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1. INTRODUCAO

Os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) fixados em 2000 galvanizaram o
apoio internacional ao desenvolvimento e desencadearam outras iniciativas destinadas a
aumentar o volume e a eficacia da ajuda com base numa parceria sdlida entre doadores e
paises parceiros. O Consenso de Monterrey (2002), o Consenso Europeu sobre o
Desenvolvimento (2005), a Declaracdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda (2005) e o
Programa de Accdo de Acra (2008) sd os marcos fundamentais deste processo,
estabelecendo cinco grandes principios: apropriacdo, harmonizacdo, alinhamento, gestdo dos
resultados e responsabilidade mitua.

Em 2000, a Comissdo apresentou uma comunicacdo sobre 0 apoio orcamental: «Apoios da
Comunidade aos programas de reformas econdmicas e ao gjustamento estrutural: balanco e
perspectivas»®, que gjudou a delinear os contornos do apoio orcamental para a década
seguinte. A apenas cinco anos do prazo fixado para o cumprimento dos ODM, em 2015, o
apoio orcamental conquistou um lugar de destague na agenda relativa a eficacia da gjuda. Ao
longo do periodo 2003-2009, as autorizagOes para apoio orcamental da Comissdo Europeia
elevaram-se a 13 mil milhdes de EUR (cerca de 25% da totalidade das autorizagGes nesse
periodo). Cerca de 56% das autorizacbes destinaram-se aos paises da Africa, Caraibas e
Pacifico (ACP), 24% aos paises abrangidos pela Politica Europeia de Vizinhanca (PEV), 8% a
Asia, 6% a América Latinae 5% a Africado Sul.

Todavia, algumas partes interessadas como o Tribunal de Contas, o Parlamento Europeu, os
parlamentos nacionais e a sociedade civil manifestam preocupacdes crescentes quanto a
gualidade, a relacdo custo-eficacia e ao impacto do apoio orcamental. H& que encontrar uma
resposta para estas questées num momento em que a Comissao esta a introduzir melhorias na
sua abordagem do apoio orcamental. As questdes mais importantes incluem i) a governacéo
politica e o papel do didlogo politico; ii) o papel do didlogo sobre politicas, o papel da
condicionalidade e aligacdo com o desempenho e os resultados; iii) aresponsabilidade a nivel
nacional e responsabilidade matua; iv) a programacao do apoio orcamental e a sua coeréncia
com 0s outros instrumentos; v) o refor¢o da avaliagdo dos riscos e as medidas a tomar em
caso de fraude e corrupcéo; vi) o0 apoio orcamental em situagbes de fragilidade; e vii) o
crescimento, a politica orcamental e a mobilizagio das receitas nacionais. E também
indispensavel uma melhor coordenacdo ao nivel da UE, na medida em que o Tratado de
Lisboa e 0 Servico Europeu para a Acgdo Externa estdo a alterar o contexto institucional em
gue a UE presta apoio orcamental.

O objectivo do presente Livro Verde € recolher as opinides das partes interessadas sobre 0s
objectivos e a utilizagdo do apoio orcamental da UE, com base na experiéncia conjunta dos
ultimos dez anos e tendo em conta as diferencas em termos de contexto e natureza da
cooperagéo da UE com os véarios paises e regides do mundo. Os objectivos especificos do
Livro Verde consistem em identificar as oportunidades e os problemas, colocar questdes
especificas sobre 0 modo de explorar estas oportunidades e solucionar os problemas e
recolher opinifes e informagdes que permitam melhorar a nossa abordagem do apoio
orcamental.

1 COM (2000) 58 de 4/2/2000.
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A maior fatia do apoio orcamental da UE destina-se aos paises em desenvolvimento, pelo que
€ dada especial atencdo a cooperacdo para 0 desenvolvimento. O ambito de aplicacdo do
presente Livro Verde cobre, no entanto, o apoio orcamental da UE atodas as regides e tem em
conta as disparidades entre os paises em desenvolvimento, bem como entre 0s paises
candidatos a adesdo e os paises potencialmente candidatos e entre os paises vizinhos, onde a
cooperagao e a parceria europeias visam apoiar as reformas e a transi¢éo, tendo em vista uma
associagdo politica mais estreita e uma integragcdo economica gradual. As questdes abordadas
no presente documento podem ter, por conseguinte, uma pertinéncia diferente e dar lugar a
respostas diferentes consoante as regides.

A seccdo 2 apresenta uma definicdo de apoio orcamental. A seccdo 3 analisa a experiéncia
passada e elege um certo nimero de principios fundamentais para a concepcao e a execucao
do apoio orcamental. A seccdo 4 enumera uma série de questdes mais polémicas que
constituem a parte mais importante do presente documento de consulta. A seccdo 5 apresenta
as conclusdes. Os documentos de referéncia podem ser consultados em [inserir o endereco
Internet].

O presente Livro Verde serd publicado no sitio Internet da  Comisséo
(http://ec.europa.eu/yourvoice/). A consultaterainicio em 19 de Outubro e terminara no final
de Dezembro de 2010 e estara aberta a todas as partes interessadas. Os particulares, as
organizag0es e 0s paises interessados sdo convidados a enviar 0s respectivos contributos, sob
a forma de respostas as perguntas formuladas no documento e/ou de comentérios gerais sobre
as questdes abordadas. Os contributos recebidos serdo publicados, eventualmente numaforma
resumida, excepto se o autor objectar a publicacdo dos seus dados pessoais por a publicacéo
dos mesmos poder prejudicar 0s seus interesses legitimos. Neste caso, o contributo podera ser
publicado sob anonimato. Caso contrario, o contributo ndo sera publicado e 0 seu contetido
ndo serd, em principio, tido em conta. Por outro lado, desde o langcamento, em Junho de 2008,
do Registo de Representantes de Interesses no ambito da Iniciativa Europeia em matéria de
Transparéncia, as organizacOes sdo convidadas a utilizar este registo parafornecer & Comissao
Europeia e a0 publico em geral informagfes acerca dos seus objectivos, financiamento e
estruturas. E prética da Comissdo considerar os contributos das organizagbes como
contributos individuais, a menos que as organizagdes se inscrevam no registo.

Os contributos devem ser enviados para DEV-BSGP@ec.europa.eu. As perguntas sobre a
consulta podem ser enviadas para 0 mesmo endereco electrénico ou para: Comissao Europeia,
DG Desenvolvimento, Unidade C/3, Gabinete SC-15 05/100, 1049 Bruxelas, Bélgica.

2. O QUE E O APOIO ORCAMENTAL ?

O apoio orcamental inscreve-se no ambito de um programa geral de cooperacdo num
determinado pais. Implica um didlogo sobre politicas, transferéncias financeiras, avaliagéo do
desempenho e desenvolvimento das capacidades, com base na parceria e na responsabilidade
mutua.
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Caixa 1: Definicdo de apoio or camental:

O apoio orcamental designa a transferéncia de recursos financeiros de um organismo de
financiamento externo para o Tesouro Nacional de um pais parceiro, depois de este ter cumprido as
condicdes de pagamento acordadas. Os recursos financeiros assim recebidos fazem parte dos recursos
gerais do pais parceiro e sd0, por conseguinte, utilizados em conformidade com o seu sistema de
gestdo das finangas publicas.

