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SUMARIO EXECUTIVO

A presente avaliagdo teve como ambito o Programa Indicativo de Cooperacdo de Portugal com Mogambique e sua
implementagdo no periodo 2004-2006 através dos Planos Anuais de Cooperagédo (PAC 2004, 2005 e 2006), por forma a
poder apreciar a relevancia, eficacia,eficiéncia e sustentabilidade dessa cooperagéo.

Contexto

Desde a assinatura do Acordo de Paz em 1992, altura em que era considerado um dos paises mais pobres do mundo, a
economia e a sociedade mogambicanas transformaram-se profundamente, sendo hoje considerado um dos Estados da
Africa Subsaariana com desenvolvimento econdémico mais positivo e sustentado. N&o obstante registar ainda niveis de
desenvolvimento humano muito baixos, a taxa de pobreza absoluta diminuiu de 69,4% em 1996-97 para 54,1% em 2002-
08, representando uma redugéo de mais de 15% em 6 anos. O HIV-SIDA ameaga, contudo, constituir um revés para os
progressos alcangados na prossecucdo dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio em varias dreas. As altas taxas de
crescimento econdmico camuflam ainda disparidades regionais significativas e um aumento da desigualdade de
rendimentos entre as vérias camadas sociais.

O documento estratégico que estabelece as orientacdes e prioridades do desenvolvimento em Mogambique € o Plano de
Accdo para a redugdo da Pobreza Absoluta (PARPA), actualmente em vigor para o periodo 2006-2010 (PARPA 1I). O
PARPA constitui um instrumento flexivel, ajustado e actualizado anualmente através do Cenario Fiscal de Médio-Prazo
(CFMP), do Plano Econdmico e Social (PES) e do Orgamento de Estado (OE), que sdo instrumentos de operacionaliza¢éo
do Programa Quinquenal do Governo. O PARPA Il define como principal prioridade a redugéo da incidéncia da pobreza
absoluta para 45% em 2009, através de uma progressao gradual medida por indicadores e metas anuais especificas.
Organiza-se em tomo de trés pilares - Governagdo, Capital Humano e Desenvolvimento Econdémico -, para além de
diversos temas transversais. O documento afirma igualmente a actual tendéncia em curso em Mogambique de considerar o
distrito como base do desenvolvimento e de iniciar gradualmente um processo de descentraliza¢&o orgamental.

O pais continua, pelas suas caracteristicas e evolugdo politica e econdmica, a merecer a confianga dos doadores, que se
encontram fortemente presentes no terreno e em grande numero (por comparagdo com outros paises africanos).
Mocambique é altamente dependente da ajuda externa para financiar o seu desenvolvimento e € igualmente um dos paises
africanos com maiores taxas de absorcéo dos fundos externos. Os instrumentos de ajuda utilizados véo desde a tradicional
ajuda a programas e projectos, até abordagens de apoio sectorial € de apoio ao OE, sendo que o valor geral da ajuda
desembolsada pelos parceiros externos aumentou em termos reais 13,3% de 2004 para 2005, no total das modalidades da
ajuda. No que respeita & coordenagdo e harmonizagéo entre parceiros, a Comiss@o Europeia seleccionou varios paises
como estudos-piloto das iniciativas de coordenagéo — sendo Mogambique o tnico na Aftica Subsaariana -, pelo que foi
concebido um road map a ser implementado, com componentes que vao desde a partilha de informag&o entre doadores, a
delegacdo de representacdo entre parceiros, a possibilidade de estudos analiticos conjuntos ou a realizagdo de missdes
externas conjuntas.

A Declaracdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda ao Desenvolvimento constitui o principal quadro internacional de
referéncia nesta drea, apontando metas concretas para 2010. Nesse contexto, a estratégia de cooperacdo de Mogambique,
que esta actualmente a ser elaborada pelo governo, estabelece que deverd existir um alinhamento dos doadores com as
prioridades, os sistemas e procedimentos do pais beneficidrio.

O sistema de apoio directo ao OE mogambicano - através da Parceria para o Apoio Programatico (PAP) formada com base
no Memorando de Entendimento assinado pelos parceiros em 2004 -, constitui hoje um dos maiores programas conjuntos
de Africa, quer em termos de volume quer do nimero de parceiros envolvidos, e é encarado pelas autoridades
mogambicanas como um exemplo de boas praticas no sentido da melhoria da qualidade e da apropriagéo da ajuda externa.
No total, os desembolsos efectuados de apoio ao OE e & balanga de pagamentos cresceram de cerca de 243,4 milhdes de
ddlares em 2004 para cerca de 284,8 em 2005 e, previsivelmente, para 310,2 em 2006, sendo os maiores contribuintes o
Reino Unido, 0 Banco Mundial e a Comisséo Europeia. O apoio a sectores especificos através de SWAP ou de fundos
comuns sectoriais tem igualmente aumentado, existindo actualmente um esfor¢o de incluséo destes fundos no OE.

Como suporte a PAP e a implementac@o do PARPA existe uma estrutura com mais de vinte grupos de trabalho distribuidos
por quatro pilares tematicos e questdes transversais, nos quais os doadores, o governo e algumas organizagdes da
sociedade civil participam para monitorizar a evolugao de uma série de indicadores acordados conjuntamente (Quadro de



Avaliacéo do PIC de Mocambique
Relatdrio Final
Avaliacéo realizada por Fernando Jorge Cardoso e Patricia Magalhaes Ferreira

Avaliagdo do Desempenho). Os grupos de trabalho constituem ndo apenas féruns especializados de debate sobre
questdes técnicas, mas igualmente sedes de discussdo e influéncia sobre directrizes sectoriais. Apesar dos avangos
significativos ao nivel da complementaridade e da monitorizacéo da eficacia da ajuda em Mogambique, o didlogo é ainda
desequilibrado, uma vez que o processo continua em grande medida a ser liderado pelos doadores (“donor driven’).

As reunides de avaliagdo conjunta do desempenho e a generalidade dos relatérios existentes sobre a ajuda orcamental em
Mogambique salientam o balango positivo, no geral, desta modalidade, embora os riscos sejam igualmente salientados: a
dependéncia excessiva dos grandes doadores, a necessidade de capacitacdo intera de gestdo e de implementagdo ao
nivel central e local, entre outros. No geral, a conclus@o € que Mogambique estd a ter um melhor desempenho que outros
paises de nivel semelhante de desenvolvimento e de dependéncia da ajuda, para além de que indicadores como a
responsabilizagdo mutua e o exercicio de eficacia da ajuda estdo mais avangados.

A Cooperacéo Portuguesa

A Cooperagdo portuguesa registou, nos dltimos anos, alteragbes conceptuais e organizativas importantes: ao nivel
internacional, os compromissos assumidos por Portugal vdo no sentido de respeitar e aderir a novas orientagdes das
instituicdes e dos acordos dos quais faz parte, bem como do cumprimento de determinadas metas quantitativas (Acordo de
Monterrey); ao nivel nacional, saliente-se a criacdo do IPAD em 2003 e a adopgéo do documento de orientagdo “Uma
Viséo Estratégica para a Cooperacédo Portuguesa”, em 2005.

A Cooperagdo Portuguesa canaliza a maior parte da sua ajuda externa bilateralmente, estanto concentrada num conjunto
relativamente pequeno de paises, dos quais se destacam os paises da Africa Luséfona e Timor. Mogambique tem vindo a
perder peso relativo no cdmputo da APD portuguesa e os valores absolutos da cooperagdo com este pais tém igualmente
decrescido desde 1998.

No plano institucional, a politica de APD tem-se caracterizado por uma consideravel disperséo institucional, ao nivel da
formulag@o, execucdo e financiamento das actividades. A isto acresce a insuficiéncia de recursos humanos adequados no
IPAD, nos Ministérios sectoriais e no terreno.

Apesar do IPAD se apresentar formalmente como o elemento concentrador dos mecanismos de relacionamento
institucional dos diversos actores da cooperagao portuguesa, uma diversidade considerdvel de outros agentes intervém, de
forma directa ou indirecta, na acgdo externa de Portugal em geral. A auséncia de um quadro bem definido de divisdo de
competéncias entre 0 organismo coordenador e 0s ministérios que desempenham um papel nos programas de cooperagao
é evidente e agravada pela redefinicdo constante de tarefas e de gabinetes no seio dos Ministérios e do IPAD. A profuséo
de accoes dispersas e ndo enquadradas e de contactos bilaterais, nomeadamente entre organismos e ministérios sectoriais
homdlogos, sem que o IPAD possua uma efectiva capacidade de lideranga ou de coordenacéo prévia, acaba por transferir
para o exterior uma imagem de descoordenagéo.

Outros casos existem em que a propria definicdo de atribuicdes a cada ministério ou organismo publico ndo esta clara e é
objecto de constantes redefinicdes, o que determina uma confusdo de papéis em “dreas cinzentas”, como acontece nas
areas da Educacéo e da Cultura.

Nao obstante o actual reajustamento de alguns servicos dedicados & cooperagdo, é previsivel que alguns ministérios
sectoriais — como o Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS), o Ministério da Administrac@o Interna (MAI)
ou o Ministério da Defesa Nacional (MDN) — continuardo, pela sua especificidade, a desempenhar um papel importante
como promotores de diversas acgdes de cooperacdo. Neste cendrio, assume especial importancia para a execugdo eficaz
da cooperagdo um investimento forte nos mecanismos de coordenacdo, nomeadamente através da Comisséo
Interministerial para a Cooperagao, cujo papel ndo tem sido totalmente aproveitado.

Pela andlise de diversas questdes organizativas e institucionais que sdo comuns & estrutura da cooperagao portuguesa,
vérias das conclusdes e recomendacgbes apresentadas no final do relatdrio revestem-se de um interesse geral e séo
aplicaveis a cooperagdo com outros paises.

A articulagdo e os mecanismos formais de coordenacéo entre os diversos intervenientes da cooperag¢@o portuguesa séo
insuficientes ou inexistentes, nomeadamente entre agentes publicos e outros (ONG, universidades, sector privado). No
terreno, ndo existe uma plataforma ou mecanismo sistematizado de actuac@o da cooperagédo portuguesa em Mogambique
com a participagdo dos diversos actores, que permita a identificacdo de convergéncias, duplicagdes, oportunidades de
parceria e aproveitamento de sinergias. A complementaridade sé € conseguida de forma ad-hoc e fortuita, muitas vezes
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com base em relacionamentos informais entre organizagdes ou como fruto de contactos pessoais. O mesmo se passa na
sede. O processo de concepcdo do PIC e dos PAC nao € inclusivo das diversas sensibilidades, opinides e experiéncias dos
agentes de cooperagdo. Isto verifica-se em especial no que conceme as ONG com projectos em Mogambique, que
desenvolvem as suas ac¢des separadamente, sem qualquer articulacdo com as autoridades portuguesas e sem nenhum
sentido de pertenca a um esquema maior € mais abrangente de cooperagdo (particularmente nos casos em que 0s
respectivos projectos estejam inseridos em PAC, na linha de co-financiamento das ONGD).

