a independéncia se comprometeram a apoiar as aspira-
¢oes de outros. Agora que alguns paises do Sul se tornaram economicamente mais avangados, as
transferéncias Sul-Sul estédo a tornar-se cada vez mais importantes, especialmente desde meados
dos anos 2000. Sao realizadas através de trés canais principais de cooperagao: i) ajuda bilateral; ii)
integragéo regional; e iii) bancos de desenvolvimento regionais. Assim, para os governos, as trans-
feréncias Sul-Sul sdo uma via clara para aproveitar os recursos regionais e transregionais para o de-
senvolvimento social e econémico.
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Caixa 11.2 Cooperacio Sul-Sul: cooperacao turca para o desenvolvimento em Africa

As autorizacdes totais da Turquia para a APD, em 2002, foram de 85 milhdes de USD. No entanto, em 2013,
0s compromissos furcos em matéria de APD aumentaram para o valor impressionante de 3,3 mil milhdes de
USD, um montante compardvel a APD da Itdlia e da Suica. Destes 3,3 mil milhdes de USD, 782 milhdes de
USD foram destinados ao auxilio a Africa. A maior parte da APD da Turquia foi distribuida através de acordos
bilaterais, enquanto apenas 4,5 % foi distribuida atraveés de organizagdes multilaterais. A principal organi-
zacdo que facilita a ajuda ao Governo turco é a Agéncia Turca de Cooperacdo e Coordenacdo (TIKA).

Enfre os maiores beneficidrios da assisténcia turca em Africa, estava a Somdlia (36,1 milhdes de USD). A
assisténcia incluia o reforco das capacidades agricolas, o apoio & educacdo através da doacdo de
computadores, afravés da formacdo de pessoal hospitalar e da disponibilizacdo de material médico. O
Niger recebeu um total de 10,84 milhdes de USD em equipamento médico e formagdo para especialistas
do Instituto de Estatistica do Niger. A assisténcia ao Chade ascendeu a 7,33 milhdes de USD e envolveu
apoio na construcdo de Centros de Afividade Social, operados pelo Ministerio das Afividades Familiares
e Sociais. A TIKA apoiou ainda o sistema de salude do Chade (foram realizadas 3.000 pequenas cirurgias)
e proporcionou formacdo empresarial e ajuda alimentar. A ajuda ao Mali (5,07 milhdes de USD) foi dire-
cionada para um projeto de acesso a dgua potdvel (foram perfurados 36 pogos de dgua em 6 meses) e
para a preservacdo da heranca cultural. O Burquina Faso recebeu um total de 4,43 milhdes de USD para a
construcdo de escolas, postos de salde e um centro de formacdo de aprendizes e o reforco de capaci-
dades para o sistema de inigacdo agricola.

Fonte: Agéncia Turca de Cooperagao e Coordenacao, 2013.

11.3.1 Transferéncias Sul-Sul

Os dados sobre as transferéncias Sul-Sul sdo dispares e pouco fiaveis, e dificilmente comparaveis,
na auséncia de uma definicdo acordada universalmente. No entanto, as estimativas sugerem que
o total da ajuda ao desenvolvimento a nivel mundial prestada por paises ndo membros do CAD
da OCDE aumentou significativamente nos ultimos anos e representa cerca de 8,4 % do total da
cooperagao para o desenvolvimento a nivel mundial (OCDE 2014e). Se tais estimativas indicarem os
fluxos reais, a ajuda Sul-Sul oferece aos paises em desenvolvimento uma oportunidade cada vez
maior de financiar investimentos sociais.

Dois exemplos sublinham o potencial das transferéncias financeiras Sul-Sul. Dada a magnitude

dos seus investimentos nos paises em desen-

volvimento, especialmente na Africa Subsariana B
e nos paises vizinhos do Leste Asiatico, o caso
da China deve ser destacado. O Banco Chinés de
Exportagdo-Importagdo, em particular, desem- As tfransferéncias Sul-Sul est@o a tomar-se
penha um papel estratégico, concedendo emprés- cada vez mais importantes, especialmente
timos principalmente para grandes projetos de desde meados da década de 2000. Sao
infraestruturas.AChinalideraorecém-estabelecidoBan- realizadas através de trés canais principais
co Asiatico de Investimento em Infraestruturas (AllB), de cooperacdo: ajuda bilateral, integra-
que concedeu mais de 1,7 mil milhées de USD de em- cdo regionolae bancos de desenvolvimen-
préstimos em 2016, o primeiro ano de sua operagao. to reglonals.

Outro caso € o da Republica Bolivariana da Venezuela, S
rica em petréleo, que tem procurado reforgar a seguranca energética nas Caraibas e na América
Central através da Iniciativa Petrocaribe. Em 2005-2014, uma média de 32 % da procura de petréleo
dos 19 paises membros foi atendida através da Petrocaribe, entregando 307 milhdes de barris de
petroleo e fornecendo quase 28 mil milhdes de USD de financiamento. A Republica Bolivariana da
Venezuela também gastou 35 a 60 mil milhdes de USD para apoiar numerosos programas socio-
economicos, como a alfabetizacéo, as universidades regionais e meios de radio/TV com conteudo
indigena, a geragao e a distribuicdo de energia, através do Projeto Grande Nacional, langado em
2007. Apesar das dificuldades decorrentes da queda dos pregos do petréleo e da crise politica
na Republica Bolivariana da Venezuela, os observadores acreditam que as iniciativas poderiam
sobreviver com alguns ajustes nos atuais acordos.
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Caixa 11.3 Cooperacao bilateral Sul-Sul na Guiné-Bissau

Nos ultimos anos, a China, Angola e o Brasil prestaram um apoio financeiro significativo & Guiné-Bissau. A
China financiou varios grandes projetos na Guiné-Bissau, incluindo um estadio de 20 mil lugares, o edificio
da Assembleia Nacional (6 milhdes de USD), e um novo edificio governamental (12 milhdes de USD) que
abrigard 12 ministérios e um hospital (8 milhdes de USD). A China tamibém prestou assisténcia técnica para
melhorar a produ¢do de arroz. Angola concedeu uma subvencdo de 12 milhdes de USD (cerca de 1,3
% do PIB) em fevereiro de 2011, que as autoridades tencionam utilizar para financiar projetos rodovidrios
e agricolas e para pagar ao setor privado os valores em atraso de anos anteriores. Em outubro de 2010,
Angola anunciou que abriria uma linha de crédito de 25 milhdes de USD para apoiar empresarios de ambos
0s paises que queiram investir na Guiné-Bissau. Em 2008, Angola disponibilizou 10 milhdes de USD em apoio
ao orcamento. O Brasil tem cooperado com a Guiné-Bissau em vdrios sefores. Prestou assisténcia técnica
para aumentar a producdo agricola, estabeleceu centros de formagdo para os militares, as forcas policiais,
os/as professores/as e ex-combatentes, e ajudou a criar capacidade para combater o VIH/SIDA. O PNUD
estima que a assisténcia bilateral do Brasil & Guiné-Bissau totalizou 6,2 milhdes de USD entre 2006 e 2009.

Fonte: FMI, 2011b, p. 7.

11.3.2 Integracdo regional Sul-Sul

A integracao regional € uma forma importante de cooperagao Sul-Sul. As estratégias comerciais re-
gionais podem ser um meio eficaz de proteger, promover e reformular a divisdo do trabalho, do co-
mércio, da produgado e do consumo de uma regido. A integracdo regional pode também ajudar a
corrigir as assimetrias sociais e a aumentar o nivel de vida através de transferéncias regionais cen-
tradas nos investimentos socioeconémicos. Exemplos de cooperagéao regional do Sul incluem: a
Alianga Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA), a Associacao das Nagdes do Sudeste
Asiatico (ASEAN), a Unido Africana (UA), a Comunidade Andina (CAN), a Comunidade das Caraibas
(CARICOM), a Liga dos Estados Arabes (LEA), a Associacdo da Asia do Sul para a Cooperagéo
Regional (SAARC) ou a Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC), para citar alguns.
Em termos de espago orgamental, as formagdes regionais podem oferecer um meio de «guardar»
o financiamento para o desenvolvimento dos paises membros, que pode ser alcangado através de
transferéncias regionais ou através de bancos de desenvolvimento regionais.

Caixa 11.4 ALBA Transferéncias regionais Sul-Sul em El Salvador

A ALBA foi criada em 2006 para fazer face & «divida social» da América Latina, ou seja, para
responder Gs necessidades daqueles que perderam com o processo de globalizacdo e como
altemativa ao Acordo de Comércio Livie das Américas. Através de transferéncias regionais e do
apoio politico, a ALBA promove um novo conjunto de politicas publicas para corrigir as assimetrias
sociais e elevar o nivel de vida, com base na despesa social, no investimento publico e em politi-
cas orientadas para 0 emprego e a expansdo dos mercados nacionais. Um exemplo de como as trans-
feréncias regionais da ALBA funcionam pode encontrar-se em El Salvador. Em 2014, El Salvador tornou-se
membro da ALBA. Em poucos meses, o pais recebia: 90 milndes de USD para apoiar o desenvolvimento
rural (subsidiando sementes e fertilizantes, oferecendo crédito bonificado e assisténcia técnica aos agricul-
fores e construindo infraestruturas rurais); 14 milhdes de USD para uma companhia aérea nacional de baixo
custo, a VECA, que liga San Salvador a outras capitais da América Central (em 2013, o Unico voo de baixo
custo era para a Flérida); 2,7 milhdes de USD para educacdo (3.700 bolsas para educacdo secunddria e
universitaria, reconstrugdo de escolas publicas, apoio ao desporto para evitar a delinquéncia dos gangues
maray); no final de 2014, a ALBA Petréleos El Salvador fambém comegou a apoiar subsidios para o consumo
doméstico de gds de cozinha.

Fonte: Ortiz et al., 2017; ALBA Petréleos El Salvador e noticias da comunicagao social.
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TRIANGULAR COOPERATION

Nao existe uma defini¢cao rigorosa de cooperacgao triangular para o desenvolvimento, mas, em geral,
envolve um doador do Norte (p. ex., uma organizagéo internacional, um doador do CAD) que financia
projetos e programas executados pelos paises do Sul. E também frequentemente referida como
uma cooperagao Sul-Sul com o apoio adicional de um parceiro do Norte, e 0 apoio pode assumir a
forma de financiamento ou de fornecimento de conhecimentos especializados, ou ambos (ECOSOC,
2008). Portanto, o modelo é triangular.

Num estudo realizado pela OCDE sobre cooperagao triangular, as agéncias das Nagdes Unidas sédo
enumeradas como 0s parceiros mais requisitados em cooperagao triangular, seguidas do Japao e
da Alemanha. A figura 11.7 mostra o nimero de paises em desenvolvimento que mencionaram cada
fornecedor de cooperagao para o desenvolvimento ou organizacao internacional como seu principal
parceiro na cooperacgao triangular (foram admitidas multiplas selegoes).

Figura 11.7 | Parceiros de cooperacgao triangular (ntmero mencionado)

Agéncias das NU (incluindo PNUD, FAQ, UNICEF) 25
Japdo 15
Alemanha 9
Espanha 8
Estados Unidos 7
Banco Mundial 6
Australia a4
Coreia 3

Italia 3

Fonte: OECD, 2013b.