A UE concede apoio or¢amental unicamente aos paises que preenchem os trés critérios de
elegibilidade abaixo enumerados e que decorrem dos regimes juridicos aplicaveis ao apoio da UE a
cadaregido: quando estdo em vigor ou em fase de execugdo: @) uma politica e uma estratégia nacionais
(ou sectoriais no caso de AOS) claramente definidas; b) um quadro macroeconémico orientado para a
estabilidade; ¢) um programa credivel e pertinente para melhorar a gestéo das financas publicas. Todos
0s desembolsos estdo subordinados ao cumprimento constante destes trés critérios gerais de
elegibilidade (previstos nas «condigdes gerais»), podendo igualmente estar sujeitos a «condi¢es
especificas», prevendo critérios e indicadores de desempenho (muitas vezes centrados nos resultados)
em dominios prioritarios.

Através do apoio orcamental, os doadores gjudam os governos dos paises parceiros a financiar
certas fungbes essenciais dos Governos, como a construcdo de escolas e de hospitais, o
pagamento de salarios a professores e a pessoal de salde, a construcdo de infra-estruturas, o
reforco da seguranca e do Estado de direito, a execugdo de processos de reforma complexos e
a consecucao da estabilidade macroeconémica.

O apoio orcamental visa colmatar as deficiéncias da abordagem «projecto» tradiciona (custos
de transaccdo elevados, sistemas paralelos fragmentados), que teve como consequéncia, em
especial nos paises fortemente dependentes de ajuda, impedir o0 desenvolvimento de politicas
coerentes pelos governos parceiros, enfraquecer ainda mais as capacidades limitadas das
instituicdes nacionais e comprometer a sustentabilidade da ajuda. O apoio orcamental, pelo
contrario, é encarado como um meio de favorecer a apropriacéo pelos paises parceiros das
politicas de desenvolvimento e dos processos de reforma, de reforcar as instituicbes e os
sistemas nacionais responsaveis pela prestacdo de contas e de promover o crescimento, a
reducdo da pobreza e arealizacdo dos objectivos de desenvol vimento.

O apoio orcamental da UE ndo é um cheque em branco, nem é concedido a todos os paises.
S&0 importantes os principios basilares (ver seccdo 4.1) e o didogo sobre politicas é um
elemento fulcral do programa. Além disso, os critérios de elegibilidade (ver caixa 1) tém de
ser cumpridos e preenchidas certas condigdes a fim de garantir a utilizacdo dos recursos,
atenuar os riscos e criar incentivos para melhorar o desempenho. O apoio orgamental evoluiu
de forma significativa ao longo do tempo, sendo adoptadas orientacOes distintas consoante as
regioes.

O Tribunal de Contas Europeu tem tido um papel decisivo neste contexto, gudando a
Comisséo Europeia a melhorar a sua abordagem do apoio orgcamental (ver caixa 2). Nas suas
recentes discussdes com a Comisséo, o Tribunal de Contas reconheceu que houve melhorias,
mas identificou certas deficiéncias que ainda impedem gue o apoio or¢camental desenvolva
todas as suas potencialidades. Recomenda uma definicdo mais clara dos objectivos
especificos de cada pais para facilitar a avaliagdo do impacto; a utilizagdo de um quadro
global de gestdo dos riscos a fim de atenuar os riscos da gestdo financeira e do
desenvolvimento; maior transparéncia e justificacdo das dotagbes afectadas ao apoio
orcamental, bem como da sua reparticdo em parcelas fixas e variaveis. reforco da gestdo da
condicionalidade ligada a0 desempenho e do didogo sobre politicas; apresentacdo de
relatorios de desempenho, com periodicidade mais regular, que evoquem os beneficios e os
riscos. Estes aspectos, juntamente com a auditoria interna e as recomendacdes do Parlamento
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Europeu, dar&o um contributo decisivo para a abordagem da UE relativa ao apoio orcamental
no futuro.

Caixa 2: O apoio orcamental eo Tribunal de Contas Europeu

O Tribunal de Contas examina periodicamente 0 apoio orcamental nos seus relatérios anuais.
Além disso, publicou dois relatorios especiais sobre o apoio orcamental e tenciona publicar um
terceiro no final de 2010. Com base nas recomendagdes do Tribunal, a Comisso introduziu alteracdes
e melhorias a sua abordagem e linhas de orientagdo. Em termos concretos, o Tribunal contribuiu paraa
transicdo do apoio orcamental especifico para o apoio orcamental geral (RE 5/2001) e encorgjou a
elaboracdo e a adopcdo de um quadro comum de avaliacdo do desempenho em matéria de gestéo das
finangcas publicas, bem como o reforco da coordenacdo e das avaliagbes conjuntas com 0s
representantes locais dos doadores (RE 2/2005). O Tribunal avaliou varias vezes a interpretacdo
dinémica da elegibilidade aplicada pela Comissdo e sublinhou que a Comissdo deveria demonstrar de
forma mais explicita, formal e estruturada a elegibilidade e 0 desempenho no dominio da gestdo das
finangas publicas (RE 2/2005, RA 2009). O Tribuna elaborou também um relatério especial sobre a
assisténcia da UE ao sector da salde. O relatério concluia que o apoio orcamental geral ainda néo
tinha contribuido eficazmente para a melhoria dos servicos de salde, pelo que deviam ser
intensificados os esfor¢os nesse sentido, a0 passo que O recurso a0 apoio orcamental sectorial
especifico deveria ser intensificado (RE 10/2008). O Tribunal tenciona ainda publicar um relatério
especial sobre 0 sector da educagéo.

No presente Livro Verde, entende-se por «apoio orcamental da UE» o apoio or camental
concedido pela Comissdo Europeia, proveniente dos instrumentos da accdo externa
financiados pelo orcamento da UE, bem como as agudas do Fundo Europeu de
Desenvolvimento. Pode assumir a forma de apoio orcamental geral (AOG) em apoio a
estratégia de desenvolvimento de um pais ou de apoio or camental sectorial (AOS) em apoio
a estratégia de um sector especifico. Tanto a UE como os outros doadores de apoio
orcamental utilizam cada vez mais o0 apoio orcamental geral e sectorial em paralelo e existe
um interesse crescente no apoio orcamental para tratar questdes novas e especificas (como as
alteragbes climaticas). Enquanto a UE e alguns outros doadores concedem AOS sem um
objectivo especifico, outros aplicam algum tipo de afectaco dos fundos.

O AOG e 0 AOS tém objectivos diferentes, facto que se reflecte nas condic¢des e no dia ogo.
O AOG visa apoiar uma politica e uma estratégia nacional de desenvolvimento e tem
potencial para cobrir a gama completa das politicas e reformas;, O AOS visa, por seu lado,
apoiar uma politica sectorial ou um programa de reforma e tem a vantagem de se centrar mais
especificamente nos sectores mais importantes. O AOS tem um valor acrescentado especial
guando o apoio orcamental representa uma pequena parte do orcamento nacional e o objectivo
€ realizar um didlogo sobre politicas e reformas especificas num determinado sector. Em
muitos casos, a UE adopta as duas modalidades em paralelo, sobretudo nos paises da Africa,
Caraibas e Pacifico, recorrendo ao AOS para complementar o AOG, a fim de coadunar a
politica nacional de desenvolvimento com as necessidades especificas de um determinado
sector ou reforma.

