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PROLOGO

Esta série de publicacdes responde aos pedidos que a Debt Relief International (DRI) tem recebido de informagdes sobre
as actividades do Programa de Fortalecimento das Capacidades de Andlise e Estratégia da Divida dos Paises Pobres Muito
Endividados (PFC PPME), assim como sobre os aspectos técnicos de gestdo da divida publica e das negociagdes necessarios
para formular e executar estratégias nacionais da divida e dos novos financiamentos.

O PFC PPME, financiado por seis Governos OCDE (austriaco, britanico, canadiano, irlandés, sueco e suico), tem por objectivo
desenvolver e fortalecer nos Governos dos paises PPME as capacidades necessarias para formularem e implementarem a sua
propria estratégia nacional de alivio da divida e uma politica de novos financiamentos consistente com a sustentabilidade
da divida de longo prazo, o desenvolvimento nacional e a reducdo da pobreza sem terem de recorrer a ajuda internacional.
A DRI é o gabinete técnico sem fins lucrativos do PFC PPME, estando a execucdo do programa a cargo de quatro instituicdes
regionais: o0 BCEAO/BEAC Péle-Dette para a Africa Franc6fona, o CEMLA para a América Latina, o MEFMI para a Africa
Austral, Oriental e Meridional e o WAIFEM para a Africa Ocidental Angléfona. Para mais pormenores, queira aceder o

endereco www.development-finance.org.

Esta série destina-se principalmente aos funcionarios seniores e aos responsaveis pela formulacdo de politicas nos paises PPME.

Ao apresentar a andlise original e as metodologias, prevé-se que a série também sera Gtil a funcionarios dos organismos
regionais, das agéncias doadoras e das instituicdes regionais em Africa, na Asia e na América Latina, das organizaces da
sociedade civil e no ambito académico quer nos paises em desenvolvimento quer em paises desenvolvidos.

A série tem por objectivo apresentar temas especificos de
forma concisa, acessivel e pratica para uso por parte dos
Governos dos paises PPME. A série devera permitir-lhes
analisar alguns aspectos basicos relativos a sustentabilidade
da divida externa e interna de longo prazo e ao
financiamento do seu desenvolvimento.

As opinides expressas nestas publicacdes sdo da
responsabilidade dos autores e ndo reflectem
necessariamente os pareceres dos doadores do PFC PPME.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento democratico e a atencdo cada vez maior dedicada a consolidacdo macroeconémica tém facilitado o
aprofundamento dos processos de descentralizacdo nas Ultimas décadas na América Latina e no mundo.

Do ponto de vista fiscal, este processo conta com o apoio das fungdes atribuidas aos diferentes niveis de governo. Assim, as
funcdes relacionadas com a estabilizacdo e a redistribuicdo associam-se ao Governo Central e Nacional (GN), ao passo que a
funcao de afectacdo é normalmente associada aos Governos Subnacionais (GS).

A funcgdo de afectagdo apoia-se no argumento, segundo o qual a descentralizacdo dos gastos publicos melhora a sua eficiéncia.
Os GS encontram-se em melhor posicdo para avaliar as necessidades da comunidade, podendo portanto adaptar melhor a
prestacdo de servicos para responder a estas necessidades.

Os processos de descentralizagdo implicam portanto em primeira instancia a determinacdo de competéncias
(responsabilidades) para os GS e os recursos para cumpri-las.! Tendo em mente um fluxo financeiro, este Gltimo implica a
determinacdo de responsabilidades das despesas, as receitas proprias, os rendimentos co-participaveis, as transferéncias
e a faculdade de contrair endividamento.

Quando existem desequilibrios verticais importantes (incapacidade para cumprir as competéncias com a capacidade para gerar
recursos), aumentam as necessidades de endividamento, podendo conduzir a situagdes de desequilibrios fiscais severos que
podem afectar inclusivamente a estabilidade macroeconémica. Nos paises de renda média baixa, as necessidades de prestacdo
de bens publicos locais normalmente excedem a geragao de receitas correntes, razdo por que o controlo do endividamento e
saber julgar até que ponto o endividamento é sustentavel se tornam temas cruciais.

O documento esta dividido em duas partes. A primeira parte aborda os temas de descentralizagdo e sustentabilidade da
prestacdo de servicos em governos subnacionais, colocando énfase na sustentabilidade financeira, ou seja, fiscal e da divida.
A segunda parte apresenta os resultados da aplicacdo do Programa de Fortalecimento de Capacidades em Governos
Subnacionais na Bolivia. Por Gltimo, apresentam-se as conclusdes e recomendagdes e 0s anexos.

' O presente trabalho abstrai-se da forma em que se determinam as relacdes intergovernamentais. No entanto, a maiores competéncias deveriam afectar-se maiores recursos ou
capacidade de os gerar.
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PRIMEIRA PARTE

1 DESCENTRALIZAGAO E GOVERNOS SUBNACIONAIS

Nos ultimos 25 anos iniciaram-se processos de descentralizacdo em varios paises no mundo que assumiram diferentes formas
e dimensdes. De um modo geral, a descentralizagdo tem consistido na transferéncia de competéncias e recursos do governo
central para os governos subnacionais. A utilizacdo do termo descentralizagéo, por sua vez, assumiu diferentes matizes na sua
aplicacdo, caracterizando-se trés dimensdes: desconcentragdo, delegacdo e devolucdo de competéncias e responsabilidades?.

Normalmente, os paises distinguem trés niveis de governo: nacional, regional e local. Com base na organizagdo politico-
administrativa, os governos subnacionais podem ser estatais e municipais no caso de paises federais, e regionais e locais em
paises constitucionalmente unitarios®. Em muitos casos existem também empresas de servicos (como por exemplo de dgua e
recolha de lixo) ou instituicdes de prestacdo de servigos (como hospitais ptblicos), que fazem parte dos governos subnacionais.

A passagem de responsabilidades de governos centrais para governos subnacionais limitou-se a instrumentos de indole fiscal,
politica e administrativa, o que em Ultima andlise definiu a natureza do processo de descentralizacdo.

A descentralizacdo acarretou maiores responsabilidades de gastos, administracao tributdria e endividamento para os governos
subnacionais. A manutencao da sustentabilidade fiscal passa a constituir um elemento fundamental, visto que um governo
subnacional que seja financeiramente débil ndo pode prestar os servicos de acordo com o que o sistema legal prevé.

1.1 SUSTENTABILIDADE DAS FINANCAS PUBLICAS SUBNACIONAIS E PRESTACAO DE SERVICOS

Apesar da dinamica da divida subnacional e nacional ser semelhante, a andlise da sustentabilidade das financas dos governos
subnacionais apresenta algumas diferencas no que respeita a analise a nivel nacional. Varias politicas que afectam as economias
dos governos subnacionais e sua salde fiscal sdo em grande medida estabelecidas pelo governo central. A andlise da
sustentabilidade das finangas subnacionais complica-se por causa dos mandatos legais do governo central face aos governos
subnacionais e aos desequilibrios verticais existentes. A falta de autoridade para emitir a sua prépria moeda, os governos
subnacionais ndo podem recorrer a financiamento através de senhoriagem. Também ndo podem ajustar o seu saldo fiscal
primario devido a restri¢des legais para aumentar as suas receitas através de impostos, podendo chegar a depender de forma
consideravel das transferéncias intergovernamentais e sendo as categorias de gastos importantes como saldrios e pensdes
definidas pela administracdo central.*

Tomando em conta estas consideracdes é Util entender por sustentabilidade das finangas publicas (ou financeira) em governos
subnacionais a capacidade para gerar ou mobilizar os recursos suficientes para enfrentar permanentemente os seus gastos,

e honrar o servico da sua divida sem necessidade de incorrer em atrasados, renegociar a divida ou efectuar um ajustamento
fiscal significativo. A definicdo de sustentabilidade das financas publicas inclui duas componentes: a sustentabilidade fiscal
(capacidade para gerar os recursos suficientes) e a sustentabilidade da divida (um nivel que néo crie problemas de pagamento).

Contudo, o conceito de sustentabilidade fiscal ¢ comummente associado ao equilibrio intertemporal das financas publicas,

sob a condigdo de qualquer desequilibrio actual (défice) ter de ser compensado no futuro (superavit). Ndo obstante, em termos
mais amplos e do ponto de vista do bem-estar da sociedade, o conceito mais importante para um governo subnacional é
referido na Sustentabilidade da Prestagdo de Servigos®, que se pode definir como a capacidade para cumprir em qualquer
periodo a prestacdo de uma determinada gama de servicos a comunidade em funcdo do mandato legal designado,
entendendo-se que a prestacdo de servicos deve tomar em conta uma mistura adequada de cobertura, qualidade e custo.®

2 Ver Banco Mundial (1998).
3 Mais pormenores sobre descentralizagdo e governos subnacionais na América Latina em CEPAL (1993) e CEPAL (2003).
4 Ver Lanchovichina y Liu (2008).

® No entanto, também se poderia argumentar que o mais importante para um governo subnacional é o desenvolvimento local, um conceito mais amplo mas de dificil quantificacao,
como por exemplo o referido na promocao da participagao dos cidadaos e no exercicio democratico.

© O tema da sustentabilidade da prestacdo de servicos é uma area que nao tem sido tratada com uma abordagem integral até agora, constituindo uma das razes por que muitos esforcos
e recursos significativos dirigidos ao fortalecimento de governos subnacionais ndo obtiveram os resultados esperados. O Programa de Fortalecimento das Capacidades em Governos
Subnacionais pretende abordar este tema dentro dos seus futuros desenvolvimentos metodolégicos, incluindo por exemplo a contribuicdo dos governos subnacionais para a redugao
dos indices de pobreza e para a Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza.
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Tanto o conceito de sustentabilidade na prestacdo de servicos como o de sustentabilidade das financas publicas estdo
inter-relacionados, pois uma situacdo de divida insustentavel num governo subnacional gerara pressdes que, na auséncia
de resgates (bailouts), pordo necessariamente em risco a sua capacidade para prestar servicos durante um ou varios anos’.
Por outras palavras, o governo subnacional enfrentard inevitavelmente situacdes em que ndo podera cumprir o mandato
de preservar a prestacdo de uma gama minima de servigos.

2 RAZOES PARA CONTROLAR O ENDIVIDAMENTO SUBNACIONAL

O desenvolvimento de quadros reguladores para governos subnacionais é, na maior parte dos casos, o resultado de crises
experimentadas durante as Ultimas duas décadas. Muitos paises, depois de experimentarem crises fiscais e da divida a nivel
dos seus governos subnacionais desenvolveram mecanismos de controlo da gestao fiscal e financeira, como é o caso do Brasil,
Colémbia, México e de varios outros paises na América Latina e no mundo. Nao obstante, noutros paises, como é o caso de
Bolivia, o quadro regulador foi introduzido com o objectivo de prevenir crises nas financas subnacionais.