A figura 11.8 ilustra os parceiros de cooperagao Sul-Sul ativos em atividades triangulares de coope-
ragao. O Brasil, o Chile, a China, o México e a Africa do Sul foram os paises mais mencionados pelas
agéncias de cooperagao para o desenvolvimento, por organizagdes internacionais e por outros pai-
ses em desenvolvimento como seus parceiros de cooperagao triangular meridional.
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Figura 11.8 | Parceiros de cooperacao Sul-Sul no ambito da cooperacao triangular
(nimero mencionado)
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Fonte: OECD, 2013b.

No estudo da OCDE, os participantes ndo governamentais também foram referidos como parceiros
de cooperacdo triangular, enquanto a Africa foi destacada como a regido que mais beneficia da
cooperagao triangular, seguida das Américas e da Asia. Um ltimo ponto: o setor da saude, juntamen-
te com as infraestruturas e os servigos sociais e a educagao, receberam grande parte da atengao
dos parceiros da cooperacio.®®

Caixa 11.5 Cooperacao triangular no dominio da protecao social

Iniciativa de Cooperacdo Sul-Sul da OIT-PNUD

A iniciativa conjunta OIT-PNUD centra-se na implementacdo de pisos de protecdo social sensivel
a dimensdo de género a nivel nacional. Esta iniciativa é o resulfado da colaboracdo entre o Ga-
binete de Cooperacdo Sul-Sul das Nacdes Unidas (PNUD) e a OIT. Foi concedido apoio inicial a
uma série de paises, incluindo o Camboja, o Togo, o Burquina Faso, o Benim, a Costa do Marfim,
o Mali e o Senegal, através da cooperacdo Sul-Sul, que envolveu o apoio de peritos da Taildndia,
da india e do Brasil. O projeto ndo s apoiou estes paises requerentes no desenvolvimento de
competéncias técnicas para implementar politicas de PPS ou componentes especificos de PPS,
como também os incentivou a fomarem consciéncia de gue um PPS universal pode, de facto, tor-
nar-se uma realidade. Os componentes no Camboja estdo a apoiar 0 governo na concegdo do
servico PEOPLE, ou Servico de Balcdo Unico, um mecanismo de coordenagdo inovador, € um siste-
ma de Tl para o sistema de seguro de saude. No Togo, a iniciativa apoia o govemo togolés através do
desenvolvimento de estratégias de coordenacdo, fornecendo dois especialistas de protecdo social de
paises que estdo a implementar mecanismos de coordenacdo importantes, a india e o Brasil, e de uma
sessdo de frabalho cenfrada no desenvolvimento de mecanismos de prestacdo e implementacdo, a
fim de incentivar uma coordenagdo efetiva entre os sistemas, as instituicdes e os niveis da administracdo
publica na concretizagdo do piso nacional de protecdo social do Togo.

39 27 parceiros de cooperagéo desenvolveram atividades no dominio da saude, 18 no dominio das infraestruturas e servigos
sociais e 14 no dominio da educagéo. Estes nimeros representam cerca de 28 % de todas as parcerias de cooperagao.
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Projetos de cooperacgdo Sul-Sul da OIT e do Brasil no dominio da seguranca social

A parceria OIT-Brasil foi lancada em 2009. Com base na experiéncia e nas melhores prdticas na Ameérica
Latina, em especial no Brasil, a OIT presta apoio técnico a vdrios paises no dominio da seguranca social
(pensdes, desemprego, seguro de saude, incapacidade, abonos de familia, efc.). Esta parceria inclui
iniciativas especificas por pais em Timor-Leste e no Paraguai, centrando-se no desenvolvimento de politicas
nacionais para infroduzir um regime nacional de pensdes e na ratificacdo da Convencdo N.° 102, incluindo
o desenvolvimento de politicas nacionais relativas aos regimes de protecdo social para os desempregados,
respetivamente.

Fonte: OIT Plataforma da Protegao Social.

OBSERVACOES FINAIS

Os niveis de APD estédo longe do compromisso das Nagdes Unidas, de 0,7 % do RNB dos paises
doadores. Além disso, nos ultimos anos, a tendéncia para a austeridade ou a consolidagéo orgamen-
tal afetou a APD. Mas a APD pode contribuir, e contribui efetivamente, para a construgéo de sistemas
de protecao social nos paises em desenvolvimento. A APD pode ser muito Gtil, especialmente para
os PMD, na criagcao de sistemas/regimes de protecéo social.

Ha oportunidades para os paises em desenvolvimento reforgcarem o espago orgamental através de
estratégias de expanséo das transferéncias financeiras Norte-Sul e Sul-Sul, incluindo transferéncias
no quadro de um modelo triangular. Do mesmo modo, existem uma série de fontes inovadoras de
financiamento do desenvolvimento que podem ser utilizadas pelos paises doadores, o que significa
que ja ndo existem desculpas para ficar aquém dos compromissos de ajuda.

Para os paises de baixo rendimento e os PMD, é essencial procurar ativamente parcerias para atrair
o apoio dos doadores estrangeiros, uma vez que nem todos os paises estdo igualmente presentes
nas mentes dos doadores. Alguns dos paises mais pobres do mundo recebem fluxos limitados de
ajuda. Embora existam varias formas de apoio por parte dos doadores, a tendéncia é para o apoio ao
orgcamento acompanhado de assisténcia técnica; esta tendéncia reflete igualmente as orientacdes
definidas pela Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) e as resolugdes das Nagdes Unidas.

PRINCIPAIS RECURSOS E FONTES DE DADOS

Plataforma da Diregao de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE
https://www.oecd.org/dac/

A plataforma da OCDE oferece analises, orientagdes e dados abrangentes sobre a APD. Apoiando
o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE, esta plataforma apresenta também os
principios € normas internacionais para a cooperagdo para o desenvolvimento e acompanha o
cumprimento dos compromissos por parte dos doadores.

ECOSOC. 2016. ODA allocation and other trends in development cooperation in LDCs and
vulnerable contexts, 2016 Development Cooperation Forum Policy Briefs, No. 13 (New York).

Este documento oferece uma viséo global das tendéncias recentes para alimentar um debate sobre
APD especializada para contextos especificos nos paises menos desenvolvidos (PMD), paises em


https://www.oecd.org/dac/

ESPA

situagdes de conflito e pods-conflito e outros «Estados frageis», incluindo os que s&o vulneraveis do
ponto de vista ambiental e os Pequenos Estados insulares em desenvolvimento (PEID).

EURODAD Rede Europeia sobre Divida e Desenvolvimento
https://eurodad.org/aid

A plataforma EURODAD contém muitos materiais de importancia critica sobre os niveis atuais de
ajuda, a qualidade da ajuda e os processos globais

Fontes de dados

OECD, Development Assistance Committee (DAC) data
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-data/

Dados atuais numa variedade de formatos faceis de consultar, desde visdes globais de alto nivel até
dados especificos de pais e setor. Aléem disso, é possivel transferir e ligar uma vasta gama de dados
através de bases de dados da OCDE e de sitios Web de estatisticas sobre a ajuda dos membros
do CAD.

Resultados da aprendizagem

Apo6s a leitura deste capitulo, os/as leitores/as deverdo ter um bom conhecimento dos seguintes
topicos:

e Importancia da ajuda externa para a protegdo social

e Tendéncias, padrdes e modalidades da ajuda externa Norte-Sul

e Tendéncias e formas da cooperagéo Sul-Sul

e Tendéncias e principais parceiros de cooperacao triangular


https://eurodad.org/aid
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-data/
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DIALOGO SOCIAL PARA OPCOES
DE ESPACO ORCAMENTAL

OBJETIVOS DE APRENDIZAGEM

e Compreender o didlogo social e o tripartismo

e Compreender a metodologia do dialogo nacional sobre protecao social
baseado na avaliacao e suas etapas:

- Criacao de um grupo de trabalho nacional para a protecao social

- Avaliacao qualitativa: inventario dos regimes de protecao social
existentes e identificagdo das lacunas em matéria de protecao social

- Avaliacdo financeira: célculo dos custos de diferentes cenarios
de protecao social para colmatar as lacunas, identificacao das fontes
de financiamento e das opcdes de espaco orcamental

- Conclusao e aprovacao
e Entender as condi¢Oes para o éxito do didlogo social e

¢ A importancia do didlogo social na promocao da igualdade de género
e daincluséo

CONTEUDO

Caracteristicas e tipologia do dialogo social

Dialogo nacional sobre protecao social baseado na avaliagao

Dialogo social para opg¢des de espago orcamental — questées fundamentais

Principais recursos

Este manual veio demonstrar que existe capacidade nacional para financiar o desenvolvimento socio-
econdémico a nivel mundial, mesmo nos paises mais pobres. Ha oito opgdes, apresentadas neste
documento: i) a extenséo da cobertura da seguranga social e das receitas contributivas; ii) o aumento
da receita fiscal; (iii) a eliminagé@o dos fluxos financeiros ilicitos; iv) a redefinicdo das prioridades em
matéria de despesa publica; v) a utilizacdo de reservas fiscais e cambiais; vi) a contracdo de emprés-
timos ou reestruturacéo da divida; vii) a ado¢gdo de um quadro macroeconémico mais flexivel e viii)
0 aumento da ajuda e das transferéncias.

Como demonstrado nos capitulos anteriores, todas as op¢des de financiamento descritas neste ma-
nual sdo apoiadas por declaragdes politicas das Nagdes Unidas e das instituigdes financeiras inter-
nacionais. Os governos em todo o mundo aplicam-nas ha décadas, mostrando uma grande varie-



dade de opgdes para gerar receitas. No entanto, cada pais € unico e todas as opgdes devem ser
cuidadosamente analisadas, incluindo os riscos potenciais e compromissos associados a cada opor-
tunidade. As alternativas e os compromissos devem ser discutidos de forma aberta e com a plena
participagdo das partes interessadas, a fim de aumentar a transparéncia e a apropriagdo nacional.

O dialogo social nacional, que envolve as principais partes
interessadas representativas, é o melhor forum para arti-
cular os objetivos de desenvolvimento e as prioridades
orcamentais, bem como os planos de despesa e receita.
A maioria dos paises ja dispde de uma forma de didlogo
nacional, especialmente no dominio das relagbes labo-
rais, envolvendo empregadores/as, trabalhadores/as e
governo; por exemplo, a Comissdo Europeia dispde de
umaestruturaformal parao dialogo social, afim de debater,
negociar e adotar medidas conjuntas que envolvam org-
anizagoes de empregadores/as e trabalhadores/as, com
0 apoio das autoridades publicas; o didlogo social é igual-

O didlogo social nacional, com o governo,
0s empregadores e os frabalhadores, bem
como com a sociedade civil, as agéncias
das Nacdes Unidas e outras entidades, € fun-
damental para gerar vontade politica de
explorar todas as opcdes possiveis de espa-
co orcamental num pais e adotar a combi-
nacdo ideal de politicas publicas para a
criacdo de emprego e a prote¢cdo social.

mente habitual na maioria dos paises em desenvolvimen-

to. Este capitulo apresenta as caracteristicas basicas do

didlogo nacional no que se refere ao espago orgamental para a protegéo social e ilustra-as com as
experiéncias dos paises.