A coordenacao é fundamental. A UE € um importante prestador de apoio orcamental. Estéo a
ser envidados esforcos para melhorar ainda mais a coordenacéo no dominio do didogo sobre
politicas e do didogo politico, da concepcédo e execucdo dos programas, da promocdo da
responsabilidade nacional e multua e da elaboragdo e comunicacdo dos resultados das
avaliacOes. Este trabalho também foi tido em conta no presente Livro Verde e contribuira para
melhorar a eficacia do apoio orcamental, assim como a coeréncia e a credibilidade dos
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doadores da UE, melhorando simultaneamente a coordenacdo entre todos os prestadores de
apoio orcamental.

Caixa 3: Evolucédo do apoio orcamental da UE

As primeiras experiéncias no dominio do apoio orgcamental nos anos noventa puseram em evidéncia as
limitac6es da condicionalidade como meio eficaz de promover as reformas, aimportancia de os paises
parceiros assumirem a responsabilidade pelas politicas e os escassos resultados obtidos com a
afectacdo dos fundos a rubricas orcamentais especificas. Com base nesta experiéncia, a Comissao
adoptou uma Comunicacdo (2000) sobre a «Apoios da Comunidade aos programas de reformas
economicas e ao gjustamento estrutural: balanco e perspectivas» que introduziu o apoio orgamental
para a reducdo da pobreza (AORP), para dém de uma abordagem inovadora em matéria de
condicionalidade. Esta Comunicagéo fixou objectivos para o apoio or¢camental que mais tarde viriam a
tornar-se parte integrante dos principios da eficécia da ajuda.

Os programas de apoio orcamental da UE passaram a ser adoptados cada vez mais por periodos de trés
anos, consistindo em par celas fixas subordinadas ao respeito dos critérios de elegibilidade e par celas
variaveis dependentes dos resultados obtidos face a objectivos acordados e com base em indicadores
de resultados, sobretudo nos sectores sociais.

No que se refere aos critérios de elegibilidade aplicaveis ao apoio orcamental, a Comissdo (e a
maioria dos outros prestadores de apoio) aplica uma abordagem dindmica, exigindo um compromisso
credivel em termos de reformas e dados concretos sobre os progressos al cangados, em detrimento de
requisitos minimos. Esta abordagem permitiu a Comissdo intervir em contextos muito diferentes,
incluindo em paises em situacdo de fragilidade, onde o apoio orcamental pode contribuir para
sustentar a estabilizacdo e evitar a deterioracdo da situacéo econdmica e politica.

Em 2008, a Comissao langou também os «Contratos ODM » para os paises que deram provas de uma
boa gestéo do apoio orcamental e demonstraram estar empenhados em realizar progressos tendo em
vista a consecugdo dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Os Contratos ODM
prevéem compromissos de seis anos que permitem aos governos planear estratégias e orcamentos a
longo prazo com uma maior certeza em termos de afluxo de fundos no futuro.

3. A EVOLUGAO DO APOIO ORGAMENTAL — ALGUNSPRINCIPIOSFUNDAMENTAIS

O apoio orcamental sofreu uma evolucéo na Ultima década pelo que é possivel retirar alguns
ensinamentos sobre a sua concepcdo e 0 seu impacto (ver caixas 3 e 4).
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Caixa 4: Apoio orcamental — Ensinamentosr etirados

Uma importante avaliacdo do apoio orcamental geral (AOG) realizada em 2006 em sete paises em
desenvolvimento (Burkina Faso, Maawi, Mogambique, Nicardgua, Ruanda, Uganda e Vietname),
encomendada pelo Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizagdo para a Cooperacdo e 0
Desenvolvimento Econémico (OCDE/CAD), concluiu que o apoio orcamental tinha sido uma resposta
pertinente para os problemas reconhecidos no dominio da eficicia da ajuda e que pode ser um meio
eficaz e sustentavel de apoiar as estratégias nacionais de reducdo da pobreza. A avaliagdo concluiu que
0 AOG tinha efeitos positivos na harmonizagcdo e no alinhamento, bem como na consolidacdo da
apropriacdo e das responsabilidades dos governos, o0 mesmo se verificando em termos de eficécia das
despesas publicas e capacidades dos governos, em especial na gestdo das financas publicas. O apoio
orcamental tinha também sido responsavel, segundo a avaliagao, pelas melhorias verificadas no acesso
a0s servigos na maioria dos paises. N&o foram detectados sinais significativos de uma evicgdo do
investimento privado ou de diminuicdo da capacidade de cobranca de receitas a nivel nacional, nem
provas evidentes de que os fundos afectados ao apoio orcamental tenham sido mais atingidos pela
corrupcdo do que outras formas de gjuda. A avaliagdo exprimiu, no entanto, algumas reservas quanto
ao impacto do apoio orcamental na reducdo da pobreza e na qualidade dos servicos bésicos. Encontra-
se actualmente em fase de experimentacéo uma metodologia de avaliacdo revistano Mali, naTunisiae
na Zambia. AvaliacOes independentes recentes dos programas por pais da Comissdo Europeia,
realizadas em 20 paises onde o apoio orcamental tem um papel importante, confirmaram, na
generalidade, a sua utilidade e recomendam a prossecucdo dos programas. Em termos gerais foi,
porém, dificil avaliar o impacto do apoio orcamental na reducdo da pobreza e noutros indicadores
ODM. Particularmente dificil foi a avaliacdo das questdes relativas a atribuicdo e aos eventuais
resultados que teriam sido obtidos se tivessem sido utilizados instrumentos aternativos (andlise
contrafactual).

Daqui decorre que o apoio orcamental ndo deve ser visto como um fim em si, mas como um
meio de melhorar a eficécia da gjuda e a obtencdo de resultados. E ainda que aimportancia de
cada um destes elementos difira de regido pararegiéo, é possivel identificar um certo nUmero
de principios fundamentais capazes de orientar a concepgao e a execugdo de apoio orcamental
e em torno dos quais existe um amplo consenso por parte dos prestadores de apoio orgamental
daUE:

O apoio orgcamental como parte de um pacote: 0 apoio or¢camental deve ser mais do que uma
transferéncia financeira— faz parte de um pacote que inclui dialogo sobre politicas, avaliacéo
dos resultados, desenvolvimento de capacidades e outras intervengdes de apoio.

Apropriacdo: 0 apoio orcamental deve gjudar 0os paises a concretizarem as suas proprias
estratégias de desenvolvimento.

Resultados. o apoio or¢camental deve centrar-se na obtencéo de resultados mensuraveis.

Previsibilidade: o apoio orgamental deve ser fornecido de modo a assegurar um elevado grau
de previsibilidade, tanto a curto como alongo prazo.

Responsabilidade: o apoio orcamental deve ser fornecido de modo a aumentar a
responsabilidade dos governos perante os seus cidaddos, os parlamentos nacionais e as
instituicdes superiores de auditoria relativamente a utilizacdo dos recursos e aos resultados
obtidos (responsabilidade a nivel nacional). O apoio orcamental deve, ainda, ser fornecido de
modo a assegurar que 0S paises parceiros honrem 0s seus compromissos junto dos doadores e
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os doadores honrem 0s seus compromissos junto dos paises parceiros (responsabilidade
mUtua).

Uma abordagem da UE mais coordenada: o apoio orgcamental deve ser fornecido de modo a
melhorar a coordenacdo dentro e fora da UE e areforcar a coeréncia e credibilidade da UE.