O efeito macroeconémico das finangas dos governos subnacionais nas economias pode ser importante. O nivel de procura
agregada pode ter um forte impulso derivado de um aumento no nivel dos gastos dos governos subnacionais e também ter um
impacto na balanca de pagamentos, através de um maior volume de importacées de bens de capital, para citar um exemplo.
Inclusivamente se o nivel geral dos gastos dos governos subnacionais estiver limitado por plafonds a sua capacidade para
cobrar impostos e mobilizar endividamento, a modificacdo da composicdo dos seus gastos — por exemplo, uma maior
utilizagdo de entradas que surtem efeitos multiplicadores relativamente fortes, como as obras publicas ou as transferéncias
para individuos com grande propensdo para o consumo — pode dar um forte impulso a procura agregada®.

A implementacdo da politica monetdria, a interaccdo e os equilibrios dos mercados cambial e financeiro também podem
depender em grande medida da saude financeira dos governos subnacionais, em especial no caso de grandes cidades.

Assim como as financas de governos subnacionais sob condi¢des de equilibrio tém um impacto na macroeconomia, os
desequilibrios nas financas subnacionais podem ser muito onerosos para o governo nacional (por exemplo, bailouts - resgates),
e consequentemente para o bem-estar da sociedade. Por exemplo, se um défice consideravel e recorrente dos governos
subnacionais for financiado com recursos externos ou mediante um crédito bancario interno, a conducdo da politica monetaria
pode ficar paralisada, e inclusivamente se ndo for financiado mediante uma expansdo monetaria, pode surtir um efeito de
“deslocamento” do sector privado®.

O estabelecimento de controlos da gestdo fiscal e financeira, em que o endividamento constitui sem davida um elemento
fundamental, pode entdo entender-se melhor de um ponto de vista macroeconémico e de bem-estar da sociedade.

A tabela 1, a seguir, mostra o pormenor de casos seleccionados de crises fiscais e da divida, em que o governo nacional teve
que intervir através de resgates (bailouts) dos governos subnacionais.

7 Obviamente, se a situacdo se irradiar para varios governos subnacionais, a sustentabilidade da divida total do pais também pode ficar ameacada, assim como os equilibrios fiscais.
8 Ver Ter-Minassian T. (1997a).
° Ibid.
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PRIMERA PARTE

QUADRO 1 CASOS SELECCIONADOS DE BAILOUTS (RESGATES) DE GOVERNOS SUBNACIONAIS NA AMERICA LATINA

Pais Caracteristicas Custo
Convénios de Desempenho (1995) US$115.7 milhdes
COLOMBIA 2 ® Concessao de créditos a governos subnacionais (Departamentos) para 14.5% das receitas correntes
sua reestruturacao financeira, condicionada a assinatura de Convénios dos Departamentos
de Desempenho. Classificagdo: 2.7% - 70.7%
Nacionalizacdo do Sistema Provincial de Pensdes (1994-1996) US$1,523.1 milhdes
Como consequéncia do contagio financeiro derivado do Efeito Tequila 48% das receitas tributarias
em 1994 - i.e. panico financeiro e crise de liquidez, o Governo federal das Provincias
teve de se encarregar do sistema provincial de pensées em 11 Classificagdo: 2.5% - 103.2%
jurisdi¢oes, assumindo o custo fiscal consequente.
Empréstimos do Governo Federal as Provincias (1992-1994) US$800 milhdes
. Concessdo de empréstimos as provincias que enfrentaram dificuldades 12.6% dos gastos dos
ARGENTINA fiscais e financeiras, na forma de Obrigacdes do Tesouro Nacional de dez | governos das Provincias
anos (BOTESO 10), emitidas pelo Tesouro Nacional com garantia da Classificagdo: 2.8% - 21.5%
Co-Participagdo Federal de Impostos.
Governo de Cérdoba (1995-1996) US$240 milhdes
A crise do Banco de Cérdoba (entidade publica), derivada da fragilidade 12% dos gastos da Provincia®
do sistema financeiro argentino em 1994-1995, teve um forte impacto
no Governo provincial. Assim, o Governo federal implementou um
pacote de ajuda financeira.
12 Bailout (1989) US$8.8 mil milhdes*
Como uma medida de alivio da divida subnacional em vérios Estados, 1.4% do PIB dos Estados
o Governo federal introduziu uma série de novas restricdes ao novo Classificacdo: 0.11% - 4.93%
endividamento em Outubro de 1988 e assumiu toda a divida de médio US$62 per capita
prazo dos Estados, em 1989. Classificagao: US$2.8 - USS161
22 Bailout (1993) US$32.8 mil milhGes*
O aumento substancial da divida entre 1991 e 1993 deu origem a 7.2% do PIB dos Estados.
. uma nova ronda de negocia¢des entre os Estados e o Governo federal. Classificagdo: 3.2% - 38.7%
BRASIL Assim, houve um refinanciamento de todas as dividas contraidas junto US$217 per capita
do Governo federal. Classificagdo: US$80 - US$820
32 Bailout (1997) US$72.5 mil milhoesf
Depois de vérias rondas de negociagdes, como consequéncia dos 11.6% do PIB dos Estados
problemas da divida em vérios Estados (principalmente obrigagdes), Classificagdo: 0.6% - 18.7%
o Governo ir}troduz}iuA um mecgnismo estandardiz_ado de contratos de US$465 per capita
reestruturacdo da divida. Os ditos cqntratos, a assinar ept~re o Goygrno Classificacdo: US$18 - US$1218
federal e cada um dos Estados, consideravam a substituicdo da divida
estatal titularizada e junto dos bancos por divida ao Governo federal.
Programa de Fortalecimento Financeiro dos Estados (1995-1998) US$3.7 mil milhdes
Como consequéncia da crise de 1994-1995, o Governo federal 17% das participa¢des federais dos Estados,
teve de resgatar virtualmente todos os Estados cuja situacdo de alto em 1995
endividamento anterior a crise se agravou a seguir as taxas de juro
MEXICO & terem quintuplicado aquando da crise, servindo-se do Programa
de Fortalecimento Financeiro dos Estados (PFFE) - que embora
existisse desde 1992, foi realmente utilizado durante esta conjuntura -
concedendo “transferéncias extraordinarias” aos Estados para
sanear as suas finangas, com a condicdo da assinatura de um
Convénio de Desempenho.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em informacédes citadas.

2 Echavarria ). et al. (2002).

> O documento do BID também menciona 2 tipos adicionais de bailouts: i) “Fundo de
Compensacao Educativa” introduzido para financiar os défices que a situacéo fiscal

< NicoliniJ. et al. (2002).
¢ Receitas totais de 1996.
¢ Bevilaqua A. (2002).

atravessava, que € a principal fonte do financiamento da educagédo pré-escolar, primaria e
secundaria; e i) Financiamento do Metro de Medellin, que embora fosse uma execucao de

um governo subnacional, na realidade foi financiado em grande parte pelo Governo nacional.

f Precos constantes de 1998, convertidos ao cambio de 1.2 R/US$

& Hernandez F. et al. (2002).
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2.1 ABORDAGENS PARA O CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO SUBNACIONAL

A abordagem que o pais escolher, de acordo com as suas circunstancias particulares, constitui um determinante crucial das
caracteristicas do enquadramento legal e institucional que se implemente para o controlo do endividamento subnacional.

A classificagdo normalmente utilizada para os tipos de endividamento subnacional inclui quatro categorias'® 1) baseada no
mercado; 2) cooperagdo entre os diferentes niveis de governo na concepcédo e implementacdo dos controlos da divida;
3) controlos baseados em regras; e 4) controlos administrativos.

2.1.1 Abordagem Baseada na Disciplina de Mercado

Ao abrigo desta abordagem, é o mercado financeiro que regula ou limita o endividamento subnacional. Neste caso, o Governo
Central ndo fixa nenhum limite ao endividamento subnacional e estes governos sdo livres de decidir o montante de
endividamento, como, junto de que fonte e o destino desses fundos.

Nao obstante, para poder impor uma disciplina eficaz ao endividamento dos governos subnacionais, os mercados financeiros
devem cumprir uma série de condicdes:"

o Os mercados devem ser livres e abertos; em especial, ndo devem existir regras (como os coeficientes de reservas ou outras
normas relativas a composicdo do portfolio) que obriguem os intermediarios financeiros a conceder créditos a governos
subnacionais em condicdes privilegiadas.

e Os credores devem ter acesso a informagdes adequadas sobre a divida pendente de pagamento do governo subnacional
e a sua capacidade de reembolso.

e Nao se deve pressupor um possivel resgate por parte do governo central.

e O governo subnacional deve possuir uma estrutura institucional que assegure a existéncia de uma capacidade de reaccao
adequada face aos sinais do mercado, antes de chegar ao ponto de estar impossibilitado de obter novos empréstimos.

A condicdo de ndo resgate por parte do governo central constitui a maior debilidade desta abordagem controlo do
endividamento subnacional, assim como o cumprimento estrito das outras. Por esta razdo, muitos paises em desenvolvimento
ndo implementam esta abordagem de forma isolada.

2.1.2 Abordagem Cooperativa

Esta categoria prevé que os limites de endividamento subnacional ndo sdo fixados por lei ou pelo governo central mas sim
determinados através da negociacdo entre este e os governos subnacionais.

Esta abordagem tem varias vantagens. Ao promover o didlogo entre diferentes niveis de governo, tem o potencial para
assegurar a coordenacdo da politica macroeconémica, aumentar a consciéncia entre os governos subnacionais no que respeita
as implicacdes macroeconémicas das suas politicas orcamentais. Nao obstante, também apresenta debilidades, na medida em
que uma implementagao débil pode abrandar as restricoes orcamentais dos governos municipais, promover “o regateamento”
de transferéncias intergovernamentais e debilitar a coordenagao das politicas.’

2.1.3 Abordagem Baseada em Regras

Assenta no estabelecimento de regras fiscais apoiadas pelo enquadramento legal do pais para limitar o endividamento
subnacional. Estas regras podem ser: limites aos montantes absolutos de endividamento ou nivel da divida; nivel do défice;
plaflonds ao nivel dos gastos; “regra de ouro” segundo a qual o endividamento sé se deve destinar ao investimento, regras
relacionadas com a carga da divida e a capacidade de pagamento da entidade subnacional ou a restricdo de certas fontes de
financiamento (por exemplo, créditos do banco central ou do exterior).

19 Ver Ter-Minassian T. (1997b).
Ver LaneT. (1993).
12 Ver Plekhanov y Singh (2007).
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Os métodos baseados em regras tém a vantagem da transparéncia e da imparcialidade, assim como de evitar negociagdes
prolongadas entre os niveis centrais e subnacionais de governo, o que normalmente contém uma alta componente politica em
vez de econémica. Ndo obstante, os métodos baseados em regras carecem, pela sua prépria natureza, de flexibilidade,
acabando por fomentar comportamentos e préticas que visam evité-las, por exemplo:'

o reclassificacdo dos gastos correntes como gastos de capital, a fim de evitar as normas relativas a resultados fiscais
correntes e de capital;

e criacdo de entidades cujas operacdes, embora de indole governamental, tém caracter extra-or¢camental, e cujas dividas
ndo se contabilizam para a determinacdo dos plafonds de endividamento;

e uso de empresas dos governos subnacionais para a obtengdo de créditos para fins que deveriam ser financiados a
partir do orcamento do respectivo governo subnacional;

e aacumulacdo de atrasados no pagamento aos fornecedores (divida flutuante), j4 que de um modo geral é dificil
verificar se estdo incluidos no plafond do endividamento publico.