O QUE E O DIALOGO SOCIAL?

O dialogo social envolve todos os tipos de negociagéo, consulta e tomada de decisdo conjunta
por parte das partes interessadas ou dos parceiros sociais sobre questdes de interesse comum
relacionadas com a politica econémica e social. Pode também tratar-se de um mero intercambio de
informagdes no seio de, ou entre, representantes dos governos, empregadores/as, trabalhadores/
as e outras partes interessadas, como grupos da sociedade civil, académicos, ONG ou grupos que
representam grupos populacionais vulneraveis.

O dialogo social é essencial para construir aliancas politicas para o desenvolvimento nacional e para
manter compromissos redistributivos ao longo do tempo. O didlogo social vai desde o superficial até
ao «bem construido», desde o intercAmbio passivo de informagdes até a participacéo plena (caixa
12.1). A transparéncia e a validagcao das propostas através de consultas sdo muito importantes, mas
s6 quando as pessoas sentem que tém influéncia sobre as decisbes e recursos que afetam as suas
vidas, s6 quando os mecanismos de responsabilizacdo chegam até elas, é que os cidadaos desen-
volvem um sentido de apropriagdo e comegam a ter confiangca nos governos. A fim de assegurar
um dialogo social que conduza a decisdes bem informadas, os debates devem basear-se em infor-
magoes técnicas objetivas, bem como dar a todas as partes interessadas a mesma oportunidade
de expressarem as suas opinides.

Os principais objetivos do dialogo social sdo i) promover a formagdo de consensos € o envolvimen-
to democratico entre as principais partes interessadas; ii) criar sentido de pertenca entre as partes, em
matéria de questbes econdmicas e sociais e iii) reduzir o conflito social. A base do didlogo social é o
reconhecimento do facto de que a prosperidade econdmica, a estabilidade e o progresso social ndao
podem ser alcancados pelos governos agindo sozinhos, mas sim através de consultas eficazes com
os representantes dos/as empregadores/as e dos/as trabalhadores/as enquanto atores da economia
real, bem como com outras partes interessadas (por exemplo, sociedade civil, académicos, agéncias
das Nacodes Unidas, etc.), quando adequado. O didlogo social proporciona aos parceiros sociais e a
outras partes interessadas a oportunidade de participarem nas decisdes sobre o seu futuro. O obje-
tivo desta participagéo e cooperacgao é facilitar acordos sobre uma combinag&o socialmente aceita-
vel de criagéo de riqueza, progresso econdmico e social, seguranga social, estabilidade e equidade.
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Assim, o dialogo social € um instrumento eficaz para
resolver desafios coletivos, criando a estrutura e o am-
biente adequados para uma resolugdo de problemas
mais eficiente. Por outras palavras, trata-se de facilitar
a interagdo construtiva para chegar a um consenso
social/compromisso entre as partes interessadas. Em
suma, é um instrumento para alcancar melhores resul-
tados em matéria de desenvolvimento, estabelecendo
um equilibrio entre as necessidades econémicas e as
necessidades sociais.

H& muitas formas de didlogo social. O inter-
cdmbio de informagdes € o mais bdsico e
superficial — implica a partiha de informa-
¢Oes, numa orientacdo descendente, sem
existir qualquer discussdo ou agdo real so-
bre as questées em causa. A melhor forma
de didlogo social € quando as partes ne-
goceiam com vista & tomada conjunta de
decisbes. A este respeito, a negociacdo co-
letiva € uma das formas mais generalizadas
de didlogo social.

Caixa 12.1 Graus de dialogo social

A OIT fem uma definicdo operacional ampla do didlogo social, refletindo a vasta gama de processos
e pratficas existentes em diferentes paises. Esta definico operacional abrange todos os tipos de nego-
ciacdo, consulta ou intercémbio de informagdo entre representantes de governos, empregadores/as e
frabalhadores/as sobre temas de interesse comum relacionados com politica econdmica e social.

Figura 12.1 | Graus de dialogo social

1 2. 3.

Partilha Consulta/Procura
de informagoes de sugestoes

Superficial — Participacdo plena

Negociacdo/Tomada de
decisdo conjunta

O infercdmbio de informagdes € o processo mais bdsico do didlogo social; implica partilhar informacdo
numa orientacd@o descendente, sem qualquer discussdo ou acdo real sobre as questoes em causa — €
superficial, mas € um ponto de partida essencial para um didlogo social mais substantivo, A consulta € um
meio atfraves do qual os parceiros sociais ndo so partiiham informagdes, como tfambém se empenham
num didlogo mais aprofundado sobre as questdes levantadas. Embora a consulta propriamente dita ndo
abranja o poder de decisdo, pode realizar-se como parte de um tal processo. Finalmente, a melhor forma
de didlogo social € quando as partes negoceiam com vista a tomada conjunta de decisdes. A nego-
ciagdo coletiva é uma das formas mais generalizadas de didlogo social.

Fonte: Ishikawa, 2003.

A figura 12.2 mostra os ciclos tipicos do dialogo social. Comeg¢a com o debate sobre as questdes
em torno das quais se realizam negociagdes, e chega-se a acordo sobre os planos de agao, a
implementacao, o acompanhamento e os mecanismos de analise. Ha um ciclo de sugestoes, desde
a andlise e avaliagdo até a discussao de experiéncias e negociagoes sobre formas de melhorar.
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Figura 12.2 | Ciclo tipico de didlogo social

Inventdrio e preparagdo das Formulagdo participativa
avaliagoes de politicas de
técnicas através do didlogo protecdo social e respetivas
social fontes de financiamento

Monitorizacdo
e avaliacdo

Implementacdo

Fonte: Baseado em Ratnam e Tomoda, 2005.

DIALOGO NACIONAL SOBRE PROTECAO SOCIAL
BASEADO NA AVALIACAO (DNBA)

Orientadas por uma definicdo lata de dialogo social, a OIT e as agéncias das Nag¢des Unidas que par-
ticipam na iniciativa «<ONU, uma agenda comum» (One-UN) desenvolveram uma metodologia, o dia-
logo nacional baseado na avaliagdo (DNBA), para facilitar o didlogo nacional sobre politicas de
protecdo social. O processo do didlogo nacional baseado na avaliagdo apoia-se num férum de
debate tripartido, com a participagao ativa de todas as partes interessadas que trabalham no dominio
da protegéo social, em contexto nacional. O DNBA facilita o processo de construgdo de consensos
nacionais, envolvendo representantes dos ministérios nacionais, das agéncias de seguranga social,
dos/as empregadores/as, dos/as trabalhadores/as, das organizagdes da sociedade civil, das agén-
cias das Nagoes Unidas e de outros parceiros de desenvolvimento. Enquanto instrumento politico,
o DNBA ajuda a identificar as prioridades em matéria de protecéo social e despesa publica a nivel
nacional através do envolvimento de todos os principais intervenientes, ao mesmo tempo que tem
potencial para avaliar os requisitos de espago orcamental e as medidas destinadas a expandir o
espaco orcamental para a protecdo social.

Até aos dias de hoje, a metodologia DNBA foi utilizada e concluida em muitos paises. O DNBA
articula-se diretamente com a Recomendacgéo N.° 202 sobre os pisos de protecao social e da meta
1.3 dos ODS, ambos adotados por todos os paises. O DNBA apoia os paises na construgao de
um sistema de protegéo social nacional e especifico para cada pais. A metodologia de DNBA é
aplicada pelas agéncias das Nagdes Unidas envolvidas na iniciativa «<ONU, uma agenda comum»
(One-UN) para apoiar os paises na promogao de didlogos nacionais com vista a desenvolver uma
visdo e prioridades comuns para a protegédo social. A criagdo de um consenso entre as agéncias
participantes é uma caracteristica fundamental e o objetivo do processo de DNBA.

O processo de DNBA comega pela constituigdo de um grupo de trabalho nacional sobre protegéo
social para dar inicio ao dialogo social. A metodologia tem trés etapas principais, descritas nas
paginas seguintes: i) uma avaliagdo qualitativa, um inventario dos regimes de protecéo social exis-
tentes e a identificagdo das lacunas em matéria de protecéo social; ii) uma avaliagao financeira, em
que séo calculados os custos dos diferentes cenarios de protecao social para colmatar as lacunas,
e analisadas as fontes de financiamento e as opgdes de espago orgcamental; e iii) a concluséo e a
aprovacao. Os recursos no final deste capitulo fornecem ligagdes para as principais fontes online.
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12.2.1 Criagcdo de um grupo de trabalho nacional para a prote¢cdo social

Para orientar o processo de DNBA, deve ser constituido um grupo de trabalho nacional, composto
pelas principais partes interessadas, incluindo ministérios nacionais, agéncias de seguranga social,
empregadores/as, trabalhadores/as, organizagdes da sociedade civil, agéncias das Nagdes Unidas
e parceiros de desenvolvimento. O envolvimento da sociedade civil assegura a representagéo das
necessidades e das realidades das pessoas vulneraveis, como os/as trabalhadores/as da economia
informal, as pessoas com deficiéncia, as mulheres, as criangas e os povos autéctones, entre outros.

O grupo de trabalho é responsavel pelo planeamento e pela organizagao das atividades em torno do
processo de DNBA e fornece contributos técnicos, informa as respetivas agéncias e organizagdes
parceiras sobre o DNBA e informa regularmente o comité de coordenacéao de alto nivel sobre os pro-
gressos e os resultados do DNBA. O grupo de trabalho é geralmente presidido por um ministério nacio-
nal e cofacilitado através de uma agéncia de desenvolvimento que fornece conhecimentos especial-
izados a nivel internacional e apoia grupos de presséao junto dos decisores politicos.

O processo de DNBA demora mais de um ano e implica consultas gerais e bilaterais, sessdes de
trabalho tripartidas e seminarios técnicos a fim de, progressivamente, conceber uma viséo partilha-
da sobre a situagdo da seguranga social, identificar as lacunas em matéria de politicas e de prob-
lemas relacionados com a implementagéo, e formular recomendacdes de politicas adequadas para
a consecucao de um piso de protecado social, em conformidade com as normas internacionais do
trabalho. A abordagem participativa adotada ao longo do exercicio de DNBA aumenta a sensi-
bilizacdo dos ministérios competentes, de representantes dos/as trabalhadores/as e dos empre-
gadores/as, das organiza¢des da sociedade civil e agéncias das Nacdes Unidas para o conceito de
piso de protecdo social, a sua relevancia para o pais e aimportancia de uma abordagem coordenada
e holistica do desenvolvimento da protecao social.