Apoio publico: A fim de assegurar o apoio publico das partes interessadas da UE, o apoio
orcamental deve fornecer provas concretas dos resultados e dos progressos alcancados pelos
paises parceiros. E também necessario que, nos paises parceiros, os cidadaos possam perceber
eidentificar os beneficios do apoio orcamental Nos seus paises.
4. APOIO ORGAMENTAL: PRINCIPAIS QUESTOES
Naturalmente, continuam por resolver alguns problemas para melhorar a qualidade, a relacéo
custo-eficacia e 0 impacto do apoio orcamental. As principais questfes sobre as quais ndo
existem certezas ou consenso sobre amelhor via a seguir referem-se aos seguintes aspectos:

e Governacdo politica e papel do didogo poalitico;

e Papel do didogo sobre politicas, papel da condicionalidade e relacdo com o
desempenho e os resultados;

¢ Responsabilidade a nivel nacional e responsabilidade matua;

e Programacgéo do apoio orgamental e coeréncia com oS outros instrumentos;

e Reforco daavaliagdo dos riscos e luta contra a fraude e a corrupgao;

e Apoio orcamental em situacOes de fragilidade;

¢ Crescimento, politica orcamental e mobilizagdo dos recursos nacionais.
Estas questdes sdo em seguida apresentadas mais em pormenor, juntamente com uma série de
perguntas as quais as partes interessadas sdo convidadas a responder. As respostas podem ser

acompanhadas de provas e exempl os.

4.1. Governacdo politica e papel do didlogo politico

A governacdo politica emergiu recentemente como uma das questfes mais importantes do
apoio orcamental. Em causa estédo duas perspectivas. devera o apoio orcamental estar
explicitamente subordinado ao respeito por principios basilares como os direitos humanos, os
principios democréticos e o Estado de direito (ver caixa 5) ou deverdo estes principios estar
subjacentes a toda a cooperacgao e, assim sendo, aplicar-se ao conjunto da parceria e atodas as
modalidades de gjuda.

As directrizes da OCDE-CAD indicam que a condicionalidade politica ndo deve estar
especificamente ligada ao apoio orcamental ou a qualquer instrumento individual de gjuda e

PT



PT

gue, em vez disso, deve ser integrada no contexto do didogo politico gera entre o pais
parceiro e os seus doadores”.

Em dltima andlise, 0 apoio orcamental pode ser sempre suspenso (a semelhanca de um
projecto) caso haja uma violagdo grave dos principios basilares. Esta possibilidade esta
prevista nos diferentes instrumentos e acordos da UE que regem o desenvolvimento e a
cooperacdo global em todas as regides® e torna-se necesséria para manter a legitimidade do
apoio orcamental e da guda em gera. A experiéncia mostra que as susceptibilidades
politicas podem intensificar-se no caso do apoio or¢camental, e principalmente no contexto do
AOG, umavez que é geralmente encarado como um sinal de apoio as orientacdo politica geral
do pais parceiro. O apoio orcamental sectorial é, por vezes, tido como sendo menos
vulneravel ao risco politico porgue apoia aimplementacdo de uma politica sectorial especifica
em vez de toda a politica de desenvolvimento do pais parceiro. Muitos doadores concluiram
gue, comparado com o0 AOG, o AOS é mais facil de justificar perante os contribuintes e os
parlamentos nacionais num contexto de dificuldades politicas ou de corrupcéo crescente no
pais parceiro.

Caixa 5: Principios basilares

No presente Livro Verde, os «principios basilares» referem-se exclusivamente aos elementos politicos
reflectidos nas disposi¢des gerais do Tratado de Lisboa respeitantes & acgdo externa da Unido.

O Tratado declara: A accao da Unido na cena internacional assenta nos principios que presidiram a
sua criacdo, desenvolvimento e alargamento, e que € seu objectivo promover em todo o mundo:
«democracia, Estado de direito, universalidade e indivisibilidade dos direitos do Homem e das
liberdades fundamentais, respeito pela dignidade humana, principios da igualdade e solidariedade e
respeito pelos principios da Carta das Naces Unidas e do direito internacional .» (Artigo 21.°, n.°1).

As recentes preocupacOes em matéria de governacdo politica em varios paises em
desenvolvimento que recebem apoio orcamental levaram alguns doadores a dar mais
importancia aos principios basilares como os direitos humanos, os principios democréticos e 0
Estado de direito, passando o apoio orcamental a ser utilizado de forma mais explicita para
objectivos politicos mais vastos. A natureza intrinsecamente politica do orcamento nacional e
a proximidade entre o didlogo sobre as prioridades da politica geral do pais parceiro e o
didogo politico levantaram duas questdes principais.

A primeira questdo diz respeito a concessdo de apoio orcamental em caso de
deterioracdo do respeito pelos principios basilares. Alguns doadores suspendem os
desembolsos, a0 passo que outros os mantém. Esta falta de coeréncia pode transmitir uma
mensagem errada aos governos dos paises parceiros em causa. Esta situacdo sublinha a
necessidade de se encontrar uma maneira de melhorar a coeréncia, por forma a assegurar que
0s principios basilares sdo partilhados e respeitados, ab mesmo tempo que sdo preservados 0s
beneficios do desenvolvimento, nomeadamente a previsibilidade do apoio orcamental.

A segunda questéo diz respeito a determinacéo do forum mais adequado para o didlogo
sobre a governacdo politica. Alguns tém preconizado utilizar todas as vias possivels,
incluindo os processos de didogo sobre o0 apoio orcamental, para optimizar o efeito de

Directrizes CAD: harmonizar a gjuda parareforcar a sua eficacia, apoio orcamental (vol. 2, 2005).
Nomeadamente, o Acordo de Cotonu, o Instrumento de Financiamento da Cooperacdo para o
Desenvolvimento (ICD), o Instrumento Europeu de Vizinhanga e Parceria (IEVP) e o Instrumento de
Assisténciade Pré-Adesdo (1PA).
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alavanca e a influéncia sobre as questfes politicas relacionadas com os principios basilares.
Outros sdo a favor de um férum mais politico, separado dos processos de didlogo sobre o
apoio orcamental, mas inspirado e contribuindo para os mesmos, reconhecendo que tais
principios sustém toda a cooperacao para o desenvolvimento.

P1: Devem as operagoes de apoio orcamental (em especial 0 AOG) ser concebidas de modo a
reflectir a adesdo dos paises parceiros aos principios basilares, e se sm, como?
Concretamente, devem os programas de apoio orgamental recorrer mais a condicionalidade da
governacdo politica? Justifica-se a adopcéo de uma abordagem diferente no que respeita a
condicionalidade politica consoante se trate de apoio orcamental geral ou de apoio
orcamental sectorial?

P2: De que modo pode ser assegurada a coeréncia entre o processo de apoio or¢camental e o
didlogo politico sobre os principios basilares, continuando a centrar o didlogo sobr e politicas
nos objectivos de desenvolvimento acordados? Quais deveriam ser as instancias e o nivel
apropriados onde doadores e paises parceiros possam suscitar e debater questdes
relacionadas com os principios basilares?

P3: Como é que os doadores podem dar uma resposta adequada a uma eventual deterioracéo
dos principios basilares, preservando os beneficios do desenvolvimento e a previsibilidade do
apoio orgamental ?