2.1.4 Controlos Administrativos

Ao abrigo desta abordagem, o governo central retém o poder de estabelecer controlos directos sobre o endividamento dos
governos subnacionais, através de plafonds individuais anuais ou semestrais de endividamento, estabelecimento de requisitos
administrativos para autorizar o endividamento do governo subnacional ou centralizar o endividamento do pais e transferir
estes recursos através de empréstimos aos governos subnacionais (on-lending).

O controlo directo do governo central sobre o endividamento dos governos subnacionais é, obviamente, mais frequente em
paises constitucionalmente unitarios que em paises federais.

3 FACTOS ESTILIZADOS DO CONTROLO DO ENDIVIDAMENTO SUBNACIONAL

Com base na evidéncia empirica disponivel sobre os tipos de controlo do endividamento dos governos subnacionais™
e nos episddios de resgates (bailouts) ocorridos das financas dos governos subnacionais por parte do governo central,
pode-se chamar a atengdo para o facto de aparentemente nenhuma abordagem apresentar melhores qualidades que
outra considerando esse critério. Isto sugere que a abordagem de controlo que se adoptar depende em grande medida
das caracteristicas institucionais, do ponto de partida do processo de descentralizacdo e da solidez financeira dos
governos subnacionais.

A informagdo contida no Quadro 2 resume os resultados dos casos de 43 paises e prova a ocorréncia, independentemente
da abordagem adoptada, de resgates financeiros.

13 Ver Ter-Minassian T. (1997a).
4 Plekhanov y Singh (2007).
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QUADRO 2 CONTROLOS DE ENDIVIDAMENTO SUBNACIONAL

Abordagem : Paises Paises Com Antecedentes Sem Antecedentes Total
mergentes Desenvolvidos de Resgate de Resgate

Disciplina de Mercado 4 8 5 7 12

Controlo Baseado em Regras 4 5 4 5

Controlo Cooperativo 2 6 2 6

Controlo Administrativo 12 2 7 7 14

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Plekhanov y Singh (2007)..

No caso da América Latina, houve resgates financeiros de GS no México, na Argentina, na Colémbia e no Brasil, para além do
Chile e da Bolivia. Estes dois ultimos casos, para além do México, aplicam a abordagem administrativa, enquanto a Argentina
classifica dentro da abordagem cooperativa e a Colémbia na abordagem baseada em regras. O Brasil aplica uma abordagem
combinada utilizando o controlo administrativo e o baseado em regras.

4 SUSTENTABILIDADE DA DiVIDA E INDICADORES

Segundo o FMI, a divida é composta por todos os passivos que exigem o pagamento de juros e/ou de principal por parte de
um devedor a um credor numa data ou em datas futuras.” Contudo, é possivel esbogar um conceito mais amplo, considerando
que a divida subnacional compreende todas as obrigagdes contraidas ou geradas pelos niveis de governos regionais e locais
incluindo as entidades dependentes destes governos.

As obrigagdes contraidas sdo as que normalmente contam com documentacao legal explicita de apoio (contratos de
empréstimos ou documentos de emissdo de titulos valores), enquanto as obrigaces geradas sao associadas a gastos vencidos
ou ndo pagos oportunamente.

De acordo com as categorias citadas, podem-se assinalar os seguintes instrumentos da divida:

e Contratos de empréstimos junto de bancos privados nacionais ou estrangeiros.
e Contratos de empréstimos junto de bancos estatais.
e Contratos de empréstimos junto de outras entidades publicas de financiamento.
o Contratos de empréstimos transferidos pelo GN (on-lending), embora a origem dos recursos seja nacional ou externa.
e Emissdo de titulos valores no mercado nacional (normalmente obrigacdes).
e Convénios de financiamento de obras com empresas contratantes privadas.
e As despesas engajadas e ndo pagos, nos que se incluem normalmente os atrasados a fornecedores de bens,
servicos, para além dos empreiteiros das obras.
e Obrigacdes por contribuicdes para os fundos de pensdes por atrasos ou por mudanca de regime.

Tal como no caso da divida publica total e a nivel da divida interna, ndo existem limiares estabelecidos para avaliar a
sustentabilidade da divida dos governos subnacionais. Contudo, pode-se obter uma boa aproximagao para essa analise a
partir da construcdo de indicadores a curto, médio e longo prazo da carga da divida em relagdo a capacidade de pagamento
dos governos subnacionais.

Em conformidade com isto, os principais indicadores para medir a carga da divida de um governo subnacional resultam da
comparacdo de variaveis de saldo e fluxo da divida subnacional com a capacidade de pagamento do governo subnacional que
se considere relevante.

s Ver FMI (2001).
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A carga da divida (o numerador dos indicadores) pode ser analisada do ponto de vista da solvabilidade, ou seja, através dos
agregados da divida num determinado momento - valor nominal e/ou valor actualizado - e do ponto de vista da liquidez
através do servico da divida ou das suas componentes.

No que respeita ao denominador, utilizam-se normalmente as Receitas Correntes do GS, devido a facilidade e oportunidade
de recolha de informacées assim como ao seu calculo e estandardizacgdo. Estas receitas devem ser as que sdo correntes e de
caracter recorrente, ou seja 0s recursos com que o governo subnacional normalmente contaria para honrar a divida em cada
periodo de vencimento, excluindo as receitas transitérias ou eventuais como podem ser os donativos e as receitas de capital
através da venda de activos.'®

Assim, combinando as varidveis da divida com as receitas correntes podem-se obter os seguintes indicadores principais:

Solvabilidade Liquidez

Saldo da Divida/Receitas
Correntes (D/R)

Valor Actualizado/Receitas
Correntes (VA/R)

Servigo da Divida/Receitas
Correntes (SD/R)

Juros/Receitas Correntes (J/R)

A interpretacdo destes indicadores é a seguinte:

O indicador D/R mede a carga da divida nominal no que respeita a capacidade de gerar recursos préprios por

parte do governo subnacional.

O indicador VA/R mede o custo actualizado do servico da divida no que respeita a capacidade de gerar recursos
préprios por parte do governo subnacional.

O indicador SD/R mede a capacidade do governo subnacional para financiar o servico da divida com recursos préprios.
O indicador J/R mede a capacidade do governo subnacional para financiar o pagamento de juros da divida

COM recursos proprios.

No entanto, é necessario chamar a atencado para o facto de se poder construir uma série de indicadores dependendo daquilo
que se deseja analisar. Por exemplo, si se quiser saber quanto representa a divida relativamente as categorias das despesas,
utilizam-se como denominadores as despesas correntes, de capital, totais, etc. Do mesmo modo, podem-se utilizar como
denominadores os diferentes resultados fiscais (primario, global, corrente, operacional, etc.).

Nao obstante, de um ponto de vista analitico, o importante é analisar a trajectéria dos indicadores relevantes e as
caracteristicas préprias da entidade para estabelecer se a divida é sustentavel ou ndo. Desta maneira, se os indicadores
projectados apresentarem niveis elevados desde o inicio do periodo de estudo e uma tendéncia sempre crescente a médio
e longo prazo, pode-se concluir que a divida é insustentavel.”” A andlise da trajectéria dos indicadores juntamente com os
fluxos financeiros (Receitas, Gastos e Resultados) passados e projectados permitem estabelecer a satde das finangas publicas
em diferentes alturas.

5 COORDENAGAO E LINGUAGEM COMUM NOS DIFERENTES NIVEIS DE GOVERNO

Talvez um dos factores de maior relevancia em termos do controlo do endividamento subnacional seja a coordenacdo que
deve existir entre o governo central e os diferentes niveis de governo. A implementacdo de qualquer uma das abordagens
de controlo do endividamento mencionadas na Seccdo 2.1 denota a necessidade de estabelecer uma linguagem comum de
programacdo em termos simples e de forma sistematica, entre o governo central e os governos subnacionais.

16 Poderia dar-se o caso de a venda de activos ser utilizada para efectuar o pré-pagamento da divida, sendo nesse caso o efeito melhor pela reducao da divida (numerador), pois ndo aumenta
a capacidade para honrar a divida a médio e longo prazo, ou seja, ndo aumenta a capacidade para obter recursos indefinidamente.

7 Como é dbvio, houve e havera muita discussdo sobre os limites apropriados para o endividamento dos governos subnacionais. Em todo o caso, a experiéncia que se tem no Programa de
Fortalecimento de Capacidades em Governos Subnacionais mostra que é impossivel estabelecer limites uniformes para governos subnacionais.
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Assim, em termos da sustentabilidade das financas publicas, existe também uma dimensdo ndo financeira no que respeita a
sustentabilidade dos governos subnacionais, que se refere a capacidade das entidades para planificar, organizar e executar
politicas subnacionais, tanto orcamentais como de endividamento. Embora este elemento possa apresentar um maior grau de
dificuldade para a sua medigdo, é importante considera-lo na altura de avaliar as perspectivas dos governos subnacionais de
médio e longo prazo. Neste sentido, a sustentabilidade da prestagdo dos servigos dos governos subnacionais dependera, em
ltima andlise, da existéncia de padrdes sustentaveis quer em termos financeiros quer em termos ndo-financeiros.

Considerando estas necessidades de fortalecimento de capacidades nos diferentes niveis de governo, tanto em termos técnicos

como de gestdo, foi concebido e introduzido em 2005 o Programa de Fortalecimento de Capacidades para Governos
Subnacionais (PFC-GS) do CEMLA, cujos resultados e experiéncia na sua fase piloto sdo apresentados mais a frente.
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6 PROGRAMA DE FORTALECIMENTO DE CAPACIDADES PARA GOVERNOS SUBNACIONAIS

Como jd se discutiu na primeira parte do documento, os processos de descentralizacdo levados a cabo em muitos paises
constitufram governos subnacionais com diferentes graus de autonomia que tém a responsabilidade de administrar recursos
transferidos pelo governo central, gerar e utilizar os seus préprios recursos, assim como contrair divida. Existem governos
subnacionais que geraram processos de sobreendividamento, alcangando niveis que excedem a capacidade para honrar o
pagamento das suas dividas.

O tema da sustentabilidade global da divida num contexto descentralizado ndo é garantido pela boa gestéao fiscal e da divida a
nivel central, mas passa também por uma administracdo racional do endividamento nos governos subnacionais.

A experiéncia das actividades do Programa de Fortalecimento das Capacidades de Andlise e Estratégia da Divida (PFC AED)
revelou uma assimetria na capacidade de gestdo das financas publicas e da divida a nivel nacional e subnacional, com um
atraso notdvel a nivel deste Gltimo grupo, razdo pela qual o fortalecimento da capacidade de administracdo financeira e de
gestdo da divida a nivel subnacional é fundamental. Atendendo a esta necessidade, concebeu-se o Programa de Fortalecimento
de Capacidades dos Governos Subnacionais (PFC-GS).