Caixa 12.2 Dialogo nacional sobre protecao social baseado na avaliacao no Gana

O processo de DNBA realizado em 2013-2014 no Gana forneceu uma andlise das medidas de protecdo
social existentes e da sua sustentabilidade, robustez e eficiéncia e eficdcia na prevencdo ou reducdo da
pobreza, da exclusdo social e dos problemas de saude. O relatdrio, publicado em 2015, forneceu contrib-
utos significativos para a Estrategia Nacional de Protecdo Social do Gana. A avaliagdo envolveu uma andlise
do espaco orgcamental, que fornecia orientacdes sobre a racionalizacdo e a redefinicdo das prioridades
da despesa, a redugdo e a cessacdo dos subsidios energéticos em beneficio da expansdo da protecdo
social, e foram apresentadas sugestdes sobre o desenvolvimento de um instrumento de orcamentacdo
social como instrumento de planeamento para apoiar a Estratégia Nacional de Protecdo Social do Gana
a médio e longo prazo. O DNBA também apresenfou uma estimativa do custo futuro da implementacdo
destas opcdes politicas, bem como do seu impacto potencial na redugcdo da pobreza com base em
microssimulagées estdticas. Por Ultimo, o relatdrio avaliou o quadro de governagdo do sistema de protecdo
social do Gana e apresentou recomendagdes sobre um quadro de monitorizagdo adequado. O exercicio
de avaliagdo no Gana foi particularmente inferessante, uma vez que colocou uma énfase especifica na
questdo do espaco orgamental, fornecendo orientacdes concretas ao governo € aos parceiros sociais
sobre as formas possiveis de financiamento dos cendrios politicos sugeridos no relatorio.

Fonte: ILO, 2015b.
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12.2.2 As principais etapas do processo de DNBA

Apo6s a criagdo do grupo de trabalho nacional, um processo tipico de DNBA desenvolve-se em
trés fases, todas elas participativas e implicando o envolvimento e a consulta de todas as partes
interessadas. A primeira é a avaliagdo qualitativa, construindo uma matriz de avaliagdo que leva a
formulagao de opgdes politicas. Segue-se uma avaliagdo quantitativa, em que séo calculados os
custos das opgdes de politicas para colmatar as lacunas e identificadas as fontes de financiamento
e as opgdes de espago orgamental. O DNBA conclui-se com a aprovagéo das opgdes de politicas
pelas principais partes interessadas.

Etapa 1. Avaliacao qualitativa: construcado da matriz de avaliacdo da protecéao social

Numa primeira fase, o principal objetivo das avaliagdes qualitativas é o inventario dos programas
e servigos de protegao social existentes, a identificacdo das lacunas em matéria de politicas e dos
problemas de implementagédo, bem como a formulagdo de opg¢des ou recomendacdes de politicas
que abordem as lacunas e os principais problemas. A luz das quatro garantias do piso de protecéo
social, a avaliagdo centra-se normalmente no acesso aos cuidados de saude, na seguranga dos
rendimentos e no apoio as criancas, as pessoas em idade ativa e as pessoas idosas. Os resultados
da avaliagdo podem ser resumidos numa matriz de avaliagado, tal como ilustrado na figura 12.3.

Figura 12.3 | Matriz de avaliacao DNBA

Objetivos Disposigdes D|szzs||)gsoes Lacunas Problemas de Recomendagdes
de PPS de PS em vigor » de politicas implementagdo
(estratégia)
Saude — | | | | | |
V Vv V
Identificar as lacunas Identificar as lacunas Opgoes
Criangas Quatro de politicas de politicas de politicas
S garantias e os problemas e os problemas prioritarias
) de PPS de implementagdo, de implementagdo, a decidir
Idade ativa abordar o que abordar o que através
completaria o PPS completaria o PPS do didlogo
Pessoas idosas — nacional

Fonte: ILO, 2016d.

Realizam-se sessdes de trabalho participativas a nivel nacional para proporcionar as diferentes
agéncias a oportunidade de fornecerem contributos com base nas suas competéncias e dominios de
atividade. O carater participativo das sessdes de trabalho de seguimento e a participagdo de todas as
partes interessadas nacionais no grupo de trabalho inicial e no processo DNBA promove o sentimento
de identificagdo comum e possibilitam a apresentagdo de uma voz unida junto dos decisores poli-
ticos no governo.

As recomendacdes do grupo de trabalho apoiam a formulagdo de uma definicdo nacional do piso
de protegao social, contribuem para a estratégia nacional de protegao social ou definem um plano
de execucgéo calendarizado para uma estratégia existente.
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Etapa 2. A. Avaliacao financeira: Calculo dos custos das diferentes opcoes de politica de
protecao social através do Protocolo de Avaliacao Rapida (PAR)

No seguimento da avaliagado qualitativa, a segunda etapa do DNBA, a avaliagcéo financeira, envolve o
célculo dos custos de aplicagdo das recomendagdes politicas formuladas na primeira fase. Segue-se
a identificagdo das potenciais fontes de financiamento e das opg¢des de espago orgamental.

Para o efeito, a OIT desenvolveu um instrumento simples, mas flexivel, de calculo dos custos, conhe-
cido como o Protocolo de Avaliagdo Rapida (PAR), para apoiar o DNBA na sua avaliagao financeira
(a estrutura do modelo PAR é mostrada na figura 12.4). O PAR permite executar varios cenarios
politicos, reproduzindo as recomendagdes em diferentes parametros de reforma (por exemplo, nivel
de prestagoes, grupo de beneficiarios, etc.).

Figura 12.4 | Estrutura da ferramenta de calculo de custos do Protocolo de Avaliacao Rapida (PAR)

Dados
demograficos (POP)

Mercado
de trabalho (PEA)

v

Operagdes
da administragcdo
publica (OAP)

Dados
macroecondémicos (ECO)

v

v

Resumo
e resultados

O PAR fornece uma estimativa do custo das prestagdes da protegao social que foram identificadas
nas recomendagoes, expressa em percentagem do PIB nacional. O exercicio de célculo de custos
constitui a base para o processo de didlogo e aprovagio nacional que se segue a avaliagao financeira.
O PAR pode ser utilizado para defender a viabilidade econémica das politicas de protegao social
junto dos decisores politicos. Este exercicio de calculo de custos serve de base para discussoes
sobre o espago orgamental e as reafetagbes do orgamento do Estado. Por sua vez, os resultados
do exercicio de calculo de custos podem ajudar a estabelecer prioridades entre as possiveis opgdes
de politicas de protecgédo social.

Etapa 2. B. Avaliacao do espaco orcamental

No ambito do exercicio de DNBA, os paises podem igualmente avaliar as potenciais fontes de finan-
ciamento e a extensdo do espago orgamental disponivel/necessério para implementar as recomen-
dacgdes de politicas. Por conseguinte, este manual sobre espago orcamental complementa o pro-
cesso de DNBA, fornecendo orientagdes sobre como avaliar a posicao fiscal de um pais, ou, mais
concretamente, qual o espacgo orcamental disponivel e qual poderia ser criado para financiar as reco-
mendacdes de politicas de protecao social formuladas no DNBA.
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As questdes a considerar sobre as opgdes de espaco orgamental incluem:

vi.

vii.

viii.

Extensao da cobertura da seguranca social e das receitas contributivas: Qual é a per-
centagem de trabalhadores/as que contribui para a seguranca social? Poderao as contri-
buigdes para a seguranga social ser alargadas a mais trabalhadores/as? As taxas de contribui-
¢ao atuais sdo adequadas? Ha margem para introduzir inovagdes, como o imposto Unico, para
incentivar a formalizagao dos/as trabalhadores/as na economia informal?

Aumento das receitas fiscais: Foram considerados e avaliados todos os cédigos fiscais e
as possiveis modificacoes para maximizar a receita publica sem comprometer os inves-
timentos privados? As taxas dos impostos sobre o rendimento pessoal e sobre as sociedades
sdo concebidas para apoiar resultados equitativos? Foram considerados impostos sobre o se-
tor financeiro para apoiar os investimentos produtivos e do setor social? Que métodos de cobran-
ca especificos poderiam ser reforgados para melhorar os fluxos globais da receita? Poderao pe-
quenos ajustamentos das tarifas aduaneiras aumentar a disponibilidade de recursos para inves-
timentos sociais? A extragdo de recursos naturais € adequadamente tributada? Sera possivel
que as politicas fiscais respondam melhor aos ciclos de expanséao e retragdo? Houve alguma ten-
tativa de afetar um imposto existente, ou introduzir um novo imposto, para financiar investimen-
tos sociais especificos — impostos sobre a propriedade, as herangas, o turismo, o tabaco, etc.?

Eiii. Eliminacao dos fluxos financeiros ilicitos: Foi realizado um estudo ou desenhada
uma politica destinada a captar e recanalizar fluxos financeiros ilicitos para fins produ-
tivos? O que pode ser feito para travar a evasao fiscal, o branqueamento de capitais, o suborno,
a adulteracdo dos pregos do comércio e outros crimes financeiros que sdo ilegais e privam os
governos das receitas necessarias para o desenvolvimento social e econémico?

Redefinicao de prioridades em matéria de despesa publica: E possivel que as despesas
publicas possam ser reafetadas para apoiar investimentos sociais que empoderam fami-
lias vulneraveis? As atuais despesas militares, de infraestruturas ou do setor comercial séo
justificadas, a luz das taxas de pobreza e da desigualdade existentes? Foi realizado um estudo
recente para identificar medidas destinadas a aumentar a eficiéncia dos investimentos atuais,
incluindo medidas para combater e prevenir a corrupgéo € a ma gestédo dos fundos publicos?

Utilizacao de reservas fiscais e cambiais: Havera, por exemplo, reservas fiscais em fundos
soberanos que poderiam ser investidas atualmente em familias pobres? As reservas cam-
biais excedentéarias estdo a ser maximizadas e utilizadas para promover o desenvolvimento
local e regional?

Contracao de empréstimos ou reestruturacao da divida: Foram analisadas exaustiva-
mente todas as opcoes em matéria de divida para aumentar os investimentos sociais?
Quais sao os impactos da distribuicdo do financiamento da despesa publica através de emprésti-
mos adicionais? Foram discutidos com os credores diferentes prazos de vencimento e de reem-
bolso? Foi realizada uma auditoria publica para examinar a legitimidade da divida existente?

Adocao de um quadro macroeconomico mais flexivel: O quadro macroeconémico é de-
masiado restritivo para o desenvolvimento nacional? Em caso afirmativo, qual é o custo da
estabilidade macroeconémica? Podera o aumento do défice orgamental em um ou dois pontos
percentuais criar recursos que possam ser utilizados para proporcionar uma protecao social de
alto impacto? Os niveis atuais de inflagdo restringem indevidamente o crescimento do emprego
e os investimentos sociais?

Pressao dos grupos de interesse para aumentar a ajuda e as transferéncias: O governo apre-
sentou argumentos convincentes aos paises da OCDE para que aumentem a ajuda, incluin-
do o apoio ao orcamento, para aumentar os investimentos sociais? Houve alguma tentativa,
formal ou informal, de pressionar governos vizinhos ou amigos para as transferéncias Sul-Sul?