Para além do programa de cooperagdo, o relacionamento entre Portugal e Mogambique tem sido marcado por dois
dossiers fundamentais, que afectam actualmente a imagem e credibilidade da actuacéo portuguesa - o dossier de Cahora
Bassa e a implementac&o do acordo bilateral relativo & divida externa mogambicana.

Avaliacéo do PIC e dos PAC

Apesar de a ajuda ao desenvolvimento portuguesa abranger realidades muito dispares - desde paises considerados muito
frageis (como a Guiné-Bissau), passando por paises recentemente saidos de um conflito violento (Angola), até paises que
s&o considerados como bons exemplos de gestéo da ajuda e com estruturas democraticas ja consolidades (Cabo Verde ou
Mocambique) — o sistema de programacdo é similar, consistindo em Programas Indicativos de Cooperacdo (PIC),
materializados nos Planos Anuais de Cooperacdo (PAC), com filosofia e organizagdo semelhantes. Sendo uma
recomendac¢do da Declaracdo de Paris e um objectivo expresso pelo Governo Mogambicano e por grande parte dos
doadores presentes no terreno, o programa de cooperagdo portugués ndo alinha ainda, em termos de timing, com o ciclo
de programac&o mogambicano, o qual assenta no documento-base de reducéo da pobreza, cuja vigéncia € de cinco anos.

O PIC de Mogambique (2004-2006) estabelecia um envelope financeiro total indicativo de 42 milhdes de Euros e apresenta
oito eixos prioritarios de intervengdo, aos quais acrescem dois programas complementares. Na materializacdo destas areas
em projectos inscritos em PAC, verifica-se que 0s programas principais em termos de recursos envolvidos se repetem: a
Educacéo e o Desenvolvimento Sécio-comunitario, bem como 0s projectos de cooperagao técnico-militar, cooperagao na
area das policias e 0 apoio as ONGD (inscrito pela primeira vez em 2006).

No geral, a taxa de execugdo dos projectos inscritos em PAC é baixa. Esta realidade é agravada pelo facto de existirem
projectos que se arrastam desde 2001/2002, principalmente nas dreas de intervencdo da Agua e Recursos Naturais e na
area da Educacéo. Estes projectos s@o percepcionados no terreno como ilustragbes praticas da falta de capacidade de
execucdo da cooperagdo portuguesa. A taxa de execucdo ¢ igualmente muito varidvel consoante os projectos, estando
bem identificados quais os de maior execugdo: projectos de desenvolvimento sécio-comunitério financiados pelo MTSS,
projecto de cooperagdo na drea das policias, projecto de cooperacé@o técnico-militar, projecto Xai-xai na drea da saude.
Estes projectos tém, contudo, uma menor visibilidade e valorizagdo no cdmputo da cooperagdo bilateral.

Apesar de existir, no geral, um esforco de correspondéncia as prioridades mogambicanas de desenvolvimento, o PIC
constitui essencialmente um acordo politico de principios gerais, sem um plano com objectivos estabelecidos, sem
justificacdo adequada da escolha dos eixos prioritarios, sem indicadores de acompanhamento ou de avaliagdo dos
resultados, e sem um planeamento financeiro rigoroso. Entre o PIC e os PAC verificam-se discrepancias importantes. Os
PAC constituem aglomerados ou listagens de projectos dispersos, muitas vezes desgarrados dos eixos de intervengéo
definidos, sem contextualizagdo e com importantes falhas de concepcéo: auséncia de definicdes concretas de cada darea,
dos conceitos e dos objectivos; inexisténcia de regras claras de classificagio dos projectos, ou de um entendimento comum
sobre a natureza de cada eixo; definicdo pouco clara de financiadores, promotores e executores; pouco detalhe financeiro.
Esta dispersao é contraditdria com a dimens&o financeira (montantes disponibilizados para cada programa de cooperacéo)
e técnica (capacidade de acompanhamento e de execugdo) da cooperacdo portuguesa.

Para além disso, a exigéncia de uma negociacao politica anual dos PAC tem sido um entrave a eficiéncia e eficécia da
cooperacao, por representar atrasos importantes na implementagdo dos mesmos e um esforgco adicional em termos de
tempo e de recursos humanos, bem como por ser contraria a continuidade de muitas das acgdes. Apesar da possibilidade
de plurianualidade estar prevista na execugdo orcamental através do PO-05, este ndo constitui ainda um instrumento
efectivo de implementag@o de projectos plurianuais por diversas razdes: falhas de inscricdo por parte dos Ministérios dos
projectos nas respectivas rubricas, auséncia de uma harmonizagdo entre os varios financiadores da coopera¢do que
permita um entendimento comum dos formulérios, emissao de despachos e outras regras pelo Ministério das Financas, que
contrariam o principio da plurianualidade na execugao orgamental.
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A auséncia de critérios claros de selec¢@o e aprovagdo dos projectos — com excepgdo da linha de co-financiamento das
ONGD -, faz com que tenham sido por vezes inseridos em PAC de uma forma ad-hoc. Nao esta estabelecido nenhum
prazo para a avaliagdo da qualidade e exequibilidade dos projectos pelo IPAD e sua aprovagao ou rejeicdo. Por outro lado,
a auséncia de regras bem definidas motivou uma interpretacdo variada dos projectos e a tomada de decisdes
(nomeadamente a alteracdo da modalidade de desembolsos ou a reorientacdo de actividades) sem a devida justificagéo
técnica.

Ao nivel do acompanhamento dos projectos, a avaliagdo conclui pela existéncia de deficiéncias importantes: ndo existem
préticas harmonizadas e organizadas de monitorizac&o das actividades planeadas e dos objectivos a alcancar (mesmo que
genéricos); ndo existem indicadores de execucdo periddicos que permitam avaliar a implementagéo e os resultados dos
projectos; o acompanhamento da execucdo financeira é feito pelo IPAD numa ldgica anual e fragmentada; ndo séo
afectuadas avaliagdes para apreciacdo dos resultados atingidos; ndo existe no terreno uma estrutura de cooperagéo que
possa funcionar como ponto focal e efectuar esse acompanhamento regular.

Este foi um dos principais problemas identificados pela equipa de avaliagdo: o da insuficiéncia dos recursos humanos, da
limitacdo das competéncias e da capacidade decisdria da Embaixada Portuguesa em Maputo. Grande parte dos outros
doadores possui contas locais de projectos para a implementagdo e acompanhamento dos mesmos, ou em alternativa, a
existéncia de uma dotacdo financeira que permita, mediante assinatura do Embaixador, adiantar verbas de projectos
enquanto os montantes ndo séo desbloqueados nas sedes; mas a cooperacdo portuguesa ndo dispde de tal prerrogativa. A
auséncia de uma estrutura de cooperagdo no terreno impede igualmente uma participagdo mais activa e especializada nos
diversos grupos de trabalho que monitorizam a aplicacdo da ajuda orcamental e do PARPA. Enquanto vérios doadores
contratam assisténcia técnica que possibilita assegurar uma participagao forte nos grupos de trabalho de coordenagéo que
correspondem as suas prioridades sectoriais, a cooperacdo portuguesa ndo possui qualquer representante de cooperagao
no terreno.

Instrumentos e Modalidades da Cooperacéo

Até agora, a cooperagdo portuguesa em Mogambique tem-se caracterizado por uma preponderancia clara da abordagem
por projectos. Esta escolha justifica-se pela tradic@o dos instrumentos utilizados pela cooperagéo portuguesa (normalmente
contra a diluicdo das suas contribuicdes em fundos globais ou instrumentos mais abrangentes), pela histdria de evolugéo
da cooperacdo entre os dois paises, pela multiplicidade de contactos entre variadissimas instituicdes portuguesas e
mogambicanas, pela profuséo de solicitagdes que acabam por resultar em projectos de pequena dimensgo. A qualidade e
interesse de alguns dos projectos da cooperagdo portuguesa sdo valorizados e reconhecidos pelas autoridades
mog¢ambicanas, estando a maior parte das criticas situadas na sua implementagéo (burocracias, demoras na atribuicéo de
fundos, procedimentos pouco claros). Alguns projectos revestem a natureza de “enclave”, estando desgarrados do seu
enquadramento sectorial ou geografico (p.ex ao nivel do planeamento distrital).

A percepgdo das vantagens comparativas de Portugal continua a ser essencialmente na drea da formacéo de recursos
humanos e da assisténcia técnica em varias areas, desde que enquadradas nas necessidades e prioridades
moc¢ambicanas. Numa altura em que se enfatiza a necessidade de reforcar as capacidades mogambicanas para melhor
implementarem a ajuda orcamental nos varios sectores, esta area de actuacdo assume especial importancia. Outras areas
menos valorizadas ou que tenderdo a ser negligenciadas na execugdo do Orcamento de Estado constituem igualmente,
segundo a perspectiva dos actores mogambicanos, mais-valias para a cooperagdo portuguesa - como é caso da estatistica,
geologia e minas, entre outras -, assim como areas onde a cooperagao portuguesa tem valéncias dificiimente cobertas por
outras cooperagdes (p.ex na drea capacitacdo das instituicdes da administragao publica, justica, defesa e seguranca).

Nas outras modalidades de ajuda, Portugal ocupa uma posi¢do marginal, quer em termos de recursos afectados, quer no
que concerne a uma participacdo activa nos diversos féruns de coordenacéo em curso neste quadro. E o contribuinte mais
pequeno do apoio directo ao OE e ndo afecta qualquer contribuicdo sectorial (seja em SWAP seja nos fundos comuns da
educacdo, salde, agricultura, agua e estradas). Ora, o impacto da cooperagdo portuguesa em Mogambique joga-se cada
vez mais na capacidade que Portugal tem de participagdo activa e de influéncia no seio da plataforma existente entre
governo e doadores (G-18).