Desta forma, e de acordo com o exposto na seccdo 5, o PFC-GS parte da premissa que a sustentabilidade da prestacdo dos
servicos (o elemento fundamental da viabilidade de um GS) tem de incorporar duas componentes:

Sustentabilidade da Divida

Sustentabilidade Financeira
(Financas Publicas)

Sustentabilidade Fiscal

Sustentabilidade na
Prestacdo de Servicos

Planificacdao

Organizacao e Administracdo

Sustentabilidade
Nao-Financeira

Recursos Humanos
Acompanhamentos e Controlo
Aquisicoes e Execucao

Neste ambito, o objectivo do Programa é apoiar os governos subnacionais na melhoria da sua capacidade de gestdo
financeira e para que possam realizar, com as suas proprias equipas de trabalho, a andlise de sustentabilidade e a apresentacdo
de estratégias com regularidade minimizando o apoio externo geralmente prestado através de consultorias ou outros

tipos de ajuda que nem sempre transferem capacidade a essas entidades subnacionais. Com este fim incluem-se os

seguintes instrumentos:
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1. Uma metodologia de Programacao Fiscal e Andlise Financeira para governos subnacionais,'® que combina os elementos da
Programacao Fiscal com a Analise da Sustentabilidade da Divida e que permite ao governo central e ao governo subnacional
conceber estratégias financeiras ou programas de readaptacao fiscal de médio prazo, de forma simples mas com os
elementos de gestdo mais relevantes.

2. Uma metodologia de auto-avaliacdo da capacidade de gestao fiscal para que os governos subnacionais identifiquem as suas
debilidades e avaliem os progressos que operaram na melhoria da sua gestao.

3. Uma metodologia de formagdo constituida por um manual com tarefas técnicas especificas para aplicagdo em seminarios da
divida e de novos financiamentos, assim como também concepcéo e analise de fluxos financeiros. Estes seminarios sdo o
instrumento principal para que funcionarios de governos subnacionais elaborem estratégias da divida e de novos
financiamentos e empreendam andlises e projeccdes fiscais que resultem em recomendagdes de politicas fiscais e financeiras.

A diferenca entre as metodologias de transmissdo de conhecimentos é que a metodologia concebida pelo PFC-GS se baseia
na formagdo pratica dos funcionarios dos governos subnacionais utilizando “dados efectivos”, ou seja, utilizando a informagao
da prépria entidade para empreender andlises relevantes que reflictam a realidade do governo subnacional e, portanto,

se convertam em instrumentos de gestdo.

A Bolivia foi eleita como pais piloto por estar dentro da regido do CEMLA, pelo seu grau de descentralizagdo e pela experiéncia
efectiva que tem do funcionamento dos seus governos subnacionais. Os resultados apresentados nesta segunda parte
do documento referem-se a experiéncia boliviana no caso de 5 governos subnacionais participantes no Programa.

6.1 METODOLOGIA DO PFC-GS SOBRE SUSTENTABILIDADE FISCAL E FINANCEIRA

A sustentabilidade das finangas publicas implica a consideracdo de dois ambitos. O primeiro refere-se a situacdo actual e futura
da divida para estabelecer a carga da mesma através de indicadores de solvabilidade e liquidez. O segundo refere-se a situacdo
fiscal actual e futura do governo subnacional para estabelecer a capacidade de geracdo de recursos e poupancas que permitam
fazer face aos gastos de forma sustentavel e honrar oportunamente a sua divida.

E importante recordar que a analise de sustentabilidade é relevante para temas da futura gestdo da entidade. Portanto, o seu

ambito principal de ac¢do é o médio e o longo prazo, para o qual se devem analisar varios anos no futuro.

Sustentabilidade das Financas Publicas

Situacdo da Divida Carga da Divida

Sustentabilidade Financeira

(ou da Financas Publicas)

Situacao Fiscal Geracdo de Poupancas

' Coronado J. (2000).
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O importante a tomar em conta desde o inicio € a inter-relacdo existente entre a componente fiscal e a componente da divida,
tal como o gréfico anterior indica. Uma melhoria da situacdo fiscal (por exemplo através de uma maior geracdo de recursos
correntes) criaria maiores possibilidades de poupanca e capacidade para honrar dividas. O contrério, um agravamento da
situacdo fiscal criara restricdes para prestar servicos ou honrar a divida e, na auséncia de cortes nos gastos, fara pressao no
sentido da contrac¢do de maior endividamento, o que no futuro gerara pressdes ainda maiores.

Esta inter-relacdo também é importante do ponto de vista operativo porque os dados da divida ja existente sdo um contributo
para a elaboragdo dos fluxos financeiros que resumem a situacao fiscal da entidade. Por sua vez, as necessidades de
financiamento que resultem das projeccdes do fluxo financeiro gerardo novos dados da divida.

Tomando em consideracdo os pontos mencionados antes, pode-se resumir a abordagem geral do modelo de analise da

sustentabilidade das finangas publicas para um governo subnacional no seguinte gréfico.

Abordagem Geral para a Elaboracdo de uma Analise da Sustentabilidade das Financas Piblicas em GS

BLOCO DA DiVIDA

» Base de Dados
(Divida existente no
ultimo ano observado)

* Novos Financiamentos
Fluxos de desembolsos
e servico

* Renegociacao

Total Fluxos da Divida

Juros

Desembolsos
Amortizacoes

- SERVICO DA DiVIDA

- VALOR ACTUALIZADO
DA DiVIDA

DIAGNOSTICO
- Analise do Portfolio
- Evolucao Fiscal

- Programa de Investimentos

INDICADORES

VA/R

SD/R

RESULTADO CORRENTE
RESULTADO PRIMARIO
RESULTADO GLOBAL

FLUXO FINANCEIRO

Receitas

Gastos Correntes
Dos quais Juros

Gastos de Capital

Défice

Brecha/Gap

Financiamento

Desembolsos
Amortizacoes

Receitas

Resultado Corrente
Resultado Primario
Resultado Global

Como se pode observar, existem duas grandes componentes: divida e sector fiscal, que reflectem a situacdo actual ou
recentemente observada, estabelecidas num diagnéstico. Este diagnéstico deve incluir uma andlise do comportamento recente
da divida tanto em saldos como no servico, ou seja, efectuar uma Analise do Portfolio da Divida do governo subnacional.
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Por outro lado, é necessario elaborar e analisar os fluxos financeiros observados para os Ultimos anos, para determinar a
evolucdo da situacéo fiscal da entidade. Do mesmo modo, é necessario analisar em pormenor o comportamento das despesas
de capital e o Programa de Investimentos. Ou seja, ndo é suficiente analisar as despesas de capital como uma variavel agregada
do fluxo financeiro, sendo sim necessario saber a sua desagregagdo para conhecer os programas e projectos que a entidade
executa, o grau dos seus progressos e os compromissos ou as necessidades de investimento. Esta analise € muito importante,
pois os investimentos determinam em alto grau as necessidades de contraccdo de financiamento da entidade (futura divida).

A elaboragdo do diagnéstico fornecera os elementos necessarios para determinar as praticas normalmente aplicadas pela
entidade (politicas actuais) tanto em matéria de divida como no sector fiscal (receitas, despesas, financiamento). Uma vez
estabelecida a situacdo de inicio, analisa-se a situacao futura das duas componentes.

A primeira componente refere-se ao tema da divida da entidade e a sua futura evolucdo. Permite analisar a carga da divida para
os diferentes periodos, determinando os indicadores de endividamento estabelecidos pelas normas existentes ou por aquilo
que comummente se utiliza como indicadores relevantes.

A segunda componente refere-se basicamente ao Programa Fiscal da entidade e ao comportamento das suas variaveis
mais relevantes. Permite analisar a capacidade de gerar recursos da entidade, medida pela geracdo de receitas correntes e
pelos diferentes saldos (global, primario, corrente) resultantes do fluxo financeiro e que incluem os efeitos das praticas
actuais da entidade.

A relacdo existente entre a Divida e o Programa Fiscal é uma influéncia mdtua. Por isso, por exemplo, as projec¢des do servico
da divida ja contraida determinam os montantes a considerar dentro do Programa Fiscal para cobrir os gastos de juros e o
financiamento liquido disponivel. Por outro lado, ao elaborar o Programa Fiscal (Fluxos Financeiros) estabelecem-se as
necessidades de financiamento ndo cobertas, o que implica assumir um novo endividamento que gera um servico da divida
adicional, o que configura uma nova situacdo no que respeita a futura carga da divida e que afecta de novo o Programa Fiscal.
Para encerrar o exercicio das componentes fiscal e da divida, realiza-se um processo iterativo até que as necessidades de
financiamento sejam cobertas.

A abordagem descrita também pode se aplicar a um cenario alternativo que inclua medidas de politica fiscal ou de
renegociacdo activa da divida. Neste caso, os efeitos das medidas incluem-se nas projeccées da divida e nas variaveis do

fluxo financeiro. A comparacgdo dos cenarios (praticas actuais vs medidas) permitird estabelecer, através dos indicadores fiscais
e de sustentabilidade, o grau de melhoria da situacéo fiscal do governo subnacional.”

6.2 AVALIAGCAO DA GESTAO

A metodologia do PFC-GS para avaliar a sustentabilidade ndo-financeira dos governos subnacionais foi concebida para que os
funcionarios possam avaliar de forma sistemética a capacidade de gestdo da sua prépria entidade no que se refere a divida e
aos novos financiamentos, para além da capacidade para analisar as éreas fiscal e financeira.

O formato apresenta-se como uma auto-avaliacdo em que os funcionarios identificam de forma clara e sistematica os pontos
fortes e as debilidades do seu governo subnacional nas diferentes areas, assinalando as possiveis causas de desvios e propondo
politicas e medidas correctivas quando necessdrias, permitindo dirigir os esforcos internos e de apoio externo as areas
identificadas como sendo de alta prioridade, como se observa no exemplo a seguir.

>0 Anexo 1 apresenta a sequéncia de uma analise da sustentabilidade da divida, de acordo com a metodologia do PFC-GS.
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EXEMPLO - MATRIZ DE AUTO-AVALIAGAO

< 7 . SOLUGOES E PARTES/
AREA DE AVALIACAO CLASSIF. ACTUAL | PRIORIDADE DEFICES E CAUSAS RECOMENDACOES RESPONSAVEIS
I PIanifiF:flgéo e enquadramento 3.20
de politicas
Existéncia de planos e Conciencializacao da ~
desenvolvimeato de médio Instrumentos de sociedade civil como | U. PLANIFICACAO
1.1 L 5 ALTA desenvolvimento actores do Plano e E CONTROLO e
e longo prazo, participacdo d - P 'E i P I broori
dos cidadios e gestdo essoal Executivo e essoal proprio
Operativo do GMV

Fecha de auto-evaluacion: 15/11/2009
A metodologia contém trés etapas sequenciais principais: i) areas de avaliacdo; ii) critérios; e iii) o sistema de classificacao.

Definiram-se onze areas de avaliacdo que sdo as mais relevantes para um governo subnacional fornecer um panorama
adequado da sua gestdo fiscal e financeira. Para que este panorama seja significativo, devera incluir necessariamente areas
complementares como, por exemplo, o enquadramento legal e de transparéncia. As onze dreas enumeradas a seguir podem
agrupar-se em quatro componentes: enquadramento organizacional e legal (componente 1), gestdo da divida (componente 2),
sustentabilidade e andlise (componente 3), e por Gltimo, transparéncia e acompanhamento (componente 4).