4.2. Papel do didlogo sobre poaliticas, papel da condicionalidade e relacdo com o
desempenho e osresultados

O dialogo sobre paliticas, assente nos processos orgamentais e estratégicos do préprio pais
parceiro, € essencial para garantir que as medidas necessarias a realizagdo dos objectivos
acordados sejam identificadas, discutidas e dotadas dos recursos necessarios. Um tal didlogo
gjuda a estabelecer uma correlagdo mais clara entre a utilizagdo dos recursos (incluindo o
apoio orcamental) e a obtencdo de resultados e ainda ha muito a fazer para o tornar mais
eficaz. Por exemplo, é particularmente importante assegurar um maior envolvimento das
instituicdes superiores de auditoria, dos parlamentos nacionais, do sector privado e das
organizacOes da sociedade civil.

Ostemas relevantes para o dialogo sobre politicas deveriam ser 0s seguintes. estratégia de
crescimento, estabilidade macroecondémica, politica orcamental (incluindo a geracdo de
receitas a nivel nacional e a composicdo do or¢camento aos niveis central e descentralizado),
politicas sectoriais (especia mente 0s sectores sociais), proteccdo socia (incluindo o recurso a
sistemas de transferéncias pecuniérias condicionais’), gestdo das financas piblicas, questdes
mais gerais de governagdo, nomeadamente a luta contra a fraude e a corrupcgdo, reforma do
sector publico, incluindo a descentralizagdo. O dialogo sobr e politicas € distinto do didlogo
politico mais geral sobre os principios basilares, muito embora devam completar-se e
reforcar-se mutuamente. A questdo principal € a de saber como tornar mais eficaz o didlogo
sobre politicas. Isto levanta questdes como o ambito do didlogo e as qualificacbes necessarias,
o0 papel da condicionalidade e o justo equilibrio entre as reformas das politicas e 0s

4 Estes regimes prevéem transferéncias financeiras para as familias pobres, na condicdo de os filhos

frequentarem a escola e beneficiarem de cuidados béasicos de salde (casos do Brasil, do México e do
Bangladesh).
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indicadores de resultados nos quadros de avaliacdo do desempenho e a nivel dos mecanismos
de desembolso (ver também caixa 6).

Caixa 6: Dialogo sobre a politica de apoio or camental em difer entes contextos

Os objectivos do apoio orcamental orientam o ambito e a natureza do didlogo sobre politicas em cada
pais. Estes objectivos e a estrutura do didlogo variaréo de acordo com as circunstancias de cada pais e
0 seu grau de desenvolvimento, a natureza das suas relagtes com a UE e o envolvimento dos doadores
em geral. Por exemplo, num pais da Asia ou da América Latina, onde a gjuda e o apoio orcamental
representam quase sempre uma pequena parte do orgamento nacional, o didogo pode ser muito
diferente do que é estabelecido com a maioria dos paises africanos. Nos pequenos Estados insulares
e Paises e Territorios Ultramarinos (PTU) existem problemas especificos que poderéo ter de ser
ponderados, nomeadamente a reduzida dimens&o das administragdes nacionais, a auséncia de politicas
e estratégias nacionais solidas, a auséncia de quadros macroecondmicos independentes e a escassa
implicacdo dos outros doadores e escassa coordenacdo com eles. Nos paises da PEV e nos paises do
Alargamento, onde a politica europeia estd mais centrada na promog&o de reformas orientadas para a
UE, tendo em vista a associagdo politica e a integragdo econdémica, ha uma maior preocupacdo em
assegurar que 0s paises parceiros sgjam responsabilizados por medidas especificas a implementar a
curto prazo, como a adopcéo de legislacdo harmonizada com o acervo da UE, no ambito dos acordos
de estabilizac8o e de associacéo, no caso dos paises candidatos a adesdo e dos paises potencial mente
candidatos, e no ambito dos acordos de associacdo actual mente a ser negociados com os paises PEV.

Um didlogo eficaz sobre politicas exige pessoal competente por parte dos doadores que
tenha a possibilidade e a capacidade de contribuir para a andlise dos problemas que entravam
o cumprimento dos objectivos de desenvolvimento acordados, bem como para a identificacéo
e a implementacéo de solugbes. Faltam, no entanto, a muitos doadores os recursos humanos
adequados para tirar o0 maximo partido destas possibilidades. Este problema pode ser
parciamente colmatado através de uma maior partilha dos conhecimentos especializados e de
uma reparticdo mais eficaz do trabalho entre os prestadores de apoio orcamental, o que
também exige novos investimentos nas qualificagdes apropriadas.

Condicionalidade. Seleccionar os paises que receberdo apoio orcamental com base em
critérios de elegibilidade previamente definidos constitui uma aplicacdo legitima da
condicionalidade. Actualmente, a Comissdo abstém-se de fixar requisitos minimos por
considerar que é mais importante 0 compromisso do pais parceiro para com 0 processo de
reforma. Os desembolsos podem ser subordinados a uma combinacdo de medidas e de
resultados a alcancar. As informacdes disponiveis levam a crer que a condicionalidade em
matéria de politicas raramente se mostrou eficaz na concretizacéo das reformas, a ndo ser que
haja uma forte opinido interna a favor. Muitos intervenientes, entre os quais a Comisséo
Europeia, tém dado mais importancia aos resultados, embora a maioria dos programas
combine indicadores de politica e de resultados.

Desempenho e resultados. A Comissdo Europeiafoi pioneira na utilizagdo de indicadores de
desempenho e de resultados nos seus programas de apoio orcamental como base para a
avaliacdo dos progressos e a determinacdo dos montantes dos desembolsos das parcelas
varidveis, bem como base para o didogo sobre politicas®. Esta abordagem destinava-se a dar

° A elaboracéo pelo Centro para o Desenvolvimento Mundial de abordagens «cash on delivery», que

pressupfem pagamentos pelos resultados e recompensas pelo desempenho representa uma inovacdo
mais radical neste sentido.
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espaco aos governos dos paises parceiros para definirem as suas proprias politicas (em
conformidade com o principio de apropriacdo) e a estimular o debate sobre 0 como e o porqué
do sucesso ou insucesso das politicas no tocante a apresentacdo de resultados. Surgiram, no
entanto, varias questdes e dificuldades: a capacidade dos servicos estatisticos para produzirem,
analisarem e publicarem regularmente estatisticas pertinentes, objectivas e de boa qualidade,
gue permitam medir o desempenho, a escolha dos indicadores e dos objectivos, determinar se
€ melhor avaliar o desempenho limitando a andlise a esses indicadores ou recorrendo a uma
avaliacdo mais global e, de umaformamais geral, saber até que ponto a condicionalidade com
base em resultados constitui um incentivo eficaz para conseguir um melhor desempenho.