Os novos critérios de avaliacdo do desempenho dos doadores em Mogambique, assentes em indicadores que valorizam as
percentagens de ajuda que sdo afectados via orgamento de Estado e as acgdes de coordenagdo (como a realizagdo de
estudos e missdes de avaliagdo conjuntas ou a representacdo de uns doadores por outros), irdo previsivelmente
representar grandes dificuldades para a abordagem portuguesa.
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Da mesma forma, a articulagio da intervengdo bilateral com os programas e projectos sectoriais de natureza multilateral ou
financiados por outros doadores, de forma complementar e/ou subsididria, ndo constitui pratica corrente dos programas da
cooperacdo portuguesa, nomeadamente em Mogambique. Existem alguns exemplos de tentativa de integracdo das
actividades de projectos bilaterais em programas mais alargados — como é o caso da Programa de Apoio ao Sector da
Justica (coordenado pela UE) ou do Programa de Apoio a Policia (gerido pelo PNUD), mas ha igualmente varios exemplos
de projectos cuja execugdo ou visibilidade, junto da comunidade doadora e das autoridades mogambicanas, € prejudicada
pelo facto de néo figurarem em programas multilaterais. Um caso mais especifico das potencialidades da abordagem “bi-
multi” pode ser encontrado no Cluster da llha de Mogambique, em que deve ser favorecida a apresentacéo de propostas de
planos integrados, em articulagdo com outras cooperacdes e sob coordenagéo do Governo mogambicano.

Recomendacdes-Chave

As conclusdes e recomendaces sdo apresentadas no Ultimo capitulo do relatdrio; no entanto, importa salientar as
principais recomendacdes que decorreram da presente avaliaco:

= Alinhar o programa de cooperagao portugués com as prioridades e com o ciclo temporal de programag@o mogambicano.

» Implementar um processo de negociacdo dos PIC e de programacdo da ajuda que envolva uma organizagdo e
normalizag@o dos procedimentos entre actores, bem como um processo inclusivo de consultas e debate com todos o0s
intervenientes, financiadores e executores das acgoes (incluindo sociedade civil).

= O PIC deve constituir um plano integrado, com programagao ajustada e operacionalizavel. Deve estabelecer de uma
forma plurianual quais as prioridades, as linhas de ac¢éo e os projectos ja identificados para esse periodo de tempo, com
a respectiva orcamentac@o. Deve constar obrigatoriamente do PIC a justificacéo de quais as razdes que conduziram a
escolha dos eixos prioritarios e dos principais projectos; a definicdo clara dos conceitos; a mencdo aos objectivos
especificos e metas a atingir em cada um dos eixos; regras claras de classificagdo dos projectos e de organizagao da
informacdo; a definicdo de indicadores quantitativos ou qualitativos de avaliagéo dos resultados.

= A negociacdo politica anual dos PAC deverd ser substituida por mid-term reviews anuais, conduzidas por uma comissao
conjunta ao nivel técnico, para efectuar uma avaliagdo e actualizagdo do programa, de acordo com indicadores
previamente estabelecidos e em fungéo do ponto da situag@o dos projectos. Esta mudanga permitiria simultaneamente
incutir uma Idgica de programacédo plurianual no PIC; promover uma maior previsibilidade dos fundos e alargar o
horizonte de gestéo dos projectos.

= A retdrica da necessidade de concentragdo de sectores por forma a evitar a disperséo de esforcos devera ter expresséo
pratica numa limitacdo, no PIC, das éreas prioritarias e/ou dos projectos a um ndmero mais reduzido, de acordo com as
prioridades mogambicanas e com o papel que Portugal poderd desempenhar em cada uma delas. Em qualquer caso,
porém, a diminuicdo do nimero de projectos deverd ser sempre temperada pelo critério maior da existéncia ou
inexisténcia de um valor acrescentado da cooperacéo portuguesa.

= Tornar 0 PO-05 num instrumento efectivo da programacéo plurianual, nomeadamente pela definicdo de critérios de
inclus@o da informag&o no programa, pela clarificagdo de regras que permitam um entendimento comum dos formuldrios,
pela harmonizagdo de procedimentos e definicdo de métodos de trabalho entre os Ministérios e o IPAD.

= Definir pardmetros, requisitos, termos de referéncia e quadros de andlise para a apresentacéo e aprovagao de projectos,
bem como para a implementacdo dos mesmos, por forma a melhorar a sua programagédo, 0 acompanhamento € a
avaliaco.

= Incorporar devidamente as questdes transversais na programag@o, como dimensdes comuns aos Varios eixos de
intervencéo, de acordo com as prioridades portuguesas e mogambicanas, e segundo uma justificagéo apropriada.

= No seio do IPAD, efectuar uma identificagéo e divulgagdo junto das entidades promotoras e executoras dos projectos
(portuguesas e mogambicanas), de quem sdo os interlocutores e 0s pontos focais de contacto dentro da instituicdo. Se a
cooperacdo portuguesa é direccionada para um numero relativamente restrito de paises, poderia ser contemplada a
hipdtese de existirem no seio do IPAD interlocutores e equipas especializadas por paises, que assegurem todo o ciclo,
desde o planeamento, a aprovagao de projectos e sua execucao.
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Prosseguir os esforcos de definicio de um orcamento integrado da cooperag¢@o portuguesa e conferir ao IPAD (a
semelhanca do que acontece com outros organismos publicos) uma autonomia adiministrativa e financeira que Ihe
permita gerir mais efectivamente os fundos disponiveis, incluindo os fundos ndo-gastos anualmente.

Para que a descentralizago da cooperac@o portuguesa ndo seja transferida para o exterior como uma imagem de
descoordenacéo, impde-se que essa coordenagdo seja feita a nivel prévio em Portugal, nomeadamente pela definicéo
clara de métodos de trabalho entre entidades financiadoras e executoras e entre sectores; pela elaboracéo de directrizes
do relacionamento e dos respectivos canais (ex: quais 0s critérios que presidem a inclusdo de determinada entidade
numa missdo ao terreno, quais as competéncias de cada instituico no acompanhamento dos projectos, etc); por uma
dinamizacgdo da CIC enquanto férum privilegiado e regular de partilha de informagéo.

Limitar a multiplicacdo de canais na implementacdo dos projectos, nomeadamente pela elimina¢do daqueles que
constituem meras “caixas de correio”. Aproveitar as estruturas no terreno (Embaixada, Escola Portuguesa, etc) para esse
esfor¢o de racionalizaggo.

Prosseguir uma politica de recursos humanos mais flexivel e adequada as necessidades técnicas da cooperagéo, na
sede e no terreno. Na sede, pela aposta na formac@o dos recursos disponiveis (incluindo programas especificos de
actualizacdo dos quadros e circulacdo entre a sede e o terreno) e pela contratacdo de especialistas para
desempenharem fungbes em dreas técnicas especificas. No terreno, dotando a Embaixada, com a maior brevidade
possivel, dos recursos humanos necessarios, seja ao nivel da quantidade, seja no plano das competéncias técnicas
individuais.

Descentralizar tarefas, competéncias e capacidade decisdria para a Embaixada Portuguesa em Maputo.

Apostar na divulgagdo, visibilidade e valorizagdo dos programas/projectos com boas taxas de execugdo, junto das
autoridades portuguesas e mogambicanas, nomeadamente através de uma identificacdo clara com o programa de
cooperagao portuguesa.

Adaptar melhor os instrumentos privilegiados pela cooperacdo portuguesa, bem como os recursos financeiros e
humanos, as dindmicas da cooperacéo internacional em Mogambique. Uma abordagem mais estratégica da cooperagao
com Mogambique passa por integrar de forma mais dindmica o quadro geral da cooperagdo internacional ja existente no
terreno, nomeadamente complementando a abordagem de projecto com um investimento crescente na ajuda ao
orcamento de Estado mogambicano. Os niveis de contribuicdo para o OE devem aumentar por forma a ultrapassar a
“barreira psicoldgica” de ser o menor doador na PAP. Deverd igualmente ser equacionada uma participag@o nos fundos
sectoriais (nomeadamente da Educac@o), por forma a que a ajuda programatica (soma do apoio ao OE e apoio sectorial)
aumente o seu peso relativo no programa de cooperagao.

Assegurar uma articulacdo estreita, sempre que isso seja possivel, da intervengdo bilateral com os programas e
projectos sectoriais de natureza multilateral ou financiados por outros doadores, e entrar em mais componentes destes
programas.
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INTRODUGAO E ENQUADRAMENTO
Ambito e Objectivos da Avaliagdo

O Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD) decidiu realizar uma avaliagdo externa da cooperagéo
entre Portugal e Mogambique, abrangendo o periodo 2004-2006, que corresponde ao horizonte temporal do
Programa Indicativo de Cooperagéo (PIC) assinado entre os governos dos dois paises. O presente relatério € o
resultado do trabalho da equipa técnica seleccionada, de acordo com os termos de referéncia (TdR) elaborados
pelo IPAD para esta avaliagéo e que s&o apresentados no Anexo A.1.

Segundo os TdR, a avaliagdo teve como ambito o Programa Indicativo de Cooperagdo de Portugal com
Mogambique e sua implementag@o no periodo 2004-2006 através dos Planos Anuais de Cooperagao (PAC 2004,
2005 e 2006), por forma a poder apreciar:
= A relevancia do PIC, dos PAC e do processo de implementagéo (qual é a abordagem que o PIC faz aos
principais problemas de desenvolvimento em Mogambique e as politicas de desenvolvimento dos dois
paises?);
= A eficécia da cooperacdo para o desenvolvimento Portugal/Mogambique (quais sdo os resultados dos
PAC e como é que as intervengdes e 0 processo contribuem para os principais objectivos e prioridades
da cooperacao para o desenvolvimento Portugal/Mogambique);
= A eficiéncia do PIC e o processo de desenvolvimento (qual a eficiéncia das actividades/intervencdes
incluindo 0 modelo organizacional e os métodos de implementagao através dos PAC);
= A sustentabilidade do PIC (em que medida as actividades /beneficios da ajuda portuguesa a
Mogambique promovem a sua sustentabilidade).

De acordo com os TdR, a avaliagdo incide com especial énfase nas seguintes dreas de intervencdo: apoio ao
orcamento, capacitacdo institucional e desenvolvimento sécio-comunitario. Integra igualmente na andlise as
questdes transversais ao desenvolvimento, como a redugdo da pobreza, a sustentabilidade ambiental ou a
equidade nas questdes de género.

Neste &mbito, foi efectuada uma andlise aprofundada dos 3C (coeréncia, coordenacéo e complementaridade):
relativamente as autoridades e politicas mogambicanas nos sectores em causa; relativamente a actuagéo de
outros doadores presentes em Mogambique; e ainda no que concerne as actividades dos diferentes agentes da
cooperagao portuguesa.