Em cada drea de avaliacdo estabelecem-se cinco critérios que sdo os atributos mais importantes que afectardo a eficacia
e a capacidade nesta drea e representam os pontos de referéncia mais importantes face aos que se avaliardo nas transferéncias

de capacidades.

Para cada critério, definiu-se um sistema de classificacdo de cinco niveis, de 1 a 5, correspondendo o nivel 5 as melhores
praticas, enquanto 1 denota a maior deficiéncia.

Com o objectivo de avaliar uma area de gestao da divida, deve-se atribuir um resultado médio das classificagdes dos cinco
critérios definidos para essa drea. Quanto mais préximo o governo subnacional estiver de 5, mais préoximo esta do padréo ideal.

A experiéncia do PFC prova que o uso recorrente da metodologia por parte de um governo subnacional estabelece um plano
de accdo monitorizavel de utilidade indubitavel para melhorar a sua gestao fiscal e financeira. Para o PFC-GS, as auto-avaliagoes

sdo muito importantes porque Ihe permitem definir o apoio especifico para cada governo.

O Quadro 3 apresenta em pormenor as onze areas de avaliacdo, assim como os critérios para cada categoria.
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QUADRO 3 AREAS E CRITERIOS DE AVALIAGAO DA GESTAO PARA GOVERNOS SUBNACIONAIS PFC-GS

1. Enquadramento Legal e Organizacional VII. Elaboracdo e Andlise de Fluxos Financeiros
1.1 Existéncia de regulamentos para o Sistema Financeiro VIL.1  Disponibilidade de informagdes
(Orcamento, Tesouraria, Contabilidade, Crédito Pablico VIl.2  Conhecimento e procedimentos de elaboracdo de um
e Investimentos) fluxo financeiro
1.2 Amplitude e clareza das normas na Unidade de Crédito Publico VIL.3  Metodologia e sistema de projeccdo de fluxos financeiros
1.3 Amplitude e qualidade das normas legais para a publicacao e VIl.4  Qualidade das projeccoes
a prestacdo de informacdes na Unidade de Crédito Publico VIL.5  Coordenacéo e utilizacdo
14 Mecanismos de coordenagdo e avaliacdo das operagdes de
Crédito Pablico VIII.  Andlise e Estratégia da Divida e dos Novos Financiamentos
1.5  Circulares de informacdes sobre legislacdo e implementagao VII.1  Eficacia na coordenacdo
que definam claramente os pardmetros de contracgéo, VIIL.2  Instrumentos para conceber a estratégia
garantias e servicos da divida VIII.3  Capacidade para conceber e actualizar a estratégia
VIIl.4  Qualidade do documento de estratégia
o | Il Planificacdo e Enquadramento de Politicas 2 VIILL5  Capacidade de implementagdo
% 1.1 Existéncia de planos e desenvolvimento de médio e longo g
5 prazo, participacdo dos cidadaos S| X Andlise Fiscal
g' 1.2 Qualidade do Plano Estratégico de Desenvolvimento g' IX1 Unidade de analise fiscal
S | 1.3 Regras fiscais e compatibilidade com o quadro fiscal S | X2 Analise do fluxo financeiro
1.4 Mecanismos de coordenacdo IX.3 Utilizacdo e analise de informacdes de fontes externas
1.5 Grau de implementagdo dos planos de desenvolvimento IX.4 Determinacdo da capacidade de prestacdo de servicos e
contribuicdo para a reducdo da pobreza
Il.  Organizacao Administrativa e Recursos Humanos IX.5  Capacidade para analisar, propor politicas fiscais
(Unidade de Crédito Publico)
II.1  Organigrama, funcdes, processos, procedimentos e fluxos
de informacao
111.2 Quantidade adequada de quadros e atribuicdo de funcées
111.3  Classificacdo, experiéncia e nivel de capacitacdo dos quadros
para todas as funcdes da Unidade de Crédito Publico
1.4 Ambiente laboral da Unidade de Crédito Publico
1.5 Planos adequados para a avaliagdo dos quadros, planos de
desenvolvimento e capacidade pratica operativa
IV.  Situacdo dos Sistemas de Administracdo Financeira X. Acompanhamento, avaliacdo e controlo da gestdo da
IV.1 Sistema de Orcamento divida e dos novos financiamentos
IV.2  Sistema de Investimentos Publicos X1 Insumos para o acompanhamento, a avaliagdo e o controlo:
IV.3  Sistema de Tesouraria (para Receitas) informacdes que qualidade e fluxos de informag¢des adequadas
IV.4  Sistema de Tesouraria (Despesas e Fluxo de Caixa) X.2 Coordenagdo no acompanhamento e avaliacao
IV.5 Sistema de Contabilidade X3 Analise dos resultados da gestdo da divida
X.4 Auditorias internas e externas da gestdo da divida
V. Administracdo da Divida e dos Riscos X.5 Auto-avaliacdo da gestdo da divida
V.1 Registo, situacdo da divida e harmonizacédo
V.2  Sistema informatizado de administracdo da divida XI. Transparéncia e Apoio Politico das Autoridades a Gestao
o | V.3 Programagdo e servico da divida < da Divida
*2 V.4  Analise do Portfolio *2 XI.1 Divulgacdo externa das informacodes, interaccdo e debate
g V.5 Anadlise dos riscos do portfolio g com a comunidade
a a | XIL2  Importancia da gestdo da divida no Governo Subnacional
§ VI.  Novos Financiamentos e Renegociacdo § X1.3 Implementacdo das recomendagbes da estratégia da divida
“ | VI1 Normas e Procedimentos © e sustentabilidade fiscal
VI.2 Programa de novos financiamentos anuais e requisitos X4 Implementacdo de recomendagdes sobre fortalecimento
de financiamento de médio e longo prazo de capacidades
VI.3 Andlise e gestdo de novos financiamentos XL.5  Compromisso face a utilizar a capacidade de técnicos do
V1.4 Andlise operativa de novo endividamento e renegociagao Governo Subnacional
VI.5 Mobilizagdo
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7 RESULTADOS: ESTUDO DE CASOS DO PROGRAMA PILOTO

Os resultados que se apresentam a seguir correspondem a fase piloto do PFC-GS para a qual se escolheram alguns governos
subnacionais da Bolivia. Estes resultados foram gerados a partir da aplicagdo da metodologia em seis Governos Municipais
(GM): Sucre (GMS), La Paz (GMLP), Warnes (GMW), Camiri (GMC), El Alto (GMEA) e Viacha (GMV). O critério de escolha foi
a procura e o tamanho do governo subnacional para se poder contar com um conjunto representativo destas instituicdes.?

7.1 SUSTENTABILIDADE DA DiVIDA
7.1.1 Financas Subnacionais na Bolivia: Contexto

A afectacdo de recursos entre os diferentes niveis de governo na Bolivia ndo é equilibrada. Nao existe uma regra uniforme

de co-participacdo tributaria. Caracteriza-se por alguns impostos se destinarem as prefeituras, outros a governos municipais,
para além dos que cobra o governo central. No caso dos GM, estes sdo altamente dependentes das transferéncias do governo
central, como se reflecte nos indicadores de equilibrio fiscal vertical, que se apresentam a seguir. A medida que o indicador se
aproxima de 1, o Governo Subnacional vai aumentando a sua dependéncia financeira do Governo Central.

Coeficientes de Equilibrio Vertical (EFV)*!
Cidades Capitais e El Alto.

GOVERNO MUNICIPAL 2005 2006 2007 2008
SANTA CRUZ 0.5 0.6 0.6 0.6
EL ALTO 0.7 0.8 0.8 0.8
LA PAZ 0.4 0.5 0.5 0.5
COCHABAMBA 0.5 0.6 0.6 0.7
SUCRE 0.5 0.7 0.6 0.7
ORURO 0.7 0.7 0.7 0.8
TARIJA 0.4 0.8 0.8 0.8
POTOSI 0.7 0.8 0.8 0.7
TRINIDAD 0.7 0.8 0.8 0.8
COBIJA 0.8 0.9 0.8 0.8

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ministério da Economia e Finangas da Bolivia

Entre os acontecimentos mais relevantes dos Gltimos anos no que diz respeito as financas subnacionais na Bolivia figura a nova
Lei dos Hidrocarbonetos N° 3058 vigente desde 2005. Esta lei aumentou os recursos por co-participacdo para os governos
subnacionais, o que, embora ndo haja uma maior delegacdo de competéncias associadas ao maior rendimento, gerou a
acumulacdo de recursos por parte dos governos subnacionais mais beneficiados e/ou uma melhoria das finangas noutros,

é um tema que deve ser considerado de forma adequada na analise da sustentabilidade dos governos subnacionais dada a

sua natureza volatil e o impacto que pode vir a ter nas estratégias de novos financiamentos subnacionais.

7.1.2 Governos Municipais Seleccionados Participantes da Fase Piloto

Apesar de na Bolivia existirem mais de 300 governos municipais, pode-se considerar a fase piloto representativa da situagdo
financeira e de gestdo a nivel de governos municipais como se mostra a seguir. Além disso, pdde-se provar que a metodologia
do PFC-GS é aplicavel em diferentes contextos e tamanhos de governos subnacionais.

2 Actualmente também participam no Programa os governos municipais de Viacha, Padilla e Villa Vaca Guzman, cujos seminarios se realizaram recentemente e quando este documento
ja tinha de ser enviado.

21 EFV = (Receitas por co-participagao tributaria + Receitas do Imposto Directo sobre os Hidrocarbonetos (IDH) + Transferéncias PPME Il + Outras Transferéncias de Capital do Governo Central)/
Receitas totais.
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Indicadores Seleccionados

Populacdo, em milhares

Gastos per capita, 2006 (em Bs.)

Camiri 30 Camiri
Warnes 50 Warnes
Sucre 279 Sucre
La Paz 840 La Paz
El Alto 865 El Alto
- 260 460 660 860 1,000 6 560 1000 1500 2000
Divida Subnacional per capita, 2006 (em US$) Receitas per capita, 2006 (em Bs.)
La Paz Ly 7 Transf ntral
Warnes 76 1345
Sucre 24
Camiri 8
El Alto 27
6 26 4b Gb 80 100 0 260 400 600 800 1000 1200 1400 1600

A experiéncia da metodologia do PFC-GS nos governos municipais da Bolivia no que respeita ao fortalecimento da capacidade
de andlise fiscal e financeira, com énfase na sustentabilidade da divida, tem sido positiva e indica que embora os funcionarios
tenham mostrado grande interesse pelos topicos analisados, uns dos desafios principais reside na pouca regularidade na

realizacdo deste tipo de analise.?

Os resultados da analise da sustentabilidade da divida que se apresentam a seguir tomam como base a legislacdo vigente na
matéria (ver Caixa 1), que estabelece limites de endividamento com base em indicadores de solvabilidade e liquidez.

22 Para mais pormenores ver a seccao seguinte sobre resultados das auto-avaliacdes de gestao fiscal e financeira.
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CAIXA 1

Limites de Endividamento ao Abrigo da Lei da Administracao Orcamental N° 2042 e das Normas Basicas do
Sistema de Crédito Publico da Bolivia

A Lei da Administracdo Orcamental N° 2042 de 18 de Dezembro de 1999, Art. 35, prevé que as entidades publicas
descentralizadas, auténomas e autarquicas se devem sujeitar aos limites de endividamento. Do mesmo modo, as Normas
Bésicas do Sistema de Crédito Publico, Art. 31, prevéem entre os requisitos para iniciar uma operagdo de crédito publico
que as institui¢des solicitantes cumpram certos limites de endividamento. Esses limites ou niveis criticos, medidos na
forma de réacios, sdo apresentados a seguir.