E essencia centrar os esforcos nos resultados, mas a afectagdo das dotagdes do apoio
orcamental a resultados especificos € mais dificil de pér em prética do que no caso dos
projectos, uma vez que os fundos do apoio orcamental sdo integrados no orgamento geral do
pais, ndo sendo por isso possivel efectuar qualquer seguimento. Seja como for, os doadores
devem prestar contas da utilizagdo do apoio orcamental, pelo que é muito importante que a
UE — e o contribuinte europeu — disponham de provas mais claras de que 0s paises parceiros
utilizam os fundos para os fins previstos, obtém bons resultados com o dinheiro aplicado e
alcancam os objectivos acordados. 1sto implica que os doadores centrem a andlise e o didlogo
sobre politicas em todas as grandes areas do sistema de gestdo das finangas publicas e da
politica orcamental do Governo, abarcando todo o ciclo orcamental. Quando sdo detectadas
deficiéncias, os governos tém de demonstrar que possuem um programa de reforma da gestéo
das finangas publicas pertinente e credivel, e dar conta dos progressos realizados ao longo do
tempo. Uma analise orcamental mais eficaz € importante para melhorar o funcionamento do
sistema de gestdo financeira e os beneficios do apoio orcamental. A definicdo de objectivos
especificos, de indicadores de desempenho e de um quadro de acompanhamento que permita
demonstrar de que forma o apoio or¢gamental contribui para o desenvolvimento e a redugdo da
pobreza continua a ser um problema importante. Neste contexto, o desenvolvimento de
capacidades orientado para a procura e 0s resultados, em particular nos ministérios
competentes e nos organismos de controlo, como as institui¢des superiores de auditoria e 0s
parlamentos nacionais, assume uma importancia capital .

P4: Como € que o didlogo sobre politicas com os paises parceiros se pode tornar mais eficaz
e abrangente ao contribuir para a consecucdo das reformas, dos resultados e dos objectivos?

P5: Como devem os doadores utilizar a condicionalidade do apoio orgamental para gjudar a
melhorar o desempenho e que reaccdo devem ter quando ndo sdo cumpridas as condicoes
acordadas?

P6: Como se pode melhorar os quadros de acompanhamento do desempenho e utilizar da
melhor maneira possivel os indicadores de resultados das operacfes de apoio orcamental a
fim de solucionar os problemas indicados acima?

P7: Qual a melhor forma de melhorar o funcionamento do sistema de gestdo das finangas
publicas, incluindo as medidas de prevencéo dafraude, e arelacéo custo-eficacia dos fundos
afectados ao apoio orcamental? Devera a UE fixar requisitos minimos para conceder apoio
orcamental ?
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4.3. Responsabilidade

A responsabilidade a nivel nacional refere-se a responsabilidade de um governo parceiro
perante os seus cidadaos e instituicdes (parlamento e institui¢des superiores de auditoria) em
matéria de opcoes estratégicas, cobranca de receitas, dotaces orcamentais e resultados. Trata
se de uma relacdo nos dois sentidos. Os cidadéos e as ingtitui¢des também devem poder pedir
responsabilidades ao seu governo pelas suas accles, controlar 0s abusos e, se necessario,
impor sancBes. A responsabilidade de um governo de um pais parceiro perante 0s Seus
cidadéos é um factor decisivo para obter resultados em matéria de desenvolvimento. Trata-se
de um elemento importante da apropriacdo por parte de um pais das suas prioridades de
desenvolvimento. Em principio, 0 apoio orcamental estd sujeito a escrutinio por parte do
parlamento e das instituicdes de auditoria do pais, 0 que a maior parte das vezes ndo sucede
Nno caso das gudas a projectos.

Até a data, as melhorias observadas a nivel da responsabilidade nacional sdo bastante
modestas, em parte porque as mudancas levam o seu tempo a implementar e a dar resultados.
Em muitos paises, a capacidade da sociedade civil e dos parlamentos de defenderem e
controlarem as opgdes estratégicas, no ambito de um processo orcamental transparente, ainda
€ incipiente. Um dos principais desafios para os doadores envolvidos no apoio orcamental é
apoiar 0s sistemas e ingtituicbes nacionais responsaveis pela prestacdo de contas. As
exigéncias dos doadores podem relegar para segundo plano a responsabilidade a nivel
nacional, ao imporem uma agenda ditada do exterior, principamente quando o montante do
apoio orcamental representa uma parte significativa do or¢camento nacional.

Responsabilidade mutua. Na perspectiva dos doadores, a responsabilidade muatua é
importante para que 0s governos possam demonstrar aos seus parlamentares e aos seus
contribuintes que estdo a utilizar para bons fins os fundos publicos destinados a ajuda ao
desenvolvimento. Na perspectiva dos paises parceiros, estes devem poder dispor de
compromissos crediveis por parte dos doadores no sentido de fornecer informagoes
actualizadas, previsiveis, transparentes e completas sobre os fluxos de gjuda (especialmente
apoio orcamental), em conformidade com o ciclo orcamental, de modo a poderem elaborar e
executar or¢camentos globais capazes de cumprir os objectivos e as prioridades acordadas. Os
paises parceiros também precisam de informar a opinido publica sobre as suas relagbes com a
comunidade de doadores e sobre 0s beneficios do apoio orcamental. No entanto, a sociedade
civil s6 pode julgar a accdo do governo se dispuser de informacfes essenciais sobre os
montantes consagrados a medidas especificas e se existirem mecanismos para informar as
autoridades competentes, incluindo os doadores, sobre as fraudes e a corrupgao.

P8: De que modo se pode conceber o apoio orcamental (incluindo o desenvolvimento de
capacidades) de modo a reforcar ainda mais a responsabilidade a nivel nacional e a
apropriacao pelos paises parceiros, incluindo a participacéo da sociedade civil?

P9: Como pode a responsabilidade mutua contribuir melhor para tornar mais eficaz o apoio
orcamental, tanto nos paises doadores como nos paises parceiros?

P10: Que tipo de actividades de visibilidade/comunicacdo devem ser realizadas nos paises
doadores e nos paises parceiros parareforcar a responsabilidade mutua?
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4.4. Pr ogramacdo do apoio or camental e coer éncia com 0s outr os instr umentos

A decisdo de conceder ou ndo apoio orcamental e que montantes afectar deve ser
analisada a luz do contexto mais amplo da programacdo da ajuda no seu conjunto, no ambito
da qual as dotacOes afectadas a cada pais sdo fixadas de acordo com as necessidades e o
desempenho. Ta decisdo enquadra-se numa andlise mais geral da politica econdémica e deve
ter por base as necessidades de financiamento de cada pais (tendo em conta o quadro
orcamental de médio prazo e a contribui¢do que os fornecedores e os credores podem propor),
a capacidade de absorcdo, bem como os riscos e beneficios esperados do apoio or¢camental.
Uma vez a situagdo do pais correctamente analisada, incluindo as medidas tomadas pelo
Governo para colmatar as deficiéncias constatadas e 0s recursos nacionais disponiveis, pode
ser tomada uma decisdo sobre o0s objectivos da cooperacdo e a modalidade de ajuda mais
adequada— ater em conta aqui questdes como 0s custos unitérios e arelagdo custo-eficacia.

Varias outras modalidades de ajuda coexistem com 0 apoio orcamental, nomeadamente
fundos verticais, fundos fiduciérios multidoadores, fundos comuns e ajudas a projectos.
Considera-se uma vantagem dispor de um leque diversificado de modalidades de execucdo
para dar resposta a diferentes necessidades e objectivos em diferentes contextos. Em alguns
dominios, como 0 apoio a intervenientes ndo-estatais ou a processos eleitorais, obviamente a
gjuda ndo pode, e ndo deve, ser concedida atitulo de apoio or¢camental. Noutros, por exemplo,
guando estdo em causa competéncias especializadas de alto nivel ou grandes investimentos
em infra-estruturas, a modalidade mais apropriada deve ser decidida em funcéo do contexto
do pais.