Os principais objectivos da avaliagdo sdo:

= Conhecer o desempenho da Cooperagao portuguesa em Mogambique;

= Fornecer uma base as autoridades governamentais para que possam decidir sobre adaptagdes de
estratégia, programa e sectores de interven¢@o na cooperagao entre os dois Estados;

= Fazer um levantamento da experiéncia de programacgdo e das suas caracteristicas especificas com
Mogambique;

= Formular recomendacbes de como poderd a cooperagdo portuguesa ser melhor articulada e
harmonizada no futuro (tendo em conta a desconcentracdo e delegacao de competéncias para o terreno
realizada por outros doadores).

O objectivo central e final é extrair licdes (positivas e negativas) e formular recomendagdes que permitam melhorar
a eficacia, os efeitos e 0s resultados da futura programagcao, ou seja, dar inputs em termos de eficacia e eficiéncia
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da cooperagdo com Mogambique, para apoiar a tomada de decisdes ao nivel das politicas, estratégias e afectagdo
de recursos nos proximos PIC e PAC.

Questoes metodoldgicas

A presente avaliacdo segue os pardmetros internacionalmente acordados no &mbito do CAD/OCDE e da Unido
Europeia. Os critérios em apreciagdo envolvem, para além de uma avaliagdo global do desempenho e dos 3 C,
uma apreciacdo da relevancia, da eficacia, da eficiéncia e da sustentabilidade do programa de cooperagao
Portugal-Mogambique. Devido ao facto de o programa ainda estar a decorrer, de existirem muitos projectos
inacabados, da escassez de informagdo e do periodo de tempo exiguo em que a avaliagdo teve lugar, a equipa
optou por ndo apresentar resultados relativamente ao impacto e efeitos dos projectos, preferindo integrar algumas
consideragdes sobres esta dimensao nos restantes critérios (ver Limitaces).

Metodologicamente, o processo de avaliagdo assentou na matriz definida e apresentada no Anexo A.2, da qual
constam os critérios de avaliagdo, os respectivos indicadores e as fontes de informagao utilizadas.

Tal como previsto nos TdR, a avaliagdo decorreu em trés tempos: a fase documental; a deslocagéo ao terreno
para realizacdo de trabalho de campo; a elaboracédo do relatério final.

Em termos metodoldgicos, a fase documental consistiu em:

a) Recolha e andlise de informagéo
- Levantamento de documentos relevantes sobre a cooperagdo portuguesa com Mogambique.
- Recolha de informacdo sobre as estratégias, politicas e avaliagdo de outros doadores seleccionados
relativamente & cooperagdo com Mogambique
- Recolha de documentag@o sobre as prioridades e politicas do Governo Mogambicano
- Leitura, e andlise de contelido de toda a informagéo Util recolhida, incluindo uma revisao do PIC e PAC.
b) Contactos e entrevistas em Portugal:
- contactos directos com os servicos do IPAD e de varias entidades responsaveis por projectos de
cooperagao em Mogambique, dado o caracter descentralizado da cooperagédo portuguesa.
- realizagdo de algumas entrevistas exploratérias em Portugal, a entidades e servicos-chave da
cooperagao portuguesa, envolvidos na concepcéo e implementacdo do PIC e dos PAC (lista em anexo).
c) Preparagao do trabalho de campo:
- identificagdo dos dados a recolher,
- concepgao de um guido a aplicar nas entrevistas,
- elaboragao de uma lista de entrevistados (em anexo).
d) Elaboragéo e apresentagdo de um primeiro relatorio:
- redacg@o do relatorio relativo a esta fase, onde figuram os resultados da recolha documental, dos
contactos realizados em Portugal e as propostas metodoldgicas para as fases seguintes.
- apresentacdo do relatério

O trabalho de campo pretendia confirmar ou modificar as conclusdes obtidas na fase de gabinete, aprofundar
alguns aspectos previamente identificados, bem como investigar e analisar outros aspectos que foram sendo
levantados face a realidade encontrada no terreno. Em termos de contelido, podemos resumir como objectivos
especificos do trabalho de campo:

= Analisar o quadro geral da cooperagdo internacional em Mocambique, nomeadamente através do

conhecimento da actuagdo dos outros doadores e dos mecanismos de coordenagdo e harmonizagao
existentes;
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= Conhecer de forma mais aprofundada o desempenho da Cooperagé@o portuguesa em Mogambique e a
relevancia/adequacéo dos instrumentos utilizados;

= Perceber, a partir do terreno, quais os principais constrangimentos & implementagéo e acompanhamento
dos projectos em curso nas diferentes areas de intervengao (apreciagdo dos programas de cooperagéo
em termos de financiamento, pessoal, tempo, normas, aspectos administrativos e outros recursos e
procedimentos que contribuiram para, ou dificultaram, o alcangar dos resultados);

= Analisar qual a complementaridade e coordenagdo entre as actividades dos diferentes actores da
cooperagao portuguesa, dado o cardcter descentralizado da mesma;

= |dentificar, da parte das autoridades mogambicanas, quais as percepgdes relativamente a cooperagao
portuguesa, qual o alinhamento com as prioridades e politicas mogambicanas, e quais as posi¢des
relativamente a evolugéo futura desta cooperagéo.

Metodologicamente, esta fase consistiu em:

a)

Recolha de documentagéo variada, com particular incidéncia sobre: documentos relativos a implementagao
dos projectos da cooperacdo portuguesa; documentos sobre as politicas e programas de cooperagdo de
outros doadores presentes em Mogambique; documentos das autoridades mogambicanas relativos &
cooperacao internacional e as questdes do desenvolvimento em diversas dreas de intervengao.

Aplicagdo de entrevistas a uma série de entidades e individuos cujo conhecimento e/ou opinido foram
considerados relevantes para a presente avaliagao.

A lista de entrevistados (apresentada no Anexo A.3) teve em conta a representatividade dos diversos
intervenientes, pelo que procurou incluir diversas categorias — p.ex. entidades oficiais/sociedade civil; actores
portugueses/outros doadores. Para além da lista apresentada, foram realizados outros contactos informais,
nomeadamente com personalidades locais, para trocar impressdes sobre quais as percepgdes relativamente
a cooperagao portuguesa.

O guido das entrevistas consistiu numa série de temas a abordar através de perguntas semi-dirigidas, por
forma a permitir adaptagdes consoante a tipologia do entrevistado e facilitar a obten¢@o de maior contetido de
informag&o. Foi feita uma identificacdo e alinhamento das questdes a serem objecto de analise e elaboradas
checklists com os indicadores de resultados a recolher em cada reunido/entrevista.

No caso das autoridades mogambicanas, a recolha de informagao incidiu sobre as prioridades sectoriais e
modalidades da ajuda, as percepcOes relativamente & actuagdo da cooperagdo portuguesa e de outros
doadores, identificacdo de pontos fracos e fortes da parceria, andlise de constrangimentos e dificuldades na
definic@o e implementagéo de projectos.

No caso das autoridades portuguesas o objectivo foi obter uma avaliago, a partir do terreno, da coeréncia da
intervengdo portuguesa, do relacionamento e complementaridade entre os diversos agentes da cooperagdo
portuguesa, uma avaliagdo dos recursos financeiros e humanos disponiveis face aos objectivos estabelecidos
e resultados esperados, as dificuldades experimentadas ao nivel pratico e das solicitagcbes do dia-a-dia, e a
percepcao relativamente a actuagé@o dos outros doadores e a oportunidades de coordenagao.

Relativamente as entrevistas realizadas a outros doadores, foi reunida informag@o e opinides sobre os
esquemas de coordenagdo e harmonizagdo da ajuda em Mogambique, sobre as diversas modalidades de
ajuda utilizadas, sobre os respectivos programas de cooperacgdo e identificacdo de pontos fortes e fracos da
sua actuacao.
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c) Visita a alguns projectos seleccionados da cooperacdo portuguesa em Mocambique e uma andlise das
intervencdes de acordo com os objectivos previstos e os resultados alcangados.

Os critérios de selecgdo dos projectos tiveram essencialmente a ver com a natureza diferenciada dos mesmos em
termos de contetdo, do seu processo de implementagdo, das entidades financiadoras/executoras. As limitagdes
da escolha foram de duas ordens: por um lado, a limitagdo geografica a capital ou arredores, dada a dimenséo do
territrio e o tempo disponivel para a realizagdo do trabalho de campo; por outro lado, a dificuldade em visitar
“fisicamente” alguns projectos que tenham corrido menos bem, pelo facto de nada existir que pudesse ser visto “in
loco”. Muitos dos projectos que constam nos PAC situam-se na drea da formagéo, da assisténcia técnica e da
capacitacdo institucional em sectores variados, pelo que a avaliagdo dos mesmos se centrou na realizagdo de
reunides e entrevistas as entidades mogambicanas beneficiarias e/ou executoras. Neste &mbito, foram cobertas
as principais areas de intervengao.

Assim, foram escolhidos quatro projectos das areas com maior financiamento nos PAC: a Educacéo e Cultura; o
Desenvolvimento Sécio-Comunitario.

No primeiro caso, a visita ao Arquivo Histérico de Mogambique impunha-se pelo facto de ser um projecto inscrito
nos 3 PAC, que registou no inicio grandes dificuldades e atrasos, para acelerar durante a fase final de
implementacdo. O facto de ser uma obra visivel e com grande significado cultural pesou igualmente na decis@o. A
visita a Escola Superior de Hotelaria e Turismo, em Inhambane, inscrita em 2005 no PAC e em 2006 como extra-
PAC, foi motivada pela necessidade de compreensdo de vérias questdes ligadas a implementagao de um projecto
em que intervém diversas entidades portuguesas, neste caso o IPAD e a Escola Superior de Hotelaria e Turismo
do Estoril.

A escolha de dois projectos no &mbito do Desenvolvimento Sdcio-comunitario justifica-se pela alta taxa de
execucdo dos mesmos, pelo facto de terem sido referidos na generalidade das entrevistas da fase documental
como projectos embleméticos e exemplos positivos da actuagdo da cooperagdo portuguesa, e ainda pela
facilidade de visionar as actividades realizadas e percepcionar, num curto espago de tempo, os efeitos ao nivel
das comunidades.

d) O trabalho de campo terminou com a elaboracdo de constatagdes e conclusdes preliminares e sua
apresentacdo através de um briefing com a participag@o de autoridades portuguesas e mogambicanas.

A ultima fase da avaliagado engloba:

= Aleitura da documentacéo e andlise qualitativa dos dados recolhidos no trabalho de campo;

= A preparagdo de um draft do relatdrio final, incluindo a apreciagdo dos resultados obtidos pelo PIC e as
conclusdes-chave e recomendagdes;

= A realizagdo de um workshop com varios stakeholders para discuss@o do Relatério final, por forma a
incorporar oS comentdrios e opinides de varios detentores de interesse no produto definitivo da
avaliagdo;

= Aelaboragdo e apresentacdo da versao final do Relatdrio.