Todas as opcgoes possiveis foram cuidadosamente analisadas-incluindo os potenciaisris-
cos e compromissos associados a cada oportunidade - e discutidas num dialogo social
aberto? Todos os cenarios orcamentais possiveis foram plenamente explorados? Ha algu-
ma avaliagdo em falta no debate nacional? Estao a ser ouvidas todas as partes interessadas
relevantes — o governo, empregadores/as, trabalhadores/as, a sociedade civil, os académicos,
as agéncias das Nagdes Unidas e outras — e as partes interessadas apoiam um acordo que ar-
ticule uma solugéo ideal para a politica macroeconémica e orgamental, a necessidade de segu-
ranga do emprego e do rendimento e os direitos humanos?
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Caixa 12.3 Egipto: dialogo nacional baseado na avaliagao para calcular o custo de um
piso de protecao social e identificacao do espaco orcamental

A revisdo da legislacdo e das disposicoes existentes, a avaliacdo da situacdo atual, a determinacdo das
lacunas e dos problemas de implementacdo, bem como a andlise das opgdes de espago orcamental
para o piso de protecdo social, foram realizadas através do processo de Didlogo Nacional Baseado em
Avaliacdo (DNBA) sobre protecdo social.

Etapa 1. Avaliacdo qualitativa: Inventdrio dos regimes de protecdo social existentes no Egito:

e Seguro social contributivo publico que cobre 28,7 % da populacdo em idade ativa (pessoas empre-
gadas no setor formal) e que concede prestacdes a sobreviventes, a pessoas com incapacidade e a
pessoas idosas (8 milhdes de beneficidrios);

e Programas de assisténcia social financiados pelo Estado, Takaful e Karama, em que 56 % dos benefi-
cidrios sdo criancas e a maior parte dos restantes séo pessoas com mais de 60 anos;

* Um novo Sistema Universal de Seguro de Saude com o possivel financiamento atraves de contribuicoes,
copagamentos, subsidios governamentais, impostos especificos e lucros do investimento do Fundo do
Seguro Social de Saude.

e Servicos e subsidios sociais, incluindo programas ativos do mercado de trabalho, subsidios para bens de

primeira necessidade e servicos de utilidade publica e isencdes de impostos sobre o rendimento para
os/as frabalhadores/as com baixos rendimentos.

As principais lacunas foram identificadas com base na avaliagdo das disposicdes existentes, e incluem a
ausencia de enquadramento juridico, o dmbito limitado e os baixos niveis da cobertura e das prestacoes.

Etapa 2.A. Avaliacdo financeira. Foram desenvolvidos diferentes cendrrios de protecdo social para colmatar
as lacunas:

¢ A curfo prazo, foi recomendado implementar cendrios para:
e Criangas: ajustar as prestacdes em funcdo da inflacdo e estender a duracdo e a cobertura dos
programas de assisténcia social e dos programas de alimentacdo escolar.

e Populacdo em idade afiva: prestacdes de maternidade iguais a 45 % do saldrio minimo para as
frabalhadoras do setor informal e cobertura alargada do programa de obras publicas.

* Pessoas idosas: ajustar as pensdes em funcdo da inflagdo.
e Alongo prazo, foi recomendado considerar cendrios para:

* Criangas: aumentar o nivel das prestacdes para o limiar da pobreza, estendendo a sua duracdo e a
cobertura a todas as familias pobres e orfaos.

e Populacdo emidade ativa: prestacdes universais de matermidade ao nivel de 50 % do limiar de pobreza,
e extensdo da cobertura e aumento do subsidio do programa de obras publicas.

e Pessoasidosas: uma pensdo social para todas as pessoas com mais de 60 anos e para as pessoas com
incapacidade grave.

O custo total do conjunto das prestacdes a curto prazo foi estimado em 0,64 % do PIB em 2020, descendo
progressivamente para 0,52 5 em 2030; para o longo prazo: 1,565 % do PIB em 2020, aumentando para 2,86
% até 2030.

Etapa 2.B. As opcdes para o espaco orcamental identificadas foram as seguintes:

e Tributacdo: Um maior esforco na mobilizacdo de receitas intemas poderia elevar a receita fiscal em
cerca de 4 % do PIB, de acordo com o FMI (ver IMF, 2018).

* Receitas contributivas: A proposta de lei relativa as pensdes propde o aumento da contribuicdo para a
seguranca social, alargando a cobertura do regime de seguro social e alargando progressivamente o
acesso ao seguro de saude.

e Redefinicdo de prioridades em matéria de despesa publica: Como parte do programa Facilidade
Alargada de Financiamento do FMI, o Egito prossegue a consolidacdo orcamental desde 2016; por
exemplo, as poupancas estimadas do governo em termos de reducdo dos subsidios & energia foram
de cerca de 2 % do PIB em 2017-2018.

e Reduzir a divida e adotar um quadro macroecondmico mais flexivel.

e Combater a saida ilicita de fundos poderia, em media, gerar um montante de 3 % do PIB; as sai-
das financeiras ilicitas do pais em 2014 foram estimadas entre 1,9 % (estimativa baixa) e 4,7 % (estimativa
elevada) do PIB.
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Os resultados acima mostram que estavam disponiveis opgdes de espaco orcamental no Egito,
mesmo numa época em que o governo implementava medidas de consolidagdo/austeridade
fiscal. Tal foi suficiente para cobrir 0s custos das prestacdes de protecdo social a curto e a longo
prazo. A reducdo da divida, juntamente com um quadro macroeconémico mais flexivel, poderia
abrir mais espago orgamental para o pais. Do lado da receita, o govemo poderia explorar um le-
que mais vasto de instrumentos fiscais, em vez de se basear apenas nas medidas tradicionais, como
o alargamento da base fibutavel e a melhoria dos métodos de cobranca de impostos; exemplos
de outros instrumentos incluem um impostos sobre o consumo de produtos prejudiciais sobre o ta-
baco e as bebidas que contém acglcar, um imposto sobre o furismo e um imposto sobre transa-
coes financeiras. A atual tendéncia de enfrada de ajuda no pais mostra a limitagcdo das subven-
cdes Norte-Sul, embora o govemo tenha recebido algumas transferéncias Sul-Sul de paises drabes.
O saque de poupangas fiscais detidas em fundos especiais, tais como o fundo soberano e/ou a utili-
zacdo de reservas cambiais excedentdrias, poderia libertar algum espaco orcamental adicional.

Fonte: Estimativas do pessoal da OIT baseadas em dados de fontes nacionais, Indicadores do Desenvolvimento
Mundial do Banco Mundial, Estatisticas de Finangas do Governo do FMI.

Etapa 3. Conclusao e aprovacao

Um dos pontos fortes do processo de DNBA é a formulagdo de recomendagdes politicas viaveis e
baseadas em factos, que foram desenvolvidas através de sessdes de trabalho nacionais participa-
tivas. Na ultima etapa do processo de DNBA, as avaliagdes qualitativas e quantitativas (financeiras)
estdo reunidas num relatério que é apresentado aos decisores politicos de alto nivel, para a sua
aprovacao. Para facilitar a aprovagéo, os paises adaptam frequentemente o processo de DNBA aos
processos de tomada de decisdo e de elaboracao de relatérios e as estruturas de coordenacao
nacionais existentes.

O DNBA pode ser um instrumento util para orientar os go-
vernos na definicao das prioridades nacionais na area da
protecao social, paraconceberumroteiro para arealizagao

gradual do piso de protegéo social e para a realizagdo das Um didlogo nacional baseado na avalia-
metas 1.3 e 3.8 dos ODS, «Implementar, a nivel nacional, ¢Go (DNBA) para acordar uma  estratégia
medidas e sistemas de protecédo social adequados, para para a extensdo da protecdo social ba-
todos, incluindo pisos». Além disso, pode contribuir para seia-se nas seguintes efapas: i) criagdo de
acelerar a implementacdo das recomendacées definidas um grupo de frabalho nacional; ii) avalia-
no relatério final da DNBA e para priorizar as medidas. ¢do qualitativa: inventdrio dos regimes de

protecdo social existentes e identificacdo
das lacunas em matéria de protecdo so-
cial; iii) avaliacdo financeira: cdlculo dos
custos dos diferentes cendrios de protecdo
social para colmatar as lacunas, identifi-
cagdo das fontes de financiamento e das
opgdes de espaco orcamental; e iv) con-
clusdo e aprovagdo.
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Caixa 12.4 Processo DNBA na Republica do Tajiquistao

O Ministério da Saude e da Protecdo Social da Republica do Tajiquistdo, reconhecendo a necessidade
de melhorar o sistema de prote¢do social e de alargar a cobertura bdsica de protecdo social a todas
as pessoas, iniciou um «Didlogo nacional baseado na avaliagdo para um piso de prote¢do social». O
Ministério da Saude e da Prote¢do Social, em cooperagdo com organismos governamentais, parceiros
sociais, sociedade civil, académicos, agéncias das NU e parceiros de desenvolvimento na Republica
do Tajiquistao, realizou a primeira mesa-redonda, como parte do DNBA, em fevereiro de 2017. Os
participantes reconheceram a importéncia do DNBA no TajiquistGo e decidiram iniciar o processo de
didlogo nacional.

Etapa 1. Construcdo da matriz de avaliagao

Em maio de 2017, durante o segundo didlogo nacional, o Ministério anunciou oficiaimente a cria-
cdo de um grupo de trabalho para o piso de protecdo social. Foi estabelecido a dois niveis: a) o Comite
de Pilofagem e b) um grupo de trabalho de peritos. Durante a primeira ronda de discussdes foi elaborado,
em conformidade com a Recomendagdo N.° 202 da OIT, um projeto da matriz de avaliocdo que mapeia
os regimes de protecdo social dos quatro niveis de garantia do piso de protecdo social, identificando as
lacunas de politicas e os problemas de implementacdo, e formulando recomendagdes para ultrapassar
as dificuldades e barreiras existentes.

O grupo de trabalho de peritos trabalhou nos meses seguintes para atualizar a matriz de avalio-
cdo, que foi apresentada e validada pelo Comite de Pilotagem do DNBA.

O Didglogo Nacional chegou a acordo sobre as prioridades em mateéria de protecdo social na Republica
do TajiquistGo para:;
e Garantir a todos servicos de saude de qualidade e a precos acessiveis;

* Aumentar os montantes das prestagcdes sociais por crian¢a e estender a cobertura a fodas as criangas
até aos 18 anos de idade;

e Estender a cobertura da protecdo da maternidade e das criangas a todas as mulheres e
criancas;

¢ Aumentar o montante da pensdo social de velhice para 80 % da pensdo minimal.

Etapa 2. Cdlculo dos custos e andlise do espago orcamental

Na segunda etapa da DNBA, o grupo de trabalho do terceiro didlogo nacional frabalhou na formulacdo
de recomendagdes e na proposta de cendrios politicos no dominio da protecdo social, a fim de colmatar
as lacunas identificadas na matriz de avaliacdo. Utilizando o modelo PAR, os participantes calcularam
0s custos previstos da infroducdo de niveis mais elevados de prestacdes e pensdes e da extensdo da
cobertura para varios cendrios.