No que respeita ao apoio orcamental geral (AOG) e ao apoio orcamental sectorial (AOS), uma
das principais questdes que se coloca é se 0 apoio a um dado pais deve incidir numa gama
mais vasta de dominios (AOG), a fim de cobrir uma grande parte das politicas nacionais, sob
pena, eventualmente, de menor eficacia no didlogo sectorial, ou se deve centrar-se em
sectores especificos (AOS), para um didogo sobre politicas mais eficaz, sob pena de serem
eventualmente negligenciadas as questbes mas gerais e transversais das reformas,
indispensaveis aos progressos no plano sectorial. Em muitos casos a UE utiliza as duas
modalidades em paralelo (ver seccéo 2).

P11: Que critérios deve utilizar a Comissdo para fundamentar as suas decisdes de conceder ou
ndo apoio orcamental, e que montantes afectar, aos paises elegiveis?

P12: Quais sdo as vantagens e desvantagens de conceder apoio or camental geral e sectorial
No mMesmo pais relativamente a optar por um Unico instrumento de apoio orcamental? Em que
contexto o AOS pode ser considerado um tipo de apoio or¢camental mais eficaz?

P13: Quais sdo as vantagens e desvantagens de utilizar uma paleta variada de instrumentos de
gjuda paralelamente a0 AOG/AOS? Quais seriam as medidas préticas a adoptar para garantir
a coeréncia e a boa coordenacdo destes instrumentos?

45, O reforco da avaliacdo dosriscos e a luta contra a fraude e a corr upcao

A eficécia e o impacto de todas as formas de gjuda (da ajuda a projectos ao apoio orcamental)
podem ficar comprometidas por um certo nimero de riscos que convém acautelar. O apoio
orcamental e a ajuda a projectos comportam diferentes tipos de riscos, 0 que implica que a
gestdo dos riscos deve ser adaptada a0 método seleccionado para a concessao da gjuda. O
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guadro da gestdo dos riscos para 0 apoio orcamental € um importante instrumento para a
avaliacdo da elegibilidade, a programacdo, a concepcdo e a execucdo dos programas,
constituindo também uma base para o didogo sobre politicas. Trata-se de um instrumento
destinado a proteger os interesses financeiros da UE, mas também uma vertente essencial da
abordagem dinadmica da elegibilidade (ver caixa 1), que requer um empenhamento convicto a
favor das reformas necessérias e provas concretas dos progresso a cancados. Neste contexto, é
importante analisar e reforcar as abordagens de gestdo dos riscos respeitantes ao apoio
orcamental.

Uma grave deterioragdo da governacéo politica num pais parceiro que esta a receber apoio
orcamental pode reduzir significativamente o papel do orcamento nacional enquanto
expressao do interesse comum e pdr em risco 0s mecanismos de responsabilidade. Por suavez,
esta situagdo pode minar os esforgos desenvolvidos no ambito do apoio orcamental para
melhorar a transparéncia e a gestédo do proprio orcamento e, em Ultima andlise, erodir a
eficacia do apoio orcamental. A andlise dos riscos politicos exige uma intensificacdo do
didogo politico sobre os aspectos importantes do apoio orcamental.

A gestdo macr oecondmica e dos riscos para o desenvolvimento pressupde a existéncia de
processos solidos de acompanhamento, diagndsticos e indicadores pertinentes e capacidade
para identificar e aplicar medidas correctivas quando necessario. A escassa qualidade e
disponibilidade de indicadores pertinentes complica a gestédo destes riscos. Para uma gestéo
eficaz dos riscos € indispensavel melhorar 0 @mbito e a qualidade do didogo sobre os
progressos registados na execucao das politicas nacionais e sectoriais.

E fundamental que os instrumentos de gesto do risco financeiro sgjam aperfeicoados. Em
todas as operacdes de apoio orcamental, os fundos dos doadores sdo geridos de acordo com 0s
sistemas e procedimentos de controlo e gestdo das finangas publicas do pais parceiro (ver
caixa 1). O risco financeiro é avaliado e atenuado melhorando a eficacia da gestédo das
financas publicas. Os diagnésticos regulares permitem identificar os principais progressos e
as principais caréncias e servem de base para a elaboragdo e a execugdo dos programas de
reforma, cuja pertinéncia e credibilidade sdo verificadas pel os processos de apoio orcamental.

A corrupcado constitui uma grave ameaga para os esforcos de desenvolvimento. Ao subverter
0s processos formais e institucionais, a corrupcao fragiliza a democracia e a boa governagéo.
Prejudica o desenvolvimento econdémico ao desviar recursos destinados as despesas
prioritarias, gerando problemas de ineficacia e de incumprimento dos procedimentos de
concurso para a prestacéo de servicos. A corrupgdo € um dos principais factores gue pesam na
balanca dos argumentos contra e a favor do apoio orgcamental. O fracasso da luta contra a
corrupcao mina a confianca tanto na politica orcamental como na politica econdmica em
termos mais latos e tem implicacdes a nivel dos riscos financeiros e dos riscos de
desenvolvimento. Além disso, considerando que os fundos dos doadores sdo integrados no
orcamento nacional, as alegacOes de fraude ou corrupcéo ndo sdo comunicadas a Comissao,
gue assim ndo tem possibilidade de as investigar. Em caso de apropriacéo indevida de verbas
orcamentais por parte do pais parceiro, a recuperacdo dos fundos pode tornar-se dificil. E,
assim, essencial que a Comisséo e a comunidade dos doadores em geral mantenham com os
governos dos paises parceiros um didlogo estreito sobre os temas relacionados com a
COrrupgao.

Os factores de risco externos, como uma ma conjuntura economica e financeira
internacional, a volatilidade dos precos dos produtos de base ou as condi¢fes climatéricas
podem afectar também a situacdo orcamental de um pais parceiro. A recente crise financeirae
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econémica mundial mostrou até que ponto o mundo esta interligado. O acompanhamento e a
atenuacdo dos riscos externos exigem medidas que possam aumentar a resisténcia do
orcamento, incluindo a estruturafiscal, aos choques externos.

P14: Como podem os riscos acima citados ser avaliados no ambito de um quadro global e
geridos de modo amelhorar a eficécia do apoio orgamental ?

P15 Que tipo de medidas devera a UE aplicar se o nivel de riso for considerado elevado no
que se refere afraude e a corrupgdo?

P16: Qual areaccdo mais adequada, nomeadamente medidas financeiras correctivas, que 0s
doadores podem adoptar em caso de fraude e corrupcdo em grande escala aguando da
execucdo das politicas que beneficiam de apoio orcamental ?

4.6. O apoio or camental em situacoes de fragilidade

O apoio orcamental pode ser fundamental para assegurar uma certa estabilidade econémica e
politica aos paises em situacdo de fragilidade.

Caixa 7: Situacbes defragilidade

Trata-se de situagOes em gue se rompe o contrato social devido a incapacidade ou inaptidado
do Estado para desempenhar as suas funcfes basicas e assumir as suas obrigagdes no que
respeita a prestacéo de servicos, a gestédo dos recursos, ao Estado de direito, a paridade no
acesso ao poder, a seguranca da populacéo e a proteccdo e promogao dos direitos e liberdades
dos cidadd@os. Em geral, o processo de saida de um pais de uma crise comporta trés fases
sucessivas, que muitas vezes se sobrepdem e nas quais intervém os parceiros politicos e os
doadores: a fase de emergéncia, seguida da fase de consolidacdo da paz, que inclui a
reabilitacdo social e econdmica e o inicio da reconstrugdo institucional. A terceira fase € a
fase da estabilizacdo macroecondmica (geralmente marcada pela retoma das gjudas por parte
das IFl, uma vez liquidados os pagamentos em atraso), que conduz ao desenvolvimento. Cada
fase do processo de saida do pais da crise abre perspectivas de concessdo de apoio
orcamental.