Limitacbes

A presente avaliacdo registou algumas dificuldades que limitaram a andlise dos dados e os resultados da mesma.
As principais limitagbes derivam da organizagdo dos proprios programas de cooperacdo e da natureza da
informac&o disponivel.
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Em primeiro lugar, a profus@o de intervenientes nos PAC (quer em Portugal, quer em Mocambique) n&o facilitou
uma recolha verdadeiramente abrangente da totalidade da informagao, face ao tempo disponivel. Deste modo, a
equipa de avaliagdo procurou abranger as principais areas de intervencdo e abordar os assuntos relativos a
implementagdo do maior nimero possivel de projectos inscritos em PAC, mas alguns néo terdo sido abrangidos.
Neste dmbito, os critérios foram os de favorecer a andlise das trés dreas que s@o objecto preferencial desta
avaliacdo — apoio orcamental, capacitacdo institucional e desenvolvimento sécio-comunitario - e de analisar as
areas com maiores dotagdes financeiras.

Em segundo lugar, verificou-se que a documentagéo disponivel sobre a cooperagdo portuguesa em geral e sobre
0s programas de coopera¢do em particular, estd dispersa, fragmentada e sem grande sistematizacéo, dificultando
a coeréncia da analise. No caso do PIC e dos PAC, as dificuldades sdo acrescidas, porque:

» O proprio modelo organizacional dos documentos néo facilita a recolha e andlise de dados: o PIC ndo
tem qualquer orgcamentacgdo indicativa por sectores, nos PAC ndo ha referéncia aos montantes que vém
de anos anteriores, ndo ha referéncia aos promotores das ac¢des (para além dos financiadores e
executores).

> A informacdo nem sempre estd actualizada ou devidamente sistematizada: por exemplo em termos
temporais, existem poucos dados relativamente a 2004. Existem dados gerais que ndo estdo
estruturados por pais ou que ndo sdo passiveis de comparagdo com outros anos. Existem dados
parcelares, que abrangem por exemplo o IPAD mas ndo os ministérios que intervém na cooperagao
(p-ex ao nivel das taxas de execucéo)

» Nao existem critérios comuns para a elaboragdo dos quadros quantitativos, quer entre as varias
instituicdes, quer dentro dos servicos do proprio IPAD, quer ainda entre os varios anos, 0 que
impossibilita em muitos casos o cruzamento de dados.

Em terceiro lugar, ndo existindo no passado um sistema de acompanhamento regular dos projectos, nem
mecanismos adequados para medi¢do dos resultados efectivos da interveng@o portuguesa e de avaliagdo dos
mesmos com base em objectivos e indicadores, verifica-se que a avaliacdo dos Impactos, Efeitos e Resultados da
cooperagao se revela praticamente impossivel e inevitavelmente superficial. Assim, a equipa de avaliagdo decidiu
nao abordar especificamente este critério da avaliacdo de forma auténoma ou especifica, optando antes por
enquadrar as consideracoes gerais que possam ser feitas sobre este tema no &mbito dos outros critérios e da
avaliacdo geral do desempenho.

Em quarto lugar, a avaliagdo da Eficacia revelou-se complicada pelo facto de a maioria dos projectos ndo
possuirem objectivos especificos bem definidos e assentes em metas mensuraveis, com uma calendarizagdo
explicita das actividades a realizar. Nao existem praticas de monitorizagdo das actividades planeadas e dos
objectivos a alcangar (mesmo que genéricos), nem sdo efectuadas avaliagdes para apreciagdo dos resultados
atingidos. Assim, a informacdo disponivel para a avaliacdo deste critério é claramente insuficiente. O grau de
prossecucdo dos objectivos ndo pode ser, na maior parte dos casos, conhecido e avaliado objectivamente, pelo
que a andlise deste critério se baseia, em grande medida, nas opinides recolhidas no decurso das entrevistas e
em outros dados subjectivos.

Em quinto lugar, a avaliagdo da drea da capacitagao institucional revelou-se dificultada pelo facto de nao existir
um eixo de intervencao identificado nesse &mbito, sendo um elemento que pode estar presente como colateral em
varios projectos. Esta drea estende-se a uma multiplicidade de sectores de intervencéo, pelo que foi entendido
confinar a avaliagdo aos projectos que a englobam como objectivo principal da intervengdo (essencialmente
accoes de assisténcia técnica).
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Estrutura do Relatério
O relatdrio da avaliagao esta estruturado em trés partes principais:

Numa primeira parte, é descrito e analisado o contexto geral da cooperagdo em Mogambique. Neste ambito, é
descrito o contexto politico, econdmico e social de Mogambique, bem como as estratégias nacionais de
desenvolvimento. Em seguida, é efectuada uma andlise das tendéncias da cooperagdo internacional em
Mogambique, com particular incidéncia sobre a actuagdo dos diversos doadores, esquemas de coordenagao
existentes e modalidades da ajuda utilizadas. Relativamente a cooperagdo portuguesa, sdo analisadas em
primeiro lugar a estratégia e as questdes institucionais e organizativas, passando depois para uma descricdo das
principais aspectos da cooperagdo com Mogambique, incluindo o PIC e os PAC.

Numa segunda parte, sdo apresentadas as constatagées e os resultados da avaliagéo. E feita uma avaliagéo
respeitante a cada critério, bem como uma andlise dos “3C”: coeréncia e alinhamento com as prioridades e
politicas mogambicanas nas areas em causa; coordenagdo e harmoniza¢do com a actuacédo de outros doadores
presentes em Mocgambique; complementaridade e coordenacdo entre as actividades dos varios agentes da
cooperagao portuguesa.

Na terceira parte, referem-se as principais conclusdes e recomendagdes resultantes da avaliagdo, agrupadas por
areas tematicas.

Os anexos foram divididos em dois grupos: por um lado a documentagéo relativa a avaliagdo propriamente dita;
por outro lado, tabelas e quadros que servem de suporte ao texto do relatério e que vao sendo referidos ao longo
do mesmo.
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Parte | - CONTEXTO
A Evolucao das Estratégias e Politicas de Mogambique, de Portugal e dos outros Doadores

1.1. O contexto econdmico, a Politica de Desenvolvimento e de Cooperagdo de Mogcambique!

Mogambique é hoje considerado um dos paises africanos com desenvolvimento econdmico mais positivo €
sustentado, sendo simultaneamente apontado como um dos exemplos de gestdo e de coordenacdo da ajuda
internacional.

Desde a assinatura do Acordo de Paz em 1992, altura em que era considerado um dos paises mais pobres do
mundo, a economia e a sociedade transformaram-se profundamente, com o relangamento econdmico pds-guerra
e a transicdo para uma economia de mercado. O pais encetou um processo de consolidagdo democratica e de
estabilizacdo politica, cuja expressdo mais recente foi a realizagdo das terceiras eleicdes legislativas e
presidenciais em Dezembro de 2004. Simultaneamente, envidou esforgos no sentido de implementar uma agenda
ambiciosa de desenvolvimento, 0s quais se materializaram num crescimento anual do PIB acima dos 7% durante
grande parte da Ultima década. A excepgédo verificou-se em 2000/01, quando as cheias destruiram colheitas
agricolas e danificaram parte da infraestrutura econdmica e social basica nas regides do centro e sul do pais,
desacelerando o crescimento para menos de 2%. Mogambique registou igualmente avangos significativos em
varios indicadores-chave do desenvolvimento humano e social, como é o caso, na area da saude, da redugdo
substancial das taxas de mortalidade materna ou, no sector da educacéo, de um aumento assinalavel da taxa de
matricula no ensino primario. Outros indicadores, como a expanséo da rede de telecomunicagdes e 0 aumento
exponencial do numero de utilizadores de computadores, sdo também ilustrativos das tendéncias de
desenvolvimento.

Em termos gerais a taxa de pobreza absoluta diminuiu de 69,4% em 1996-97 para 54,1% em 2002-03,
representando uma reducdo de mais de 15% em 6 anos. Mogambique ultrapassou assim a meta estabelecida no
documento estratégico do desenvolvimento, formulado para o periodo 2001-2005 (o0 Plano de Acgéo para a
reducéo da Pobreza Absoluta — PARPA), que previa uma redugéo do indice de pobreza para 60% até 2005 e para
50% até 2010. Deste modo, Mogambique apresenta boas probabilidades de cumprir o Objectivo de
Desenvolvimento do Milénio que se refere a reducdo da pobreza para metade até 2015 (ver Gréficos B3 e Tabela
B4 em Anexo). De notar que a pobreza registou maiores redugdes nas zonas rurais do que nas zonas urbanas
(16% e 10,5, respectivamente, entre 1997 e 2003) e que o pais teve uma melhoria de 88,4% dos indicadores do
bem-estar considerados com maior peso para 0 acesso a bens e servigos privados como 0 acesso a iluminagao
moderna, a fontes de agua potavel, a melhores sistemas de saneamento, a melhores condigcdes habitacionais € a
posse de bens durdveis2.

E igualmente expectavel que o Objectivo 4 (Mortalidade de Criancas) e Objectivo 5 (Satide Materna) sejam
atingidoss3, enquanto a igualdade de género em todos os niveis de ensino ou a sustentabilidade ambiental néo
poderdo ser cumpridos caso se mantenham as tendéncias actuais. Mais importante, o HIV-SIDA ameaca constituir

* A maior parte dos dados quantitativos referidos neste capitulo s@o extraidos do Relatério de Mogambique sobre os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio, 2005

2PARPA II; p.13-14.

3 Entre 1997 e 2003, a taxa de mortalidade de criangas menores de cinco anos decresceu cerca de 19%, tendo o pais ultrapassado as metas
definidas pelo Governo. A elaboragdo e implementagéo da Estratégia Nacional de Redugéo da Mortalidade Materna, que teve inicio em 2000
e representou um melhor acesso aos servigos de saude nos cuidados pré-natais e planeamento familiar, contribuiu de forma significativa para
uma grande redug&o no racio de mortalidade materna (de 1.000 dbitos maternos para 100.000 nados vivos no inicio da década de 90, para
408 por 100.000 nados vivos em 2003).
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um revés para 0s progressos alcangados noutras dreas, com a taxa de prevaléncia do virus entre adultos a
aumentar de 8,2% em 1998 para 13,6 em 2002 e 16,2% em 20044, As provincias com maior numero de infectados
- Sofala, Maputo e Maputo-Cidade - registam mesmo valores acima dos 20% (26,5%, 20,7% e 20,7%
respectivamente). Esta questdo é hoje uma das principais ameagas ao desenvolvimento de Mogambique, com
reflexos evidentes na produtividade da forga de trabalho e em indicadores como a esperanga média de vida da
populagdo (que tem registado uma certa regressdo, situando-se abaixo da média da Aftica Subsaariana). O
numero de 6rfaos devido a doenca € igualmente preocupante, representando previsivelmente um esforgo adicional
em termos dos servigos de salde e de assisténcia socials. As estimativas indicam que o HIV-SIDA podera fazer
reduzir o crescimento econémico per capita na ordem dos 0,3 a 1,0% por ano.