Valor Actualizado da Divida/Receitas Correntes Recorrentes: Indicador de solvabilidade que mede o custo

efectivo do servico da divida comparado com a capacidade de pagamento da instituicdo, considerando as receitas
correntes recorrentes de um periodo anterior. Estas Gltimas sdo as que ndo incluem receitas eventuais que correspondam
a medidas ou politicas exclusivas de um periodo, ndo se garantindo que se possam repetir novamente ou de forma
continua no futuro.

Nivel Critico: VAD/RCR | =200%

Servico da Divida/Receitas Correntes Recorrentes: Indicador de liquidez que mede a capacidade da instituicdo
para pagar o servico da sua divida, considerando as suas receitas correntes recorrentes de um periodo anterior.
O servigo da divida inclui o pagamento de juros, amortizacdes e comissdes (se houver).

Nivel Critico: SD/RCR, | =20%

A andlise da sustentabilidade da divida é o resultado da conjuncdo de pressupostos da politica orcamental, dos novos
financiamentos e de reestruturagdes da divida (caso haja), instrumentalizados através de projeccdes pormenorizadas de médio
prazo. Para este efeito, os GM empreenderam uma analise pormenorizada dos resultados das Gltimas gestdes para determinar
as bases de projeccdo a partir das quais aplicardo os pressupostos das areas técnicas mencionadas, seguindo o manual de
formacdo do Programa, obtendo projec¢des para 5 anos. Todos os GM realizaram trés cenarios: base, optimista e pessimista.

A seguir apresentam-se os resultados em termos de indicadores da divida de forma comparativa - para o caso do cenario de
base em cada um dos exercicios - que pressupde na maior parte dos casos o cumprimento de politicas actuais.

Em termos gerais, a sustentabilidade da divida dos GM participantes na fase piloto ndo estaria comprometida do ponto de
vista dos indicadores de solvabilidade, considerando, claro estd, que os pressupostos dos cendrios se realizem a médio prazo.
Assim, em nenhum dos casos a carga da divida ultrapassa os limites estabelecidos pela legislacdo na Bolivia (200%) tanto em
anos histéricos como nas projeccdes.

A diferenca entre os indicadores do valor actualizado (VA) da divida e do valor nominal (Saldo) indica a inclusdo de
empréstimos em condi¢des de mercado nos pressupostos - quando o indicador do VAL for superior ao do Saldo - e de
empréstimos com alguma componente de donativo - por exemplo créditos favoraveis canalizados através do governo
central - caso contrario.
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Indicadores de Solvabilidade

G.M. LA PAZ G.M. ELALTO
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Em termos de liquidez, por sua vez, a sustentabilidade da divida apresenta alguns riscos. Quatro dos cinco GM pressupdem ao
abrigo do cendrio de base que o indicador SD/RCR ultrapassara o limite estabelecido pela legislacdo (20%). Estes resultados tém
as seguintes atenuantes: i) o calculo do indicador considera apenas 50% de receitas provenientes das cobrangas do Imposto
Directo sobre os Hidrocarbonetos (IDH) dentro das receitas correntes - como um elemento paliativo da natureza volatil deste
rendimento; e, i) em muitos casos a carga do servigo da divida responde a vencimentos acumulados que poderiam ser sujeitos
a reprogramacoes.

Embora os resultados iniciais dos exercicios realizados denotem os problemas que os GM enfrentardo experimentalmente,

se as politicas actuais no ambito dos seus orcamentos, da sua divida e dos novos financiamentos seguirem o seu curso,

a possibilidade de vislumbrar e quantificar possiveis dificuldades financeiras constitui uma vantagem indiscutida que emerge de
uma analise da sustentabilidade da divida. Assim, o valor agregado mais importante no que diz respeito ao empreendimento
da andlise da sustentabilidade da divida para os GM é contar com una metodologia simples e sistemética que Ihes permita
orientar todo o seu processo de planificacdo de médio prazo tomando em conta decisdes, accdes e consequéncias de politicas
especificas quantificaveis sobre a sustentabilidade financeira e, em ultima andlise, sobre a prestacdo dos servicos.

INDICADORES DE LIQUIDEZ SD/RCR |

G.M. LA PAZ G.M. EL ALTO
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G.M. CAMIRI
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7.2 ADMINISTRACAO E GESTAO DA DiVIDA

A seguir apresentam-se os resultados da implementagdo da "Auto-Avaliacdo da Gestdo Fiscal e Financeira” nos governos
municipais participantes na Fase Piloto na Bolivia, com base na metodologia do PFC-GS.? O gréfico a seguir, que resume os
resultados das avaliagdes quando se aplicou a metodologia pela primeira vez, mostra uma debilidade notavel na capacidade de
gestdo fiscal e financeira nos GM, reflectida na média geral de 2.23, que é claramente inferior no que respeita a um nivel base
alvo de 3.

Auto-avaliacido da Gestdo Fiscal e Financeira para GS: Média Geral

édia: 2.2

Nivel base objectivg

2.9

0 05 1 15 2 25 3 35 4 45 5
Fonte: PFC-GS
O Governo Municipal que apresentou maior pontuagdo foi o de La Paz (2,93), aspecto que reflectiu os esforcos que a entidade

vinha realizando como resultado de problemas de insolvabilidade no passado e a necessidade de gerir financiamento para a
realizacdo de obras.

Os restantes governos municipais reflectiram a necessidade de melhorar de forma significativa a sua gestao nas diferentes areas
cobertas pela metodologia, visto que a sua média se situa a volta de 2.

2 O Anexo 2 apresenta os resultados pormenorizados das avaliacoes.
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Auto-avaliacdo da Gestao Fiscal e Financeira para GS: Média Geral por area de avaliacido

Transparéncia e
Apoio Politico
Acompanhamento,
Avaliagao e Controlo
Andlise
Fiscal
Anélise e Estratégia da Divida
e dos Novos Financiamentos
Elaboragdo e Analise
de Fluxos Financeiros
Novos Financiamentos
e Renegociagao
Administracdo da
Divida e dos Riscos
Situagao dos Sistemas
de Adm. Financeira
Organizacdo Administrativa
e Recursos Humanos
Planificagao e Enquadramento
de Politicas
Enguadramento Legal

e Organizacional
T

édia:(2.2

T T
0 05 1 15 2 25 3 35 4 45 5

Fonte: PFC-GS

De acordo com o grafico precedente, nenhuma area alcanca em média os padrdes aceitaveis e estd muito longe de alcangar
niveis 6ptimos. A que denota a maior debilidade corresponde a area VIIl Anélise da Divida e dos Novos financiamentos (1.88),
reflexo do conhecimento limitado dos funcionarios sobre temas de sustentabilidade da divida, analise de operagées individuais
de crédito publico e gestdo do financiamento. E importante mencionar também a debilidade da 4rea Il Organizacdo
Administrativa e Recursos Humanos (1.97) resultado principalmente da inexisténcia de uma Unidade de Crédito Publico

ou do estabelecimento dessas funcdes dentro dos departamentos de administracao e financas.

As areas menos débeis corresponderam as da Planificacdo e Enquadramento de Politicas (I1) e Situacdo dos Sistemas de
Administragdo Financeira (IV). Este resultado é explicado pelo quadro normativo na Bolivia que, desde meados da década
passada, prevé a obrigatoriedade de elaborar Planos de Desenvolvimento Municipal de médio prazo e implementar os sistemas
de administracdo financeira e ndo-financeira estabelecidos pelo Governo Central somados ao apoio deste nivel de governo

aos governos subnacionais para sua implementacéo.

Nao obstante, deve-se especificar que a abordagem aplicada a planificagdo e implementacdo dos sistemas financeiros foi
mais operativa e menos de gestdo. Assim, o plano dos governos subnacionais ndo implica um quadro financeiro sélido que
sustente a aplicacdo do mesmo. Por outras palavras, o plano foi delineado a partir dos pedidos da comunidade aos quais
se acrescentou um quadro financeiro que na maioria dos casos € inevitavel e que também nao inclui elementos de
sustentabilidade fiscal e financeira.

No caso dos sistemas, o Orcamento concentrou-se mais no sentido de um instrumento de administracdo de plafonds das
despesas que de um instrumento de gestdo expresso em termos financeiros. A excepcdo do GMLP, os restantes governos
municipais consideraram que mais de 2/3 das areas avaliadas podem ser consideradas deficientes ou muito deficientes.

Os resultados obtidos das avaliagdes reflectem a necessidade urgente de estabelecer mecanismos de apoio para

fortalecer a capacidade dos funcionarios dos governos subnacionais para contribuir efectivamente para a melhoria da
gestdo da sua entidade.
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I ENQUADRAMENTO LEGAL E ORGANIZACIONAL

Compreende as éreas referidas de enquadramento legal e organizacional, planificacdo e enquadramento de politicas,
organizagdo administrativa e recursos humanos.

Auto-avaliacdo da Gestao Fiscal e Financeira para GS: Componente 1

Nivel base ohjectivo

Fonte: PFC-GS

A excepcio do GMV e do GMLP, cujas classificacées sdo a implementacio razoavel de um conjunto de normas para
além de uma organizagdo aceitdvel, os restantes governos municipais (GMs) apresentam falhas derivadas dos seguintes
aspectos principais:

e Embora se contem com normas especificas para todas as areas financeiras, estas ndo sdo plenamente aplicadas.

Do mesmo modo, as avaliagdes chamaram a atencdo para falhas na amplitude e clareza das normas legais para o
funcionamento e a prestacdo de informacdes para crédito publico. Também chamaram a atencédo para a inexisténcia
de circulares sobre determinacdo e implementacdo de parametros de contraccdo, garantia e servico da divida, assim
como dos seus niveis maximos.

e Um aspecto que aparentemente se considera realizado em toda entidade de forma recorrente é coordenacao.

Contudo, cinco dos seis GM consideram que ndo existem os mecanismos de coordenacdo aproriados ou, nos casos
em que existem, ndo estdo formalmente estabelecidos.

e Embora se contem com planos de desenvolvimento de médio e longo prazo, a abordagem dos objectivos e metas na

maioria dos GM ndo permite medir e avaliar os resultados e ndo se ajusta totalmente a capacidade e ao contexto da

entidade. Além disso, ndo inclui regras fiscais e, se o fizer, estas sao resultantes das normas mas nao definidas pela
prépria entidade.

A inexisténcia de uma Unidade de Crédito Publico ou do estabelecimento dessas funcdes em varios GM influenciou

no sentido da reducdo da classificacdo em matéria organizacional.

e Quanto aos recursos humanos, chamou-se a atencdo para a falta de quadros de pessoal operativo/técnico nomeado
para o trabalho do crédito publico, sendo a selecc¢do ou contratacdo destes quadros informal. Os quadros que trabalham
na area tém uma experiéncia média inferior a dois anos e possuem poucas qualificacdes ou apenas qualificacdes basicas
em temas do crédito publico.

e As condicdes laborais sdo em muitos casos inadequadas, com deficiéncias ou obsolescéncia das equipas e poucos
incentivos para os quadros.