Se os riscos sdo por definicdo elevados, os custos de uma ndo intervencdo e os beneficios de
um apoio eficaz (por exemplo, manter em funcionamento as funcdes béasicas do Estado, como
a prestacdo de servicos e a seguranca) podem ser ainda mais elevados. Os critérios de
elegibilidade devem ser interpretados de forma a reflectir as capacidades efectivas, 0 empenho
e 0 potencial de progresso do pais parceiro. Uma melhor coordenacéo de todos os doadores
dispostos a apoiar o restabelecimento da autoridade do Estado €, todavia, essencia para
garantir uma avaliagdo e gestdo correctas e constantes dos riscos, um acompanhamento
rigoroso dos progressos e uma boa capacidade de resposta na concepcéo. A Comissdo esta a
trabalhar com o FMI, o Banco Mundial e o Banco Africano de Desenvolvimento na
elaboracdo de um «documento para uma abordagem comum». N&o obstante, sdo
relativamente poucos os doadores bilaterais que concedem actualmente apoio orcamental a
paises em situacdo de fragilidade.

P17 O apoio orcamental deve ser utilizado para promover a estabilidade em paises em
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situacéo de fragilidade? Em caso afirmativo, de que modo ?

4.7. O crescimento, a politica orcamental e a mobilizacdo dereceitas a nivel nacional

As estratégias de desenvolvimento dos paises parceiros e as atengbes da UE centram-se cada
vez mais na importancia de um crescimento econémico sustentavel, para além da prestacéo
de servicos sociais. E, pois, necessério garantir que a ajuda ao desenvolvimento em geral, e 0
apoio orcamental em particular, sgjam também capazes de estimular e favorecer o
crescimento inclusivo, o desenvolvimento sustentével e a reducéo da pobreza. Ha que prestar
uma maior atencdo a identificacdo das etapas necessarias para remover os obstaculos ao
crescimento sustentével, tais como infra-estruturas econdmicas desadequadas, excesso de
burocracia e capital humano limitado. O apoio orcamental pode dar um contributo,
promovendo a estabilidade macroecondmica, as reformas indispensaveis a um enquadramento
econdmico mais favoravel a actividade empresarial e uma afectacdo mais eficaz dos recursos
orcamentais. A politica orcamental € um tema particularmente importante para o didlogo
sobre a politica de apoio orcamental .

Garantir as receitas nacionais € fundamental para assegurar a estabilidade
macr oeconémica, alcancar e preservar 0s objectivos de desenvolvimento, reduzir a
pobreza, realizar os ODM e reforcar a responsabilidade nacional. Este aspecto diz
respeito ao crescimento econdmico NOS paises parceiros e aos sistemas fiscais. Melhorar as
capacidades dos paises em desenvolvimento de cobrar receitas, no respeito dos principios da
boa governacéo (transparéncia, intercambio de informagdes e concorréncia fiscal leal) guda
los-4, a longo prazo, a diminuir a sua dependéncia da guda e a ponderar uma eventual
estratégia de saida do apoio orgcamental, cujo papel ira mudando a medida que os paises se
tornarem menos dependentes da gjuda. Os paises parceiros devem comprometer-se a melhorar
0s seus sistemas fiscais e as taxas de cobranca.

Uma ampla base tributéria, associada a uma gestao eficaz das receitas e das despesas,
aumenta a legitimidade do Estado e consolida as relagbes entre o Governo e os cidadaos.
Em parte, os programas de apoio orcamental deveriam ter como objectivo gjudar os paises
beneficiarios a fazer face aos problemas, a nivel nacional e internacional, relacionados com a
cobranca das receitas fiscais, a fim de melhorar a responsabilidade e a autonomia e reduzir a
dependéncia a longo prazo. Ainda que alguns programas de apoio orcamental abordem, de
facto, as questbes da cobranca de receitas fiscais, tem sido, sobretudo, a melhoria da gestéo
das despesas publicas que tem constituido o cerne do diadlogo e da condicionalidade nos
programas de apoio or¢camental. Existe, portanto, uma certa margem para dedicar uma maior
atencdo as questbes das receitas a nivel nacional e da boa governacdo em matéria fiscal no
ambito do didlogo sobre o apoio orcamental, da condicionalidade, da avaliacdo do
desempenho e do desenvolvimento das capacidades (tendo em conta, também, os problemas
gue se colocam neste dominio nos paises ricos em recursos naturais). Ta permitiria melhorar
gradualmente a adeséo e o cumprimento dos principios da boa governacdo no dominio da
fiscalidade (transparéncia, intercambio de informagdes e concorréncia fiscal leal). A questéo
de saber se 0 apoio orcamental deve ser subordinado a execucéo de reformas e a boa
governacdo no dominio fiscal € particularmente pertinente.

Apoiar a integracéo regional é também um elemento central da cooperacdo da UE. A

integracdo regional comporta beneficios econdmicos significativos, mas também levanta
novos desafios, ligados nomeadamente a necessidade de transferir a base das receitas dos
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direitos aduaneiros para a tributacdo interna, na medida em que a liberalizagdo das trocas
comerciais pode dar lugar a uma diminuicdo progressiva das receitas aduaneiras.

P18: Como podem os programas de apoio or¢camental ser concebidos e implementados de
modo a promover melhor o crescimento inclusivo e sustentavel ?

P19: Como podem o didlogo sobre a politica de apoio orcamental e a condicionalidade
favorecer a geracdo de um maior volume de receitas a nivel nacional e acabar com a
dependéncia da ajuda? Que tipo de estratégia de saida deveréo os doadores incluir nas suas
operacdes de apoio orcamental, e como é que a devem preparar?

P20: Como pode o apoio orcamental ser usado para gjudar 0s paises parceiros e as

organizagOes regionais aintensificarem o processo de integracao regional ?

5. CONCLUSAO E FASES SEGUINTES

O apoio orcamental tem sido encarado como uma solugdo para utilizar a gjuda de forma mais
eficaz, mas ndo € isento de problemas. O objectivo do presente documento era suscitar uma
reflexd@o sobre que paises deverdo ser elegiveis para apoio or¢camental, quanto deverdo receber
e qual a melhor forma de elaborar e gerir os programas de apoio orcamental. Estas questdes
devem ser analisadas paralelamente com os trabalhos realizados para aprovar um conjunto de
objectivos e principios, de modo a que o0 apoio or¢camental possa contribuir melhor para a
realizac8o dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio, para o crescimento sustentavel e a
reducdo da pobreza nos paises parceiros em desenvolvimento, bem como para o0
aprofundamento da integragdo econdmica e da associagdo politica nos outros paises. Com
base nos resultados destes e de outros trabalhos, a Comissdo procurara melhorar 0 seu
processo de concepcdo e execucdo do apoio orcamental, tendo em vista a adopcdo de
abordagens mais coordenadas no ambito da UE.
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