Apesar de a evolugao geral ser positiva, 0 pais continua a registar indices de desenvolvimento humano baixos,
ocupando o 168° lugar num total de 177 paises considerados pelo Programa de Desenvolvimento das Nagoes
Unidas (PNUD) — o mais baixo na Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral - e inserindo-se no grupo
dos Paises Menos Avancgados (PMA). Cerca de 10 milhdes de mogambicanos vivem ainda em pobreza absoluta;
70% da populagdo reside nas zonas rurais e a cobertura nacional do acesso a agua potavel é de apenas 40,4%,
enquanto a taxa de analfabetismo na populagéo adulta esta ainda acima dos 50%. Para além disso, embora se
tenha registado uma certa evolugdo nos padrdes de vida da populagdo, vastos sectores registam grande
vulnerabilidade aos riscos externos e a factores como a inseguranga alimentar, doengas endémicas — como a
maldria - e situacfes de calamidades naturais (secas/cheias).

As altas taxas de crescimento econdmico camuflam ainda disparidades regionais significativas e um aumento da
desigualdade de rendimentos entre as varias camadas sociais®.

A proporgdo do consumo do quintil mais pobre da populagéo (ou seja, dos 20% mais pobres) diminuiu de 6,6 para
6,1 entre 1997 e 2003 do consumo total, enquanto que os 20% mais ricos detém actualmente mais de metade do
consumo total do pais, pelo que a redistribuicdo dos rendimentos se afigura crucial para uma redugao mais rapida
e mais sustentada da pobreza.

Em termos regionais, 0 peso da populacdo da Zambézia e Nampula implica que o desempenho destas duas
provincias é crucial para a evolugéo de qualquer indicador ao nivel nacional. Na verdade o desempenho tem sido
bastante irregular, com a provincia de Sofala a registar progressos mais significativos através de uma reducdo do
indice da pobreza de 87,9% em 1997 para 36,1% em 2003 e passando assim de provincia mais pobre para a
menos pobre do pais. Cinco outras provincias registaram redugdes acima da média nacional nos niveis de
pobreza: Zambézia e Tete (com redugdes da pobreza superiores a 20%), Manica, Niassa e Nampula. Ao contrério,
Gaza e Inhambane registaram as redugcdes menos significativas, com esta tltima a apresentar o indice de pobreza
mais elevado do pais (80,7% em 2003). O nivel de pobreza aumentou mesmo em trés provincias — Maputo, Cabo
Delgado e Maputo-Cidade -, 0 que podera ser resultado da volatilidade das taxas de cdmbio (com a apreciagao do
Rand durante 2002 e 2003), da seca que afectou a regido sul ao longo dos ultimos quatro anos e também da
migracao rural-urbana. Com efeito, 0 Departamento das Nagdes Unidas para os Assuntos Econémicos e Sociais
calcula que em 2015 haverd quase 0 mesmo nuimero de pessoas a viverem nas zonas urbanas € nas zonas
rurais, pelo que a pressdo da populagdo sobre estas zonas constitui um desafio importante para o
desenvolvimento. No entanto, importa salientar que ao nivel das medidas da pobreza néo relacionadas com o
rendimento — como a disponibilidade dos servigos publicos, os niveis de alfabetizagdo e as taxas educacionais -, a
regido sul continua a registar valores mais altos, como demonstra o Inquérito aos Agregados Familiares (IAF)
realizado em 2002-3.

4 Populagéo de 15 a 49 anos de idade.

5 Em 2003, o nimero de drdaos devido ao HIV-SIDA era de 225.000, em 2005 ceca de 325.800, e em 2010 estima-se que ultrapassarao os
626.000.

6 O coeficiente de Gini,que mede a disparidade de rendimentos da populagdo, aumentou de 0,40 em 1997 para 0,42 em 2003, e 0 consumo
da populagéo considerada pobre registou um crescimento mais lento, em termos percentuais, do que o da populagéo rica.
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O documento estratégico que estabelece as orientagdes e prioridades do desenvolvimento em Mogambique é o
Plano de Accéao para a Redugdo da Pobreza Absoluta (PARPA), actualmente em vigor para o periodo 2006-
2010 (PARPA 1I). O PARPA constitui um instrumento flexivel, ajustado e actualizado anualmente através do
Cenério Fiscal de Médio-Prazo (CFMP), do Plano Econdmico e Social (PES) e do Orgamento de Estado (OE), que
sdo instrumentos de operacionalizagdo do Programa Quinquenal do Governo, conforme o Quadro 1.1.A. Ao longo
do seu periodo de vigéncia todas as acgdes se subordinam aos dois objectivos globais, a saber: a reducdo dos
niveis de pobreza absoluta e a promogéo do crescimento econémico rapido, sustentavel e abrangente.

Quadro 1.1.A - Sistema de Planificag@o Publica: Articulagéo de Instrumentos

' PROGRAMA QUINQUENAL DO GOVERNO

/ PROGRAMACAD DE MEDIC PRAZO \ / PLANCOS OPERACIONAIE ANUAIS \
airacka dis
Plano de Acgio para a Redugdo ] ohpsetivis & j
da Pobreza Abzoluta et » FPLANO ECONOMICO E SOCIAL
[FARFA| J Coandenigbe ne [PES)
F [
; Hirsbisnizaghio da paditss T r
f— & cabmltyi acelorial
Planos Estratégicos Sectoriaiz ] Inlsgraghio dos .-""—
& Provinciais J obpsctivos ¢ mete
weClorinin
ConiistEniin di orgassentagio
Iegrada di pslities Enquisdunstn 408 s o

e eatralégis sectoriel e afectglio inter-sectenial Cenkrio mac e
ez benial

Cendrio Fiscal de Médio Prazo Limites de
OR .QMEMTL'I OO ESTADOD
=l e, — —{ ol }

Fonte: PARPA Il

O primeiro PARPA (2001-2005) foi também o primeiro PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper) de
Mogambique, contendo a vis&o estratégica para a reducdo da pobreza, 0s objectivos principais e as ac¢des chave
a prossequir, € que orientam a preparacdo dos orgamentos, programas e politicas de médio prazo e anuais do
Estado.

As “areas de ac¢do fundamentais” definidas no PARPA | eram as seguintes: (i) educagdo, (ii) saude; (iii)
agricultura e desenvolvimento rural; (iv) infra-estruturas basicas; (v) boa governacdo; e (vi) gestdo macro-
econdmica e financeira. Estas areas de ac¢do sdo consideradas “fundamentais” por serem absolutamente
essenciais para a redugcdo da pobreza e para o crescimento, e também porque tém efeitos profundos e
abrangentes. A seleccdo dessas prioridades resultou do diagndstico das determinantes da pobreza em
Mogambique, dos estudos direccionados a reducéo da pobreza (a luz de ligdes de experiéncias internacionais), e
das consultas com a sociedade civil e sector privado. O documento assumiu desde logo um conceito
multidimensional da pobreza, ndo assente apenas nas questdes econdmicas, mas igualmente na falta de acesso e
incapacidade dos individuos assegurarem as condic6es minimas de subsisténcia e bem-estar.
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O segundo PARPA (2006-2010) esta subordinado e operacionaliza o Programa Quinquenal do Governo,
aprovado para o periodo 2005-2009. Numa tentativa de incluir a perspectiva local, acelerar o processo de
descentralizagdo e melhorar os sistemas de monitorizagdo do PARPA, foi dada especial aten¢do as prioridades
provinciais e a opinido da sociedade civil resultante dos Observatérios da Pobreza realizados ao nivel provincial. O
primeiro Observatorio da Pobreza? foi langado pelo Governo em 2003 enquanto férum de consulta e de debate
sobre as questdes da pobreza, entre 0s parceiros internos e externos, por forma a contribuir para um melhor
acompanhamento, avaliagdo e monitoria da implementacdo do PARPA. Durante a fase preparatéria do PARPA I,
as provincias organizaram o0s respectivos observatorios e foram constituidos grupos de trabalho tematicos que
produziram o material necessario para facilitar a tarefa de elaboragdo do documento. Uma versdo preliminar do
mesmo foi discutida no 4° Observatorio da Pobreza, realizado em Novembro de 2005, apds o que foi submetido ao
Conselho de Ministros para aprovagdo. Nestes observatdrios participam igualmente representantes da sociedade
civil, normalmente através do G-208.

O PARPA Il define como principal prioridade a redugéo da incidéncia da pobreza absoluta de 54% em 2003 para
45% em 2009, através de uma progressdo gradual medida por indicadores e metas anuais especificas. O
documento mantém em comum com o PARPA | (2001-2005) os sectores prioritarios referidos. Como aspectos
distintivos destaca-se um maior énfase no desenvolvimento local e enddgeno, na integragdo da economia nacional
e no aumento da produtividade, focalizando a atencéo no desenvolvimento de base ao nivel distrital e na criagéo
de um ambiente favoravel ao crescimento do sector produtivo nacional. Isto aponta para uma maior atencéo as
questdes do desenvolvimento econdmico, em comparagdo com o PARPA |, que tinha um enfoque claro e mais
acentuado nas questdes sociais.®

O documento organiza-se em torno de trés pilares principais — Governagao, Capital Humano e Desenvolvimento
Econdmico -, para além de diversos temas transversais'®.

Relativamente a Governagdo, afirma-se que o bom funcionamento das instituicdes do Estado, a sua capacidade
de aproximar os servicos dos cidadaos, a inclusdo de formas de democracia participativa na administragéo pubica
e a valorizagdo de instrumentos tradicionais de resolug@o de conflitos tém uma grande relevéncia para a reducéo
da pobreza. Neste dmbito, é definido um conjunto de objectivos e acgdes, nas areas da Reforma do Sector
Publico, da reforma da Justica e Legalidade, na rea da Ordem Publica, e ainda ao nivel da estabilidade politica e
social, da justica social, da legalidade e seguranga, da informacéo e comunicagao!".