O custo da implementagdo da prestagdo universal por crianca a cargo ao nivel de 1,5 % do saldrio médio
foi estimado em 1,39 % do PIB em 2025; a concessdo de prestacdes de maternidade as mulheres desem-
pregadas registadas ao nivel de 45 % do saldrio médio — 0,01 % do PIB em 2025; e o aumento do montante
da pensdo social de velhice para 80 % da pensdo minima — 0,004 % do PIB. O didlogo nacional discutiu
possiveis solugdes para o espaco orcamental para implementar os cendrios, e recomendou a andlise
detalhada como uma etapa pds-DNBA.

Etapa 3. Conclusao e aprovagado.

Os resultados do ferceiro DNBA refletiram-se no relatdrio técnico «Social Protection Floors in the Republic of
Tajikistan. Assessment Based National Dialogue», submetido ao Governo para validagcdo e posterior imple-
mentacdo e inclus@o na sua Estratégia Nacional de Desenvolvimento.

Fonte: ILO, 2018b.

O dialogo social e a negociagao coletiva tém também um grande potencial enquanto veiculos para
facilitar a promogéo da igualdade de género. O dialogo social proporciona a plataforma para abordar
questdes de representagdo e participacdo em organismos tripartidos, bem como em unidades
governamentais, organizagdes de trabalhadores/as e de empregadores/as. Mais importante ainda,
pode garantir que as questdes da igualdade estdo na agenda do didlogo social, nomeadamente
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no ambito da negociacao coletiva (Briskin e Muller, 2011). Por exemplo, os acordos-quadro dos
parceiros sociais da Unido Europeia e as instancias setoriais de didlogo social iniciadas através
das federagdes da indUstria europeia sao plataformas que incorporaram e integraram as questdes
de género num quadro de didlogo social. As questdes de género sdo também relevantes nas insti-
tuicbes de didlogo social a nivel nacional em paises fora da Europa, através de acordos-quadro
globais e de conselhos de trabalho mundiais. O Chile criou, em 1995, a Comissao Tripartida para a
Igualdade de Oportunidades para as Mulheres no Trabalho, e o Brasil criou um Grupo de Trabalho
para a Eliminac&o da Discriminagdo no Emprego e na Profissdo, em 1996. Foram igualmente criadas
comissoes tripartidas semelhantes para a igualdade de oportunidades no trabalho no Uruguai, na
Argentina e no Paraguai nos anos seguintes (caixa 12.5).

Caixa 12.5 Dialogo social para a igualdade de género:
paises do cone Sul da América Latina

Na segunda metade da década de 1990, foram criadas uma série de estruturas fripartidas para o diglogo
social sobre questoes de género nos paises do cone Sul da América Latina. Na sequéncia de uma iniciativa
da OIT de formacdo de mulheres dirigentes em organizacdes de frabalhadores/as e empregadores/as
e de formagdo do govemo sobre a discriminacdo baseada no sexo, foram criadas estruturas fripartidas
para a igualdade de oportunidades no emprego na Argentina (1998), no Chile (1995), no Paraguai (1998)
e no Uruguai (1997), com diferentes graus de sucesso. Uma instituicdo semelhante também foi criada em
El Salvador. No Brasil, foi criado um grupo de trabalho sobre discriminagcdo em 1995, mas s6 em 2004 foi
criada uma estrutura permanente: o organismo trafa da discriminacdo baseada no género e na etnia.

As «comissoes fripartidas», como sdo conhecidas na regido, tém conseguido colocar nas agen-
das governamentais a discriminacdo de género no emprego; o didlogo social foi reforcado e, do
longo destes anos, foi reforcada a competéncia em matéria de género no seio das organizacdes de
frabalhadores/as e de empregadores/as. Foram avangadas pelos membros dessas comissdes importantes
iniciativas legislativas, como a aprovacdo da Lei de Quotas na Argentina ou a campanha para a promogao
da ratificacdo da Convencdo N.° 156 no Paraguai. Nos Ultimos anos, as mulheres ocuparam todas as
posicoes de lideranca: a posicdo de presidente e de chefe do secretariado. A equipa de profissionais &
tfambém maioritariamente composta por mulheres.

As comissdes tripartidas especificas para as questdes de género sdo uma experiéncia singular em todo o
mundo. Os membros conseguiram alcangar resulfados substantivos com, por vezes, recursos muito limit-
ados, como é o caso do Paraguai. Foram organizadas regularmente reunidées com representantes destes
foruns de didlogo social, com o apoio da OIT. Tal permitiu que comissdes tripartidas para a igualdade no
emprego agissem a uma s6 voz no férum sub-regional de didlogo social criado no MERCOSUL, o agrupa-
mento regional de comeércio livie dos paises do cone Sul.

Fonte: Breneman-Pennas e Catry, 2008.



DIALOGO SOCIAL PARA OPCOES DE ESPACO ORCAMENTAL

CONDICOES PARA O SUCESSO E A SUSTENTABILIDADE

As condig¢bes a seguir sdo fundamentais para o sucesso e a sustentabilidade do dialogo social na-
cional (ILO, 2013a):

e Liberdade sindical;
e Fundamentos democraticos;
e Confianga e respeito mutuos de todas as partes envolvidas;

e Quadros legislativos e politicos adequados e mecanismos dotados de recursos necessarios que
possibilitem e apoiem o didlogo social;

e Organizagoes de partes interessadas fortes e independentes com legitimidade para falar e agir
com autoridade em nome dos seus constituintes;

e Abordagem pragmatica de todas as partes interessadas, orientada para a resolugéo de problemas.

Assim, cabe aos governos criar um ambiente propicio, fornecer apoio administrativo e criar institu-
icOes independentes fortes. A sociedade civil e as organizagdes de partes interessadas tém também
papéis essenciais a desempenhar na sensibilizagdo dos seus constituintes sobre questdes de inter-
esse e na oferta de formagdo adequada sobre questdes técnicas, a fim de assegurar discussdes
frutuosas e informadas. Todos os participantes devem ter respeito mutuo, abertura de espirito,
elevado nivel de empenhamento no processo de dialogo e disponibilidade para aceitar o resultado
negociado.

E provavel que o didlogo social venha a fracasar quando é mais controverso e com uma carga
ideoldgica. Uma grande dificuldade reside também na falta de um acordo de base sobre a abord-
agem da analise econdmica. Esta falta de acordo pode estar ligada a diferentes posicdes ideoldgicas
dos participantes. Por exemplo, alguns podem acreditar num papel mais importante dos governos
do que outros. Os participantes podem também n&o estar de acordo quanto ao impacto do finan-
ciamento do défice e da divida publica ou de um quadro macroeconémico mais flexivel. Por esta
razdo, sdo tdo importantes as abordagens pragmaticas, orientadas para a resolugéo de problemas;
sdo essenciais para que o dialogo social atinja um resultado positivo.

OBSERVACOES FINAIS

O dialogo social nacional provou ser um mecanismo eficaz para articular solugées 6timas em matéria
de politica macroecondémica e orcamental e investimentos para a promog¢ao do emprego, protecao
social, apoio a mulheres e criancas e direitos humanos. Em muitos paises, o dialogo social nacional
esta institucionalizado. Embora nestes paises as estratégias nacionais de desenvolvimento e as
suas fontes de financiamento tenham sido moldadas através do dialogo social, em muitos outros
paises isso ndao aconteceu. As decisdes sobre politicas publicas foram frequentemente tomadas a
porta fechada, como solugdes tecnocraticas com pouca ou nenhuma consulta, resultando em inves-
timentos sociais reduzidos, inexisténcia de apropriagdo publica, impactos sociais adversos e,
por vezes, agitacdo civil. O didlogo nacional tripartido, com o governo, empregadores/as e tra-
balhadores/as, bem como com a sociedade civil, académicos, agéncias das Nagdes Unidas e outras
entidades, é fundamental para gerar vontade politica de explorar todas as opgdes possiveis de
espaco orcamental num pais e adotar a combinacéo ideal de politicas publicas para o crescimento
inclusivo e a justica social. A orientagcao para a resolugao de problemas e a abordagem pragmatica
sdo importantes para o éxito do dialogo social. A metodologia do didlogo nacional baseado na ava-
liacao é uma plataforma que facilita a criacdo de consenso nacional, envolvendo todas as princi-
pais partes interessadas, em matéria de politica de protecao social e de espago orgamental para a
protecao social.



ESP.

PRINCIPAIS RECURSOS

ILO. 2016. Social protection assessment-based national dialogue: A global guide (Geneva).

Este é um guia essencial para todos os profissionais envolvidos na conducéo do exercicio de DNBA
de protecdo social. Este guia global oferece uma abordagem padronizada para a realizagédo de
exercicios de DNBA. O conteudo do guia baseia-se nos recursos e experiéncias da OIT, de outras
agéncias das NU e de Estados-Membros das NU em Africa, na Asia, na Europa Oriental e na América
Latina. O guia pode ser usado como uma ferramenta de autoaprendizagem, como um pacote de
recursos para ministrar formacao, e como um guia para a realizagao de exercicios completos de
DNBA nos respetivos paises.

ILO. 2013. Social protection floor good practices guide on ABND (Geneva). Disponivel em: http:/
secsoc.ilo.org/abnd/

Este € um guia de boas praticas baseado na Web que fornece um tratamento abrangente do processo
de DNBA, incluindo médulos, estudos de casos de paises e um glossario de termos técnicos.

Ishikawa, J. 2003. Key Features of National Social Dialogue: A Social Dialogue Resource Book
(Geneva, International Labour Office).

Este livro tem como objetivo introduzir conceitos para o diadlogo social € condigcdes que permitem
um dialogo social eficaz, e demonstrar as caracteristicas positivas do dialogo social através de
exemplos empiricos. O livro centra-se no dialogo social a nivel nacional. No entanto, as informacdes
fornecidas neste livro podem também ser aplicadas ao dialogo social a nivel das provincias, a nivel
regional ou estadual, especialmente em paises com estrutura federal.

Breneman-Pennas, T.; Catry, M. R. 2008. Women’s participation in social dialogue institutions at
the national level (Geneva, International Labour Office).

Este documento é o resultado de uma investigagdo comparativa sobre o estatuto das mulheres en-
quanto participantes diretas em instituicdes de dialogo social. Trata-se de uma primeira tentativa para
determinar o estado atual da participac@o das mulheres nas instituicdes de dialogo social, e visa esta-
belecer a base de referéncia para futuras avaliagdes. Fornece igualmente material para reflexao so-
bre a forma como poderia ser reforgada a promogao das mulheres no processo de decisdo politica.
Avalia em que medida as questdes de género sdo integradas na agenda do dialogo social institucio-
nalizado. Refere-se a experiéncias que poderiam eventualmente ser reproduzidas noutros paises.

Resultados da aprendizagem

Apo6s a leitura deste capitulo, os/as leitores/as deverdo ter um bom conhecimento dos seguintes

topicos:

e Os processos de didlogo social e as suas diversas caracteristicas para abordar o espago orga-
mental da protegao social

e Compreender a metodologia de DNBA e as suas etapas: avaliagao qualitativa, avaliagao financei-
ra e conclusao

¢ Que tipo de questdes podem ser consideradas no dialogo social sobre o espago orgamental
e A promocgéao da igualdade de género através do dialogo social


http://secsoc.ilo.org/abnd/
http://secsoc.ilo.org/abnd/

GLOSSARIO

Ajuda publica ao desenvolvimento (APD). De acordo com o Comité de Ajuda Publica ao Desen-
volvimento (APD) (OECD, 2008, p. 1), a APD é definida como os fluxos financeiros para paises e
territérios que séo fornecidos por agéncias oficiais, incluindo governos estaduais e locais, ou pelas
suas agéncias executivas, em que cada transagao é administrada tendo como objetivo principal a
promogao do desenvolvimento econémico e do bem-estar dos paises em desenvolvimento, com
carater de concesséao e contendo um elemento de doagao de, pelo menos, 25 %.