Il GESTAO DA DiVIDA

Agrupa as areas que mostram o estado dos sistemas de administracdo financeira, administracdo da divida e risco,
novos financiamentos e renegociacao.
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Auto-avaliacdo da Gestdo Fiscal e Financeira para GS: Componente 2

Nivel base objectivg

Fonte: PFC-GS

A média desta componente alcanca 2.6, um nimero que indica a necessidade de realizar esforcos nas diferentes areas,
principalmente da divida e dos novos financiamentos. As caracteristicas mais importantes da avaliacdo para esta componente
sdo destacadas a seguir.

e O sistema mais desenvolvido nos GM avaliados é o Sistema de Contabilidade que gera os registos necessarios para a
preparacdo oportuna de todos os estados financeiros em menos de trés meses depois de finalizada a gestdo. Além disso, o
sistema permite contar com a ajuda de capital e juro de alguns credores.

e O Orcamento é o sistema financeiro mais importante para os GM, juntamente com a Contabilidade. Contudo, ndo é
considerado um instrumento de gestdo, estando a sua utilizacdo limitada a efeitos de controlo dos limites dos gastos.

e Em cinco dos GM existe um Programa de Investimentos Publicos (PIP) anual compativel com o orcamento, mas ndo um PIP
de médio e longo prazo. Por outro lado, apesar de se elaborarem relatérios ocasionais de execucdo financeira, ndo existe
uma analise ou avaliacdo®.

e O Sistema de Tesouraria, que compreende as actividades relativas a mobilizacdo de recursos e administracdo de receitas e
gastos em estreita relagdo com outros sistemas de administragdo financeira, encontra-se bem desenvolvimento em dois GM
(Camiri e La Paz) e de forma deficiente nos restantes municipios. Uma situacdo semelhante é quando este sistema é
considerado um instrumento de programacao de despesas que permita prever as necessidades de financiamento a fim de
garantir o cumprimento oportuno das obrigacdes da entidade.

e No que respeita ao Sistema de Crédito Publico, os GM chamaram a atengdo para o facto de os processos de registo, o estado
da divida e a harmonizacdo se encontrarem mais desenvolvidos que as outras componentes, em virtude da existéncia de
bases de dados que permitem ter informagdes sobre as obrigagdes contraidas. Estas informacdes sdo obtidas a partir de
folhas basicas de calculo perante a inexisténcia de um sistema para a administracdo da divida. A excepcdo de um GM, ndo se
conta com uma programacado de pagamentos fidvel, pois a execucdo difere em mais de 10% do orcamentado.

e Em geral, os GM ndo empreendem uma analise do portfolio e, se o fizerem, este é ocasional e apenas para o cumprimento de
requisitos especificos de autoridades ou instituicdes externas. H4 uma situacdo semelhante com a andlise de risco do
portfolio, apesar da sua importancia na gestdo moderna da divida.

¢ Os GM ndo contam com circulares que guiem os processos de renegociacdo da divida e a determinagao de requisitos de
financiamento a curto, médio e longo prazo. Por conseguinte, embora existam funcdes gerais referentes & mobilizagdo do
financiamento, as capacidades de negociacdo sdo limitadas; contam-se com poucos mecanismos e instrumentos de trabalho
e ndo se efectua o acompanhamento correspondente.

e A andlise financeira individual de empréstimos é parcial e ndo como etapa prévia do processo de contrac¢do, mas sim para a
sua formalizagdo. Assim, os relatérios sdo elaborados como parte dos tramites burocraticos para justificar a operacdo da
divida ja contraida.

O GMW ndo elabora um PIP, enquanto o elaborado pelo GMEA nao é compativel com o ornamento e nao se elaboram relatérios de execucao fisica e financeira.
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11l ANALISE E SUSTENTABILIDADE

Compreende as dreas de elaboracédo e andlise de fluxos financeiros, analise e estratégia da divida e dos novos financiamentos,
assim como andlise fiscal. E a componente de maior relevancia para as funcées de “middle-office’ de uma unidade de crédito
publico, pois avalia a capacidade institucional de analise fiscal e financeira.

Auto-avaliacdo da Gestdo Fiscal e Financeira para GS: Componente 3

Nivel base objectivol

Fonte: PFC-GS

A planificacdo de uma estratégia da divida e dos novos financiamentos constitui um dos principais desafios dos GM. Umas das
principais falhas detectadas foi a inexisténcia de uma unidade especializada na andlise fiscal, com func¢des especificas para
empreender uma analise continua, periddica, exaustiva, integral que inclua todas as actividades e dependéncias do governo
municipal, trabalhando de forma horizontal com todas as dreas com suficiente atribuicdo para solicitar e aceder as informagdes
necessdrias. De acordo com as avaliacdes, os principais problemas a superar sao:

Embora existam mecanismos informais de coordenacdo, ndo existe uma lideranca que facilite o trabalho em equipa, ndo se
conta com uma ferramenta de estratégia da divida, pelo que as andlises de sustentabilidade que ja foram empreendidas sdo
provenientes de documentos externos e sao implementadas apenas para cumprir estes acordos fiscais com o governo
central, mostrando resultados deficientes por falta de coordenagao.

A excepcio de um GM, os funcionarios classificaram como deficientes as suas accdes no que se refere a capacidade para
conceber uma estratégia da divida e dos novos financiamentos e empreender uma analise para avaliar a sustentabilidade
fiscal, utilizando informagdes financeiras, politicas fiscais planeadas e projec¢des elaboradas, que permitam simular as
perspectivas de cobrir as despesas de manutencdo e alcancar niveis de investimento razodveis, que cubram as necessidades
da sociedade.

Nao se conta com una metodologia clara, nem com um pacote informatico que permita ver os impactos de politicas,

ainda que, de um modo geral, se realizem projeccdes do fluxo financeiro de curto e longo prazo de forma ocasional para
requisitos especificos.

As politicas sdo expressas de forma ambigua, sem um planeamento claro a nivel executivo de médio e longo prazo, na
medida em que ndo se incluem medidas concretas e pressupostos de variaveis, pelo que as politicas assim planeadas ndo sdo
Uteis para projecgdes e ndo se utilizam regras fiscais; ndo se medem resultados. Além disso, ha uma coordenacdo escassa com
algumas dreas, as informagdes resultantes do fluxo financeiro sdo utilizadas tecnicamente para rever certos aspectos das
financas em determinadas areas mas nao a nivel directivo.

Em geral, os GM estdo de acordo que dispdem de informacdes fidedignas e integrais, através de um sistema de informagao
de execucdo orcamental, apesar de o seu processamento ndo ser realizado de forma recorrente e em alguns casos ndo incluir
informagdes exaustivas quanto ao apoio correspondente.

IV TRANSPARENCIA E ACOMPANHAMENTO

Contempla as areas de acompanhamento, avaliacdo e controlo da gestdo da divida e dos novos financiamentos, assim como a
area de transparéncia e apoio politico das autoridades a gestdo da divida.
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Auto-avaliacdo da Gestdo Fiscal e Financeira para GS: Componente 4

GMV
édja 2.1

GMEA
GMS

GMW

Nivel base objectivo
GMC

GMLP

Fonte: PFC-GS

De um modo geral, os funcionarios dos GM classificaram a sua entidade como deficiente no que diz respeito a transparéncia e
ao acompanhamento.

e Embora haja informagdes periddicas, ndo sdo integras ou claras e sdo proporcionadas de forma oportuna quando solicitadas
formalmente para algum caso especial. Embora haja obrigatoriedade na prestacdo de informagoes, esse fluxo de informacées
ndo foi estabelecido formalmente.

e Existe uma coordenacdo ineficaz, na medida em que a participacdo das areas é parcial, ndo existem relacdes e instancias de
coordenacdo estabelecidas e a analise empreendida dos resultados da gestdo da divida é geral e esporadica.

e Em poucos GM efectuam-se auditorias anuais internas e externas, sendo a realizacdo de uma auto-avaliacdo da gestdo da
divida esporadica, baseada em questiondrios e relatérios, e ndo se apresentam recomendacgdes de implementacao.

No que diz respeito a Transparéncia e Apoio Politico das Autoridades a Gestdo do Crédito Publico, chamou-se a atengdo para o
facto de existir um apoio limitado no que respeita aos recursos humanos e materiais. Por outro lado, quando ha deliberacées
de autoridades, estas ndo focam temas do crédito publico, para além das recomendagdes em questdo de estratégia da divida,
sustentabilidade fiscal e fortalecimento de capacidades serem escassamente implementadas.

V COMPARAGAO E AVALIAGAO: CASOS SELECCIONADOS

A fase piloto do PFC-GS executada em alguns governos municipais da Bolivia mostra resultados encorajadores. Os progressos
observados a curto prazo constituem, sem divida, elementos que permitem estabelecer uma referéncia para a monitorizagao
das capacidades de gestdo dos governos subnacionais e, desta forma, poder articular planos de melhoria e fortalecimento de
capacidades com o objectivo de precaver a sustentabilidade da prestacdo de servicos a nivel subnacional.

A seguir apresenta-se a evolucdo dos indicadores de gestdo para os governos municipais de La Paz e El Alto. Em geral,

considerando as condigdes iniciais, ambos os GM apresentam melhorias significativas em todas as componentes
da auto-avaliacdo.
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Governo Municipal de La Paz:
Evolucao das Classificacoes da Auto-Avaliaciao
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Governo Municipal de El Alto:
Evolucao das Classificacées da Auto-Avaliacdao
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— 2007 2009

No caso do GMLP, observaram-se melhorias significativas na Gestdo da Divida e Sustentabilidade, que se devem ao facto de
ser precisamente o governo municipal que mais atencdo prestou a estas areas para poder financiar obras de infra-estruturas
significativas, assim como emitir os seus préprios instrumentos para o mercado de valores.

Por seu turno, apesar da melhoria significativa observada nos indicadores do GMEA, persistem debilidades substanciais em
algumas dreas como: i) Novos Financiamentos e Renegociacdo; ii) Andlise da Estratégia da Divida e dos Novos Financiamentos;

e, iii) Analise Fiscal.

A evolucdo e a resposta dos governos municipais participantes no PFC-GS denotam a relevancia do fortalecimento das
capacidades dos funcionarios locais, aspecto que a comunidade doadora deveria apoiar.
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8 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O mais importante quando se analisa um governo subnacional é garantir a sustentabilidade na prestacdo de servicos em
funcdo do seu mandato. A Sustentabilidade na Prestacdo de Servicos e a Sustentabilidade da Divida estdo inter-relacionadas,
pois uma situacdo de divida insustentavel num governo subnacional gerara pressdes que, a falta de resgates (bailouts),

pora necessariamente em risco a sua capacidade para prestar servicos durante um ou varios anos.

Nao se contam com limiares pré-estabelecidos para julgar a sustentabilidade da divida de um governo subnacional. Contudo, a
analise das trajectorias dos indicadores que relacionam a carga da divida com a capacidade de pagamento, juntamente com a
analise dos fluxos financeiros (Receitas, Despesas e Resultados), permitem estabelecer a satide das finangas publicas em
diferentes alturas.