No que concerne ao capital humano'2, sdo definidas como dareas prioritarias de actuacédo: a educagao (encarada
como um sistema amplo e complexo, envolvendo elementos formais e informais e englobando objectivos
especificos para cada nivel de ensino); a salude (particularmente no que respeita & melhoria do acesso e da
qualidade dos servigos de salde, a melhoria da eficiéncia no uso dos recursos e a varios programas prioritarios); a
agua e saneamento (questdes do abastecimento, gestdo de recursos hidricos, prevengdo de cheias); mulher e
accao social (desenvolvimento da familia, pessoas portadoras de deficiéncia e idosos); HIV-SIDA (através de uma
resposta multisectorial para a prevencdo, reducdo da discriminagdo, tratamento e mitigagdo do impacto);
juventude e desportos (fortalecimento do movimento associativo e massificagdo da educacdo fisica); e habitacdo
(direito e aproveitamento da terra, durabilidade da habitacéo).

7 http://www.op.gov.mz/
8 O G-20 preconiza um conceito amplo de sociedade civil, envolvendo igrejas, organizagdes do sector privado, ONG, associagbes e

sindicatos. Foi concebido como o representante da sociedade civil na interlocugdo com o Estado e os doadores. Anualmente, apresenta o
relatdrio da parte da sociedade civil que diz respeito a implementagéo do PARPA.

9 HANLON, Joseph (2006): PARPA Il - key quotes and comments

10 Foram definidos oito temas transversais: Género, HIV-SIDA, Ambiente, Seguranca Alimentar e Nutricional, Ciéncia e Tecnologia,
Desenvolvimento Rural, Calamidades, Desminagem. PARPA Il, pag.61.

" PARPA Il, pp.77-85.

12 PARPA Il, pp.85-115.
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No pilar do desenvolvimento econdmico'3, s@o estabelecidas metas e acgdes no &mbito da gestdo macro-
econdmica — incluindo a politica tributaria, a politica monetaria e cambial, e a politica orgcamental e de gestao das
finangas publicas -; da melhoria do ambiente de negdcios; do desenvolvimento do sistema financeiro, da
promocao da criagdo de um sector privado forte, dindmico, competitivo e inovador; do alargamento da base
empresarial e criagdo de emprego (na agricultura, industria, pescas, exploragdo mineira e pesquisa petrolifera); da
melhoria da insercéo do pais na economia regional e internacional; da integragdo e consolidagdo do mercado
nacional (com especial énfase nos sistemas de transporte).

Apesar de o PARPA Il prever um aumento das receitas internas em termos reais, Mogambique mantém-se
dependente da comunidade internacional para financiar anualmente uma boa parte do seu orcamento estatal
(cerca de metade), representando essa ajuda cerca de 12 a 15% do PIB. O PARPA Il estabelece a necessidade
de promover maior coordenacdo e melhorar os fluxos de informagdo entre os 6rgdos do governo e 0s
financiadores externos, por forma a melhorar também a gestdo dos influxos da ajuda externa (ver capitulo
seguinte).

1.2. O Contexto da Cooperacao Internacional: Estratégias e Politicas dos Doadores em Mogambique

O panorama global da cooperagao internacional para o desenvolvimento tem registado alteragdes importantes nos
Ultimos anos, as quais se reflectem nas estratégias, nas politicas e nos instrumentos adoptados pelos principais
doadores em Mogambique.

Ao nivel global, a actual década veio renovar a importancia da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) na
agenda internacional e a emergéncia de novos compromissos internacionais, tais como os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), aprovados pela Assembleia Geral da ONU em 2000, ou as declaragoes
politicas de aumento dos recursos em matéria de ajuda. Em 2002, na Conferéncia Internacional sobre o
Financiamento do Desenvolvimento, os doadores subscreveram o Acordo de Monterrey, segundo o qual assumem
0 objectivo de aumentar a APD para 0,56% do RNB em 2010 e 0,7% em 2015. Enquanto a Dinamarca, a Holanda,
o Luxemburgo, a Suécia e a Noruega pertencem ao pequeno grupo de paises que atingiram ou ultrapassaram ja a
meta estabelecida para 2015, a maior parte dos doadores da OCDE revelam grandes dificuldades em aumentar
0s recursos da cooperacgdo. Portugal, com a quebra nos montantes atribuidos & APD em 2003 e 2004 e a base
artificial de crescimento dessa APD em 2005 (devida ao perddo da divida angolana), € um desses casos. Com
efeito, para que os doadores atinjam a meta de 2010, o ritmo do nivel de ajuda tera que aumentar rapidamente em
60% entre 2004 e 2010. Isto significa um aumento médio de 8% anuais, numa época em que 0s orgcamentos dos
paises da OCDE estdo submetidos a grandes pressoes.

Em particular, 2005 foi um ano em que Africa assumiu maior preponderancia na agenda internacional. Em
Janeiro, as Nagdes Unidas apresentaram um relatério sobre como transformar a aspiragcdo mundial dos ODM em
realidade para cada pais em desenvolvimento. O relatério ressaltou que, considerando-se as tendéncias
existentes, a maioria dos objectivos n&o seria alcangada em muitos paises em desenvolvimento e em transicao, e
argumentou a favor de uma utilizagdo mais ambiciosa e abrangente dos mecanismos existentes, tais como as
Estratégias de Redugdo da Pobreza (Poverty Reduction Strategy — PRS). Em Margo, a Comisséo para Africa,
financiada pelo Reino-Unido, apresentou igualmente o seu relatério, incluindo uma série de propostas para que
tanto os paises africanos como 0s seus parceiros de desenvolvimento possam responder aos desafios
enfrentados pelo continente. A acumulag@o de duas presidéncias importantes por parte do Reino Unido — da

13 PARPA Il, pp.115-137.
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Unido Europeia no segundo semestre e do grupo de paises mais industrializados G-8 — conferiu uma maior
visibilidade as posicdes britanicas e teve como mérito trazer um novo impeto e uma lideranca politica global ao
movimento em prol de Africa. A reunido do Conselho de Ministros da OCDE, realizada em Maio, acolheu uma
declaragdo sobre o0 acompanhamento da Declaragdo do Milénio e o Acordo de Monterrey, incentivando os
paises da OCDE a intensificarem os esfor¢os para o cumprimento destes compromissos. Em Julho, a reunido do
G-8 em Gleneagles e, em Setembro, a sessdo da Assembleia Geral das NU serviram para colocar as questdes
de desenvolvimento no topo da agenda politica, interligando-as com as questdes da seguranca internacional e
dos Direitos Humanos.

Os modelos de distribuicdo e implementac@o da ajuda estdo igualmente em evolugéo, com a transformagéo das
abordagens e da maneira como muitos doadores planeiam e executam a sua cooperagdo. O pensamento
internacional na drea da cooperag@o para o0 desenvolvimento aponta actualmente para um maior enfoque no
alinhamento com as prioridades nacionais dos paises beneficiarios, na sua capacitagdo institucional e nas
questdes da governagdo, por forma a transferir efectivamente para os paises a gestdo do seu préprio
desenvolvimento. A Declaragao de Paris'4, aprovada pelo Férum de Alto Nivel co-patrocinado pela OCDE em
Margo de 2005, marca um nivel sem precedentes de consenso e de resolucéo para reformar a ajuda internacional,
com a intenc@o expressa de a tornar mais eficaz no combate a pobreza mundial. Esta Declaragdo estabelece os
novos principios enquadradores da acgdo internacional, nomeadamente em termos de apropriagdo dos
beneficiarios, de correspondéncia com as prioridades nacionais destes paises, de gestdo da ajuda em fung¢do dos
resultados e de harmonizagdo das acg¢des dos doadores.

Neste contexto, Mogambique tem constituido um baldo de ensaio, quer para a prossecucdo de abordagens
inovadoras e novos instrumentos de cooperagéo, quer para a implementagao de esquemas de coordenagao entre
doadores.

Mogambique é altamente dependente da ajuda externa para financiar o seu desenvolvimento. A dependéncia da
ajuda como percentagem do Rendimento Nacional Bruto (RNB) situava-se em 25,1% em 2003 e a ajuda ao
desenvolvimento correspondeu a cerca de metade do Orgamento de Estado nos ultimos cinco anos (44% em
2005).

Se é verdade que se verifica uma melhoria significativa na gestdo das finangas publicas, calcula-se que o0s
recursos gerados internamente para financiar os objectivos de desenvolvimento s&o insuficientes ainda em cerca
de $750 milhdes de ddlares por ano, pelo que a ajuda externa se revela essencial para este processo. N&o é,
portanto, de admirar que uma das prioridades definidas pelo PARPA Il seja a “manuten¢do de uma estreita
coordenacdo com a comunidade internacional para permitir a continuacdo dos fluxos de ajuda ao pais e em
particular ao Orcamento de Estado”.15, dedicando-lhe pela primeira vez um capitulo especifico.

Contudo, o PARPA alerta igualmente para duas implicagdes da alta propor¢éo de financiamento externo no pais.
Por um lado, o facto de qualquer choque no nivel ou na forma de financiamento externo poder criar uma
volatilidade macro-econdmica significativa. Por outro lado, a existéncia de desafios importantes em termos de
qualidade e eficacia dessa ajuda, nomeadamente (a) o risco de as instituicdes do Governo prestarem contas mais
aos parceiros de cooperacdo do que a populacdo; (b) a falta de transparéncia devido as fontes de financiamento
fora do OE; (c) a coordenacao e sistematizacdo dos fluxos de informagao entre os parceiros externos, o0 MINEC,
os sectores beneficiarios e outros 6rgdos do Estado; (d) a carga administrativa em termos de informacéo
solicitada, de diferentes modalidades de avaliagdo e outras exigéncias dos doadores; (e) a criagdo de distorgdes

14 Versdo portuguesa disponivel em http:/www.ipad.mne.gov.ptimages/stories/APD/declaraparis_portg 1.pdf
5 PARPA Il, pag.31.
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dentro do sector publico devido & proliferacédo de projectos, ou ainda (f) a coordenagdo e necessidade de
apropriagao da assisténcia técnica e acgdes de capacitagao. 6

A ajuda liquida oficial ao desenvolvimento foi em média $1.1 mil milhdes de ddlares no periodo compreendido
entre 1997 e 2003, ou seja, cerca de 31,4% do Produto Nacional Bruto (PNB), correspondendo a 61,8 dolares per
capita no mesmo periodo. Neste ambito, 2002 constituiu um ano excepcional, com a ajuda a disparar para $2,1 mil
milhes devido as ac¢des de alivio a divida externa que representaram aproximadamente metade do valor total da
ajuda concedida.