Assisténcia social. Programas que fornecem transferéncias em dinheiro ou em espécie a pessoas
que ndo podem trabalhar, ou sdo excluidas do trabalho remunerado, € que sdo consideradas ele-
giveis, quer com base no seu rendimento, no seu estatuto de vulnerabilidade ou nos seus direitos
enquanto cidadaos/as. Os programas de assisténcia social sdo normalmente financiados através de
impostos, outras receitas publicas ou subvengdes ou empréstimos externos; podem estar sujeitos
a condicao de recurso (destinados as pessoas pobres) ou ser universais (por exemplo, para todas
as pessoas idosas, todas as criangas, todas as maes com criangas recém-nascidas ou todas as
pessoas com incapacidade).

Capacidade contributiva. A capacidade das pessoas para pagar impostos e a capacidade do
governo para os cobrar; o esforgo fiscal reflete o grau de utilizagdo da capacidade tributavel. O racio
fiscal (da receita fiscal total em relagdo ao PNB) reflete, no entanto, tanto a capacidade contributiva
como o esforgo fiscal, este Ultimo influenciado pelo nivel da despesa publica e pela disponibilidade
e utilizacdo de recursos nao fiscais.

Carga fiscal. A carga fiscal € definida como a soma do imposto sobre o rendimento pessoal dos
trabalhadores/as e das contribuicdes sociais pagas pelos trabalhadores/as e empregadores/as, men-
os as prestagdes em dinheiro, em proporgéo dos custos da méo de obra para os/as empregadores/
as (OCDE).

Contraciclico. Movimento em direcéo oposta a das flutuagdes de um ciclo econdmico ou seja, re-
dugdes durante a expansdo econémica e aumentos durante a recessdo econoémica; contrariamente
as politicas ciclicas, as politicas contraciclicas aumentam a despesa publica em periodos de crise
econdémica.

Contribuicoes para a seguranca social. As contribuigdes para a seguranga social sdo pagamentos
obrigatérios efetuados as administragdes publicas que conferem direito a receber prestagdes so-
ciais futuras (contingentes).

Cooperacao Sul-Sul. As Nagdes Unidas (2012, p. 5) definem a cooperacéo Sul-Sul (CCD) como
«um processo pelo qual dois ou mais paises em desenvolvimento prosseguem os seus objetivos
individuais e/ou partilhados de desenvolvimento de capacidades nacionais através do intercambio
de conhecimentos, competéncias, recursos e saber-fazer técnico, e através de acdes coletivas
regionais e inter-regionais, incluindo parcerias envolvendo governos, organizagdes regionais, socie-
dade civil, meios académicos e setor privado, para seu beneficio individual e/muatuo entre regides.».

Cooperacao triangular. Tipo de relagao que envolve um doador do Norte (por exemplo, uma orga-
nizacao internacional ou um doador do CAD) que financia projetos e programas executados por
paises do Sul.

Deducao fiscal. O limiar acima do qual o imposto sobre o rendimento é cobrado sobre o rendi-
mento de uma pessoa, ou seja, 0 montante do rendimento sobre o qual um/a cidaddo/a nao tem de
pagar imposto.




Despesas de funcionamento (recorrentes). As despesas recorrentes com bens e servigos sédo
despesas que nao re sultam na criagdo ou aquisicdo de ativos fixos (novos ou usados). Consistem
principalmente em despesas com salarios, remuneragdes e suplementos, aquisicdes de bens e
servicos para operagao e manutencdo, e consumo de capital fixo, ou seja, depreciagao.

Dialogo social. A OIT define o didlogo social como todos os tipos de negociagéo, consulta ou troca
de informagao entre um ou mais representantes de governos, empregadores/as e trabalhadores/as
sobre temas de interesse comum relacionados com politica econémica e social (sitio Web da OIT).

Dotacao orcamental. O nivel de recursos disponiveis para cada setor de politica no ano em curso
€ nos proximos anos; as dotagdes sao estabelecidas anualmente no plano orgamental.

Elisao fiscal. A utilizagdo legal do regime fiscal em beneficio préprio, a fim de reduzir o montante do
imposto que é devido por meios que estdo em conformidade com a lei.

Enquadramento macroeconomico. Um conjunto de proje¢des setoriais para os setores da econo-
mia real, externo, orgamental e monetario.

Esforco fiscal. Receita fiscal real em percentagem das receitas fiscais potenciais estimadas.

Espaco orcamental. O espaco orgamental € definido como os recursos disponiveis como resul-
tado da exploracéo ativa e da utilizagdo de todas as fontes de receita possiveis por parte de um
governo, de acordo com a OIT, a UNICEF e a ONU Mulheres (Ortiz et al., 2017). Estas agéncias
das Nacgdes Unidas oferecem oito opgdes de financiamento para a protecéo social que todos os
paises devem considerar nos dialogos nacionais: i) a extensado da cobertura da seguranga social e
das receitas contributivas, ii) 0 aumento das receitas fiscais, iii) a eliminagé&o dos fluxos financeiros
ilicitos, (iv) a melhoria da eficiéncia e reafetagdo da despesa publica em dominios socialmente
menos desejaveis, (v) o aproveitamento das reservas fiscais e cambiais, (vi) a contragao de emprés-
timos ou a reestruturagéo da divida, (vii) a adogdo de um quadro macroeconémico mais flexivel e
(viii) a pressao no sentido de um aumento das ajudas e transferéncias. O FMI (Heller, 2005) definiu
0 espaco orcamental como a margem existente no orgamento do Estado que permite ao governo
proporcionar recursos com um dado propdsito sem com isso comprometer a sustentabilidade da
posicao financeira do Estado. Roy et al., (2009), do PNUD, definiram o espago orgamental como o
financiamento de que o governo dispde, em resultado de a¢bes politicas concretas, para reforgar
a mobilizagao de recursos, e as reformas necessarias para garantir a eficacia da governacgao e dos
ambientes institucionais e econdmicos para estas agdes politicas, para um conjunto especifico de
objetivos de desenvolvimento. Fluxo Financeiro llicito: Dinheiro obtido, transferido ou utilizado ilegal-
mente e que atravessa fronteiras (sitio Web do Banco Mundial).

Evasao fiscal. Esforgos desenvolvidos por individuos, sociedades, fundos fiduciarios e outras enti-
dades para evadir deliberadamente impostos, deturpando ou ocultando o verdadeiro estado dos
seus negoécios as autoridades fiscais. Num sentido juridico rigoroso, a evaséo fiscal é ilegal. Em
sentido mais lato, a evaséao fiscal € o conjunto de agdes, legais ou ilegais, que os individuos e as
empresas podem adotar para reduzir os seus pagamentos fiscais. Esta definicdo mais lata inclui
a eliséo fiscal e o planeamento fiscal agressivo utilizando lacunas; estas atividades ndo sao geral-
mente ilegais, mas podem ser consideradas moral ou socialmente inaceitaveis. E a evasao fiscal
neste sentido mais lato que mais importa para os paises em desenvolvimento.

Externalidades negativas. Uma externalidade negativa € o custo que afeta uma parte que nao
optou por incorrer nesse custo, em resultado de uma transagao economica; por exemplo, as ativi-
dades da industria transformadora que geram poluigcdo impdem custos para a salde da sociedade.
Os governos tomam frequentemente medidas para compensar ou reduzir o impacto negativo das
externalidades.

Fundos soberanos (FS). De acordo com o Instituto dos Fundos Soberanos, os fundos soberanos
sdo fundos de investimento estatais, normalmente constituidos a partir de excedentes da balanca
de pagamentos, operagdes oficiais em moeda estrangeira, receitas de privatizagdes, excedentes
fiscais e rendas/direitos de exploracéo de recursos naturais.



Hiato fiscal. A diferenga entre as receitas fiscais potenciais estimadas e as receitas fiscais efetivas;
a evasao e a eliséo fiscais, as isenc¢des fiscais e a reparticdo desigual das rendas no setor extrativo
sao fontes importantes destes hiatos fiscais.

Imposto. Um encargo financeiro ou outra taxa imposta a um contribuinte (uma pessoa singular ou
coletiva) por um Estado, ou o equivalente funcional de um Estado, de tal forma que o ndo pagamento
seja punivel por lei.

Imposto de capitacao. Um imposto cobrado a cada adulto, sem referéncia ao seu rendimento
Ou aos seus recursos. Trata-se de um imposto fixo e muito regressivo, uma vez que nédo depende
dos niveis de rendimento ou de recursos; normalmente cobrados pelas administracdes locais/
municipios, mas tornados menos regressivos quando se baseiam no valor das propriedades.

Impostos especiais de consumo. Um imposto sobre produtos manufaturados que é cobrado no
momento do fabrico ou da importacéo, e ndo na venda; este imposto destina-se, em geral, a desen-
corajar a compra de determinados bens, como o alcool, o tabaco e alguns produtos energéticos.

Imposto sobre as Atividades Financeiras (IAF). Impostos sobre a soma dos lucros e remunera-
¢Oes das institui¢des financeiras e creditado a receitas gerais. O IAF procura visar o valor acrescen-
tado do setor financeiro.

Imposto sobre as sociedades. Imposto sobre o rendimento ou o capital das entidades empresariais;
em geral, é cobrado sobre os lucros liquidos ou sobre o rendimento tributavel liquido.

Imposto sobre as Transacoes Financeiras (ITF) ou Imposto sobre os Servicos Financeiros
(ISF). Um imposto sobre as transagdes dos bancos, companhias de seguros, sociedades de valores
mobiliarios, sociedades de investimento e fundos de pensdes, etc.; ou seja, o ITF é dirigido as tran-
sacOes executadas nos mercados financeiros.

Imposto sobre o consumo. Imposto sobre as transagdes de bens e servigos, como o Imposto so-
bre o Valor Acrescentado (IVA) ou o Imposto sobre Bens e Servigos (GST). Do ponto de vista do com-
prador, € um imposto sobre o pregco de compra.

Imposto sobre o rendimento das pessoas singulares. Imposto sobre o rendimento das pessoas
resultante do trabalho, atividades empresariais, investimentos, atividades imobiliarias e outras fontes
determinadas em conformidade com o direito fiscal; podem ser objeto de determinadas dedugdes
ou redugoes.

Incidéncia do imposto. A andlise do efeito de um imposto especifico na distribuicdo do bem-estar
econdémico. Diz-se que a incidéncia fiscal «recai» sobre o grupo que, em ultima andlise, suporta o
fardo do imposto.

Inflacao. O aumento dos pregos dos bens e servigos ao longo do tempo.