Os paises devem estabelecer internamente um quadro normativo claro para a gestdo da divida dos governos subnacionais,
que assegure um equilibrio razodvel entre as receitas e o pagamento do servico da divida. Isto implica a implementacdo
de regras fiscais que limitem o endividamento, de preferéncia através da relacdo entre o servico da divida projectado e a
capacidade de pagamento do governo subnacional.

A luz das informacées disponiveis e dos problemas que os governos subnacionais enfrentam, é melhor concentrar-se em
indicadores simples utilizando varidveis nominais da divida e estabelecendo como capacidade de pagamento as receitas
correntes recorrentes. Embora haja medidas mais significativas quer no numerador (como, por exemplo, o valor actualizado)
quer no denominador (como, por exemplo, a poupanca operacional), a sua dificuldade de célculo e diferente contabilizacdo
em varios governos subnacionais tornam mais dificeis a sua estandardizacdo e o seu acompanhamento.

A comunidade doadora deve prestar maior atencado a gestdo fiscal, financeira e da sustentabilidade da divida dos governos
subnacionais devido ao facto de:

e 0s governos subnacionais executarem uma percentagem significativa das despesas e as despesas de investimento terem
um grande impacto nas comunidades;

e existir uma enorme utilidade derivada do estabelecimento de um quadro sistematico e simples para a analise fiscal e
financeira dos governos subnacionais (pequenos e grandes) para a sua relacdo e coordenagdo com o governo central
(linguagem comum nas finangas publicas) e de essa andlise ser empreendida por iniciativa prépria e com regularidade.
Contudo, isto dever ser acompanhado por actividades de lobby e consciencializagdo das autoridades dos governos
subnacionais para implementar as recomendacdes de politicas resultantes da andlise e da elaboracdo que os técnicos
dos préprios governos subnacionais empreendem com o apoio do PFC-GS.

Por ultimo, os resultados da implementacédo da fase piloto do PFC-GS - medidos através das auto-avaliacdes da gestao -
confirmam que existe uma necessidade premente por parte dos governos para implementar, e dos doadores para financiar,
actividades de fortalecimento de capacidades relacionadas com a gestdo e a estratégia da divida a nivel de governos
subnacionais. Isto implica, entre outras coisas, melhorar as estruturas institucionais, a qualidade dos recursos humanos,

a capacidade para empreender andlises da sustentabilidade da divida, a concepcédo de estratégias de endividamento e a
capacidade para projectar as variaveis e os resultados fiscais.
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ANEXO 1

SEQUENCIA DE UMA ANALISE DA SUSTENTABILIDADE DA DiVIDA*

A sequéncia para efectuar a andlise de sustentabilidade e elaborar uma estratégia que contribua para a gestdo sustentavel das
financas publicas subnacionais pode ser resumida nos dois passos seguintes:

Grafico 1 Primeiro Passo para a Elaboracdo de uma ASD

Fluxo Financeiro
(FF1) (5-10 anos)

Fluxo Financeiro
(FF) 3-5 anos

Cenario
ma Combinado
FF1-D1

Pressupostos

de Projeccdo IND.1

Diagnostico

Divida (D)
Contraida Servic projectado
da divida contraida
e dos desembolsos
por empréstimos

ja contraidos (D1)

S3IY40AVOIOIANI

Data do ultimo

(Dic. do ultimo
ano observado)

Em primeiro lugar, compilam-se informagdes histéricas tanto para divida como para a parte fiscal, sendo recomendavel ter
informacdes para os Ultimos 5 anos. Se isto ndo for possivel, deve-se pelo menos ter informagdes para os tltimos 3 anos.
Com base nestas informacdes, efectua-se o diagndstico mencionado na seccdo anterior, actividade que também serve para
determinar os critérios ou pressupostos de projeccao coerentes com as politicas que o GS normalmente aplica.

Geralmente, realiza-se o diagndstico sem muitos pormenores relativamente aos dados. Contudo, para realizar a andlise de
sustentabilidade é necessério ter informacdes da divida desagregada. Portanto, deve-se determinar o saldo de cada uma das
dividas na data de corte (situacdo inicial). Em funcdo dos termos financeiros estabelecidos nos contratos, ou das informacées
disponiveis, projecta-se o servico de cada divida até que o seu saldo seja zero, observando as normas e as renegociacdes da
divida em curso. O servico deve distinguir as amortiza¢des dos juros e as comissoes.

Além disso, deve-se incluir o servico da divida resultante dos novos financiamentos jd contraidos, com base nos cronogramas de
desembolsos - e portanto o servi¢o - acordados.

Posteriormente, os novos desembolsos sdo combinados com o servico da divida ja existente, gerando novos dados da divida
que se incluem no fluxo financeiro 1. Na componente fiscal, analisam-se as informacées historicas e determina-se a base de
projeccdo para as variaveis incluidas nos fluxos financeiros em funcéo das informacdes mais recentes ou coerentes. Uma vez
determinada a base de projeccdo e as eliminagdes ou os ajustamentos, que se definem em funcdo das caracteristicas de cada
GS, sdo aplicados os pressupostos de projeccao - que ndo incluem medidas de politicas - para obter a projeccdo passiva das
contas fiscais para os préximos 10 anos ou o periodo que se considere conveniente.

> Coronado J. (2000)
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Com os fluxos financeiros e de servico assim estabelecidos, podem-se calcular os indicadores fiscais e de endividamento
incluindo o valor actualizado na data de corte ou nos anos subsequentes. Estes indicadores sdo referenciais, pois ndo incluem
0s novos financiamentos que o GS pensa contrair para implementar o seu Programa de Investimentos nem inclui o novo
endividamento que resultaria da inclusdo dos défices fiscais que pudessem existir na projeccdo dos fluxos financeiros.

Este cendrio é o que se associa, intuitiva e incorrectamente, com a andlise de sustentabilidade. Ou seja, a situacdo a partir da
divida j4 existente, sem tomar em conta que no futuro existird um novo endividamento. Contudo, este cendrio é importante
porque estabelece a base de comparagdo para estabelecer os efeitos da geracdo de nova divida ao comparar os indicadores
de diferentes cenarios.

Grafico 2 Segundo Passo para a Elaboracdo de uma ASD

Novos
Financiamentos o Cenario
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O segundo passo é muito mais simples e serve para analisar melhor o efeito dos futuros planos de endividamento da entidade
e da falta de recursos para financiar totalmente o fluxo financeiro do GS.

Deste modo, aos resultados do Passo 1 incluem-se os novos financiamentos que a entidade pensa contrair, resultado da
necessidade de financiar o seu Programa de Investimentos ou outro tipo de despesas. O diagndstico e as projeccdes do fluxo
financeiro ja realizadas terdo servido para identificar as novas fontes de financiamento com os seus possiveis termos para
poder estabelecer o calendario de desembolsos e o servi¢o da divida associados.

Os desembolsos e o servico da divida resultante sdo incluidos nas projeccdes obtidas no primeiro passo, tanto no bloco da
divida como no dos fluxos financeiros. Neste momento analisa-se ano por ano se os nimeros fiscais fecham; ou seja, se as
fontes de recursos sdo iguais as dos usos. Se as fontes de recursos forem inferiores as dos usos, geram-se défices financeiros
positivos que implicam um défice de financiamento?. Nestes casos pressupde-se a contrac¢do de um novo empréstimo
com certas condicdes financeiras, equivalente ao montante do défice para cada ano em que se observar este défice.
Depois incluem-se os efeitos resultantes do novo servico da divida nas contas fiscais; efectua-se este exercicio até que ndo
haja défices em nenhum ano de projecgao.

Uma vez realizado o exercicio anterior obtém-se os Fluxos Financeiros encerrados (FF2) e os dados da divida finais. Com base
nas informacdes contidas em ambos os blocos determinam-se os indicadores de sustentabilidade da divida e outros
indicadores que o GS considere relevantes.

6 Um défice negativo (excesso de financiamento) implicaria que a entidade dispde de recursos adicionais para investimento ou pré-pagamento da divida.
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Resumindo, com o Passo 2 determina-se a situacdo actual tanto na drea fiscal como na drea de endividamento, para além da
futura situagdo da entidade, ambas compativeis com as politicas vigentes.

ANALISE COMPLEMENTAR

A andlise complementar parte da analise do Plano Estratégico da entidade e da identificacdo de medidas que se poderiam
implementar para melhorar a sua situacdo financeira. A sequéncia para incluir estes efeitos encontra-se resumida no
seguinte grafico.

Grafico 3 Analise Complementar para uma ASD
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A andlise inicial da sustentabilidade da divida proporciona um conhecimento sélido do comportamento actual e futuro da
entidade em matéria fiscal e financeira que, juntamente com o Plano Estratégico (Plano de Desenvolvimento Municipal no
caso de governos municipais), determinam as medidas que a entidade implementaria para melhorar a sua situacéo fiscal e de
sustentabilidade da divida.

A quantificacdo destas medidas fornecera os elementos para efectuar novas projecgdes do fluxo financeiro e de servico da
divida, pois as necessidades de financiamento deveriam ser inferiores as identificadas até a etapa anterior.

A andlise dos défices e seu financiamento segue o mesmo processo do passo anterior até que se obtenham os fluxos financeiros
encerrados e a nova situacdo da divida. Com estes dados obtém-se as projeccdes que determinam os indicadores fiscais e de

sustentabilidade da divida, que incluem os efeitos das medidas.

A comparagdo dos resultados da andlise inicial da sustentabilidade da divida com a andlise complementar revelara o grau de
melhoria da entidade em matéria fiscal, da divida ou na prestacdo de servicos.
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. Avaliando a Capacidade de Gestdo da Divida: a Metodologia do PFC PPME
. Negociando a Reducdo da Divida Durante e Apés a Iniciativa PPME

PROGRAMA DE FORTALECIMENTO DA CAPACIDADE DE CAPITAIS
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1.
2.
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OUTRAS FONTES DE
INFORMACAO SOBRE O
PFC PPME E O PFC CPE:

Websites
Para ver e descarregar publicacées e outros documentos de trabalho queira ir para

http://www.hipc-cbp.org
http://www.fpc-cbp.org

Estes sitios também contém noticias, descricdo das actividades e dos eventos do programa e muitos documentos de referéncia
tais como material de formacéao e recursos técnicos.
Boletim Informativo

Boletim informativo trimestral conjunto do PFC PPME e do PFC CPE, que o pde a par de recentes iniciativas relacionadas com
divida, ajuda e fluxos de capitais privados e do recente trabalho dos seus programas.

Para assinar, queira enviar os seus contactos completos para mail@dri.org.uk

Actualizaciao

Circulares electronicas do PFC PPME e do PFC CPE séo distribuidas de seis em seis semanas fornecendo uma actualizacdo
rapida online de iniciativas, trabalho e outros documentos interessantes.

Para receber estes emails, queira enviar os seus contactos completos para mail@dri.org.uk

Copias destas publicacées podem ser obtidas de:

Debt Relief International
4th Floor, Lector Court
151-153 Farringdon Road
Londres ECTR 3AF

Reino Unido

Telefone +44 (0)20 7278 0022
Fax +44 (0)20 7278 8622
E-mail  publications@dri.org.uk
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