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conjunto de objetivos para erradicar a pobre-
za, proteger o planeta e garantir a prosperidade para todos como parte de uma nova agenda de
desenvolvimento sustentavel (Nagdes Unidas).

Orcamentacao Baseada no Desempenho (OBD). Orgcamentagao que liga os fundos alocados a
resultados mensuraveis.

Orcamentacao social. Conjunto de ferramentas metodoldgicas utilizado para compilar as receitas
e despesas do sistema de protecao social de um pais e a previsdo a médio prazo desses compo-
nentes com base em certas hipéteses demograficas, econdémicas e legislativas.

Orcamento publico. Exercicio financeiro e econdémico que prevé o nivel da receita e da despesa
num determinado periodo de tempo, normalmente um ano fiscal.

Paraiso fiscal. Um Estado, pais ou territério onde certos impostos sdo cobrados a uma taxa baixa ou
ndo sdo cobrados. As pessoas singulares e/ou as sociedades podem considerar atrativo criar filiais
ficticias ou mudar-se para o paraiso fiscal para obter beneficios. Outras definicdes incluem paises




que carecem de intercambio efetivo de informagdes fiscais com autoridades fiscais estrangeiras,
que tém uma ampla rede de tratados fiscais, ou que ndo exigem uma presenca local substantiva

Perda de peso-morto. A perda de peso-morto (também conhecida como carga excessiva ou inefi-
ciéncia na afetacdo de recursos) é o custo para a sociedade gerado pelas ineficiéncias do mercado;
refere-se aos custos causados por uma afetagdo ineficiente de recursos.

Piso de protecao social. Os pisos de protegdo social constituem conjuntos de garantias basicas
de seguranga social definidos a nivel nacional, que deveriam, pelo menos, assegurar que durante o
ciclo de vida todas as pessoas necessitadas tenham acesso a cuidados de salde essenciais e auma
seguranca de um rendimento basico que, no seu conjunto, assegurem um acesso efetivo aos bens
e servigos definidos como necessarios a nivel nacional. A Recomendacgédo N.° 202 da OIT, de 2012,
aprovada por todos os paises, empregadores/as e trabalhadores/as, afirma igualmente que estas
garantias basicas de segurancga social devem ser estabelecidas por lei; as leis e regulamentos nacio-
nais devem especificar o alcance, as condi¢des e os niveis de qualificagcao das prestagcdes que dao
execucao a essas garantias e prever procedimentos de reclamagéo e de recurso eficazes e acessiveis.

Politica progressiva. Uma politica em que as pessoas com rendimentos elevados pagam uma
percentagem maior do seu rendimento do que as pessoas com baixos rendimentos, efetuando uma
redistribuicdo dos mais abastados para os mais pobres ou com rendimentos mais baixos.

Politica regressiva. Uma politica em que as pessoas com rendimentos mais baixos pagam uma
percentagem maior do seu rendimento do que as pessoas com rendimentos elevados, efetuando
uma redistribuicdo a favor dos mais abastados ou penalizando as pessoas com baixos rendimentos.
Um imposto regressivo é, em geral, um imposto aplicado uniformemente, uma vez que atinge mais
duramente os individuos com rendimentos mais baixos, dependendo do seu nivel relativo de con-
sumo.

Programa de transferéncia em dinheiro. Regime ndo contributivo de atribuicdo de prestagdes
em dinheiro a individuos ou agregados familiares, geralmente financiados por impostos ou outras
receitas publicas, ou por subvengdes ou empréstimos externos. Os programas de transferéncia em
dinheiro podem ser sujeitos a condicdo de recurso (destinados as pessoas pobres) ou universais
(por exemplo, para todas as pessoas idosas, para todas as criangas ou para todas as maes com
recém-nascidos).

Protecdo social ou seguranca social. E um direito humano e é definido como o conjunto de
politicas e programas destinados a reduzir e prevenir a pobreza e a vulnerabilidade ao longo do ciclo
de vida. A protecgao social inclui nove areas principais: prestacdes familiares e por criangas a cargo,
protecdo na maternidade, apoio ao desemprego, acidentes de trabalho e doencgas profissionais,
prestagdes de doenga, seguro de saude, pensdes de velhice, pensdes de invalidez/incapacidade e
pensdes de sobrevivéncia. Os sistemas de protecao social abordam todos estes dominios politicos
através de uma combinagéo de regimes contributivos (seguro social) e de assisténcia social ndo
contributiva financiada por impostos. A protecéo social ou seguranca social sdo direitos humanos e
estdo consagrados como tal nas Convencdes e Recomendacgdes da OIT, na Declaragéo Universal
dos Direitos Humanos (1948), no Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Cul-
turais (1966) e noutros importantes instrumentos das Nagdes Unidas em matéria de direitos huma-
nos. Os Estados tém a obrigacao legal de proteger e promover os direitos humanos, incluindo o di-
reito a protegao social ou a seguranca social, e de garantir que as pessoas possam realizar os seus
direitos sem discriminagao. A responsabilidade geral do Estado inclui a garantia da prestagéo ade-
quada das prestagcdes de acordo com critérios de elegibilidade e direitos claros e transparentes,
bem como a administragdo correta das instituicoes e servigos.

Quadro de despesas a médio prazo (MTEF). Plano anual de despesa evolutivo de trés anos, que
define as prioridades da despesa a médio prazo e as restricdes orgamentais rigidas em relagédo as
quais podem ser desenvolvidos e aperfeicoados planos setoriais.

Receita. Rendimentos que um governo recebe; a receita do governo inclui todas as quantias de
dinheiro (ou seja, impostos) recebidas de fontes fora da entidade governamental.



Reestruturacao da divida. Processo através do qual um pais renegoceia as condicdes da sua
divida quando enfrenta problemas de liquidez/fluxo de tesouraria e/ou dificuldades financeiras, a fim
de reduzir ou flexibilizar o seu servigo de divida e continuar as suas operagdes regulares.

Regimes contributivos. Regime de seguro social no qual as contribuicdes efetuadas pelas pessoas
protegidas determinam diretamente o direito as prestagdes (direitos adquiridos). A forma mais comum
de regime contributivo de protegéo social € o regime obrigatério de seguro social, que nor malmente
abrange os/as trabalhadores/as em situagcdo de emprego por conta de outrem formal e, em alguns
paises, os trabalhadores por conta prépria. Outros tipos comuns de regimes contributivos, que
proporcionam, na auséncia de seguro social, um certo nivel de protecéao, incluem as caixas de prev-
idéncia nacionais, que pagam normalmente um montante fixo aos beneficiarios quando ocorrem
contingéncias especiais (tipicamente, velhice, invalidez ou morte). No caso dos regimes de seguro
social destinados as pessoas em situacdo de emprego por conta de outrem, as contribuicdes
sdo normalmente efetuadas tanto pelos/as trabalhadores/as como pelos/as empregadores/as. Os
regimes contributivos podem ser totalmente financiados através de contribuicées, mas sdo muitas
vezes financiados parcialmente por impostos ou outras fontes; este financiamento pode ser efetuado
através de um subsidio para cobrir o défice, ou através de um subsidio geral que substitui totalmente as
contribuigdes, ou de um subsidio destinado apenas a grupos especificos de contribuintes ou
beneficiarios (por exemplo, os/as trabalhadores/as do setor informal, os/as que ndo contribuem
porque estao a cuidar de criangas, a cumprir o servico militar ou desempregados/as, ou que tém
um nivel de rendimento demasiado baixo para poderem contribuir integralmente, ou que recebem
prestagoes abaixo de um certo limiar devido as baixas contribuicbes no passado).

Regime/politica universal. Politica ou regime que proporciona prestagdes a grandes categorias
da populagdo, sem um teste de recursos as pessoas pobres. Os regimes universais de protegéo
social habituais incluem os regimes de rendimentos para todas as pessoas idosas acima de uma
certa idade, para todas as pessoas com deficiéncia, para todas as maes com recém-nascidos ou
para todas as criangas abaixo de uma certa idade. Alguns regimes universais dirigem-se também a
familias com estruturas especificas (familias monoparentais, por exemplo) ou a grupos profissionais
especificos (como os trabalhadores rurais).

Rendimento tributavel. A base sobre a qual um sistema de imposto sobre o rendimento impde
impostos. Geralmente inclui algumas ou todas as rubricas de rendimentos e € reduzida por gastos
e outras dedugodes.

Reservas fiscais. Fundos publicos acumulados através de excedentes orgamentais publicos, lu-
cros de empresas publicas, receitas de privatizagao ou outros rendimentos liquidos do Estado (tais
como direitos de exploragdo e rendas de recursos naturais).

Revisoes da despesa publica (RDP). Quadro metodolégico utilizado para avaliar as tendéncias
da despesa publica, a composicao e os efeitos distributivos, com vista a melhorar os resultados do
desenvolvimento.

Seguro social. Regime contributivo de protecdo social que garante a protecdo através de um
mecanismo de seguro, baseado: i) 0 pagamento prévio das contribuigdes, isto €, antes da ocorréncia
da contingéncia segurada; ii) a partilha de riscos; e iii) a nogdo de garantia. As contribuicbes pagas
pelas (ou para as) pessoas seguradas sdo agrupadas e o fundo resultante € utilizado para cobrir as
despesas incorridas exclusivamente pelas pessoas afetadas pela ocorréncia da contingéncia, ou
contingéncias, pertinentes e claramente definidas. Ao contrario dos seguros comerciais, a partilha
dos riscos no seguro social é baseada no principio da solidariedade, em oposigéo aos prémios de
risco calculados individualmente.
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Este manual pratico é um documento essencial para avaliar as opcdes de
financiamento para estender a cobertura e as prestacoes da protecao social.

Argumenta-se frequentemente que os sistemas universais de protecao social,
incluindo pisos, nao sao acessiveis e que nao ha orcamento suficiente para
cobrir todas as criancas, mulheres e homens. Este manual demonstra que
existem alternativas, mesmo nos paises mais pobres. Estas incluem oito opcoes:
1) a extensao da cobertura da seguranca social e das receitas contributivas,
2) o aumento das receitas fiscais, 3] a eliminacao dos fluxos financeiros
ilicitos, 4) a redistribuicao das despesas publicas, 5) a utilizacdo das reservas
financeiras e cambiais dos bancos centrais, 6) a contracdo de empréstimos e
a reestruturacao da divida existente, 7) a adocdo de um quadro macroeconémico
mais flexivel e 8) 0 aumento da ajuda e das transferéncias. Todas as opcdes
de financiamento descritas neste manual sao apoiadas por declaracoes
politicas das Nacoes Unidas e das instituicdes financeiras internacionais, e
os governos em todo o mundo tém vindo a aplica-las ha décadas, mostrando
uma grande variedade de escolhas de receita. O didlogo nacional, com o
governo, os/as empregadores/as e os trabalhadores/as, bem como com a
sociedade civil, 0 meio académico, agéncias das Nacoes Unidas e outras
entidades, é fundamental para gerar vontade politica de explorar todas as
opc¢oes possiveis de espaco orcamental num pais e adotar a combinacao ideal
de politicas publicas para o crescimento inclusivo e a justica social.
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