Com efeito, em Abril de 1998 Mogambique tornou-se no sexto pais a ser considerado elegivel para beneficiar da
iniciativa HIPC (que diminuiria a sua divida externa em cerca de $3.7 mil milhdes de délares), ao que se seguiu
um alivio adicional anunciado em 1999. Assim, o servico da divida em percentagem das exportacbes de bens e
servicos foi reduzido de 21,7% em 1997 para menos de 3,7% desde 2003, mas, devido ao facto de alguns
credores ndo-membros do Clube de Paris ndo terem aderido ao esquema HIPC, o stock da divida em 2004
registava ainda $4.4 mil milhdes. Ja em 2005, 0 G-8 decidiu conceder um perdao da divida de 18 paises para com
o FMI, o Banco Mundial e o Banco Africano de Desenvolvimento, nos quais Mogambique esta incluido.

Ao nivel internacional, Mogambique é membro da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC) e beneficia de um
conjunto de mecanismos de acesso ao mercado concedidos aos paises menos desenvolvidos, nomeadamente a
iniciativa Everything but Arms (EBA), o Africa Growth and Opportunity Act (AGOA) e o Sistema Generalizado de
Preferéncias oferecido por paises como a China, o Canada e o Japdo. No entanto, o pais colhe poucos beneficios
destas oportunidades, pelo facto de ndo possuir suficiente capacidade nacional de geracdo de uma oferta
exportavel. As importagdes representaram em 2005 cerca de 28% do PIB, contra o peso de 7,3% das exportacdes
no PIB (excluindo nos dois casos os mega-projectos). A integrac@o regional em curso na SADC que levara a
criacdo de uma drea de comércio livre em 2008 e posteriormente de uma Unido Aduaneira, representa igualmente
grandes desafios ao nivel comercial.

Em termos de ajuda pdblica ao desenvolvimento, Mogambique € um dos paises afticanos com maiores taxas
de absorcao dos fundos externos. Um exemplo significativo é a utilizagdo dos financiamentos disponiveis ao nivel
do Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED), ao abrigo do Acordo de Cotonou (Acordo de Parceria entre a UE e
os Estados de Africa, Caraibas e Pacifico)’”. Os montantes afectados no &mbito do Programa de Cooperagéo
entre Mogambique e a Comiss@o Europeia (CE) para o periodo 2002-2007, num envelope global de 329 milhdes
de euros, revelaram-se insuficientes face as necessidades, ao ritmo de aprovag@o de projectos e a taxa de
execucdo dos fundos. Assim, e apds a realizacdo de uma avaliagdo intercalar, julgou-se pertinente reforcar o
apoio do FED de modo a acelerar os niveis de desempenho do pais. Para o efeito, foi emendado o PIN em
Janeiro de 2005, através da concessdo de uma dotacdo financeira adicional de 205,25 milhdes de euros,
correspondentes a fundos ndo-utilizados por outros paises. Actualmente, mais de 80% desses recursos estao ja
comprometidos em varios projectos. Uma missao recente realizada pelo FMI concluiu que Mogambique se situava
nos 3 paises com melhor performance no computo dos paises ACP?8,

O pais continua, pelas suas caracteristicas e evolu¢do politica e econdémica, a merecer a confian¢a dos doadores,
que se encontram fortemente presentes no terreno e em grande numero (por comparagdo com outros paises
africanos). Os maiores doadores s&o o0 Banco Mundial, a Comiss&o Europeia, os Estados Unidos, o Reino Unido e
0s paises nordicos (em particular a Suécia, a Holanda e a Noruega).

6 PARPA Il, pag.142.

7 A CE desenvolve ainda outras acgdes de cooperag@o por via do Programa Indicativo Regional para os PALOP (PIR PALOP Il), que
apresenta um saldo de mais de 21 milhdes de euros nao comprometidos a projectos. Os saldos ndo comprometidos correm o risco de serem
perdidos se ndo foram identificados novos projectos até Dezembro de 2007. Portugal assumiu o compromisso de co-financiar projectos nas
areas da Justica (1,1M €), Administracéo (1,2M €) e Estatistica (0,5M €).

18 Miss&o do FMI a Mogambique, Abril de 2006.
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Os instrumentos de ajuda utilizados vao desde a tradicional ajuda a programas e projectos, até abordagens de
apoio sectorial e de apoio ao OE™. O caso da Espanha é considerado atipico, por canalizar a maior parte da sua
ajuda de projectos via ONG, as quais sdo executoras do programa bilateral de cooperacdo e também
representantes da Espanha em alguns esquemas de coordenacio da ajuda. De 2004 para 2005, o valor geral da
ajuda desembolsada pelos parceiros externos aumentou em termos reais 13,3%, em todas as modalidades de
ajuda - refira-se que o apoio a projectos aumentou 29,5% e o apoio ao orcamento do Estado e a balanca de
pagamentos 17% - com excepgdo das ac¢des de ajuda ao sector privado, que decresceram 17,5%2!. Verifica-se
igualmente uma tendéncia crescente de os parceiros bilaterais enquadrarem as suas acgdes em programas
multilaterais, na sua maioria geridos pela CE ou pelo PNUD.

No que respeita a coordenagdo e harmonizagao entre parceiros, a Comissao Europeia seleccionou varios paises
como estudos-piloto das iniciativas de coordenacdo — sendo Mogambique o Unico na Africa Subsaariana -, pelo
que foi concebido um road map a ser implementado. Varias das componentes deste roteiro sdo hoje utilizadas
para avaliar os esforcos dos parceiros nesta area, nomeadamente a partilha de informacéo entre doadores, a
delegacéo de representacao entre parceiros (ja efectuada pelos paises ndrdicos e pelo Reino Unido em algumas
areas sectoriais), a possibilidade de estudos analiticos conjuntos ou a realizago de missdes externas conjuntas.
As metas estabelecidas pela Declaragdo de Paris sdo ambiciosas e estdo a ser dados passos importantes, como
€ 0 caso da recente iniciativa de 14 doadores — agora alargada aos restantes parceiros da cooperagdo — de
estabelecer estratégias conjuntas de ajuda a Mogambique e harmonizar diversas componentes da sua actuagao.

O sistema de apoio directo a0 OE mogambicano constitui hoje um dos maiores programas conjuntos de Africa —
quer em termos de volume quer do numero de parceiros envolvidos — € é encarado pelas autoridades
mogambicanas como um exemplo de boas praticas no sentido da melhoria da qualidade e da apropriacéo da
ajuda externa, tal como referido no PARPA [1.22

O esquema actual tem as suas origens numa longa histéria de coordenagao entre o grupo ‘like minded’ de
doadores, que comecaram a formular planos para um programa comum nesta drea em 1998. O Programa
Conjunto dos Doadores para o Apoio Macro-Financeiro foi assinado por um grupo original de seis doadores, em
2000. Esse numero cresceu para 10 em 2002, 15 em 2004, 17 em 2005, até ao actual G-18, responsavel pela
ajuda orcamental?s.

Desde 2004, com o novo Memorando de Entendimento (MdE)24 entre 0 executivo e os doadores presentes na
chamada “Parceria de Apoio Programatico” (PAP)25, o didlogo que estava confinado essencialmente a questoes
econdmicas estendeu-se a estratégia, as reformas e aos resultados do combate a pobreza. O objectivo é apoiar
uma implementag@o efectiva e eficaz do PARPA por forma a erradicar a pobreza através (i) da construgdo de uma
parceria baseada no didlogo franco e aberto sobre 0 contelido € a evolugéo da estratégia de redugao da pobreza
em Mogambique e (i) do financiamento para a redugéo da pobreza por via de uma melhor eficacia e apropriagao,

19 O Apoio Directo ao Orgamento de Estado ou General Budget Support (GBS) é a ajuda prestada ao orgamento do Governo que esta
completamente programada pelo Governo (deste modo n&o pode ser consignada pelos parceiros). Ajuda programatica inclui GBS e apoio a
balanga de pagamentos e fundos comuns consignados (sector/apoio ao orgamento provincial e fundos comuns). Ajuda ao projecto é aquela
prestada a projectos especificos. Definicdes que constam da Revis@o Conjunta do Apoio Programatico 2006, Aide-Mémoire

20 |sto ndo invalida, contudo,que a Espanha participe na ajuda programatica: concede 3 milhdes de euros anuais para apoio directo ao OE, 2
milhdes para o fundo comum provincial do Ministério da Salide Mogambicano e, a partir do préximo ano, prevé contribuir com 1 milhdo de
euros para o fundo da Educacgéo (FASE). O programa de cooperagdo anual é de cerca de 20 milhdes de euros, dos quais 11 milhdes sao
canalizados via ONG.

21 ERNST & YOUNG (2006): Revisao do Desempenho dos PAP em 2005 e Metas da Matriz de Avaliagéo do Desempenho dos PAP para
2006. Relatdrio Final do Consultor Independente, Maio, p.8.

22 PARPA Il, pag.142.

23O -18 é constituido pelos seguintes doadores: Alemanha, Banco Africano de Desenvolvimento (que aderiu em 2006), Banco Mundial,
Bélgica, Canadd, Comisséo Europeia, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Holanda, Irlanda, Itdlia, Noruega, Portugal, Suécia, Suica e
Reino Unido. Os observadores incluem os Estados Unidos, o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Japao e o PNUD.

24 www.pap.org.mz/downloads/documents/mou.doc

25 O acrénimo PAP é utilizado para designar “Parceria para 0 Apoio Programatico” e “Parceiros para o Apoio Programético”.
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por parte do pais, do seu proprio processo de desenvolvimento. Estes objectivos desdobram-se em varios
objectivos especificos, dos quais se destacam a redugéo dos custos de transacgéo, o apoio a uma maior eficiéncia
da afectac@o da despesa publica, a aposta numa maior previsibilidade dos fluxos da ajuda, uma maior eficacia da
administracéo estatal e publica, uma melhoria da monitorizag¢éo e fortalecimento da responsabiliza¢éo interna.

Assim, enquanto o Governo mogambicano se comprometeu perante 0os PAP a aumentar a transparéncia através
da realizagdo de reunides regulares sobre a execuc@o orcamental e de auditorias externas aos mecanismos de
gestdo das finangas publicas?6, os parceiros externos assumiram os compromissos de:

= reforgar o grau de alinhamento com os instrumentos, processos e sistemas mogambicanos de gestao
financeira,

= aumentar a previsibilidade dos fluxos de fundos dos doadores, incluindo a elaboragdo de acordos
plurianuais de apoio programatico;

= garantir a transparéncia das condi¢des e do financiamento;

= melhorar a harmonizagdo pela eliminagdo das condicbes e requisitos bilaterais administrativos e de
apresentacdo de relatérios; e reduzir o fardo administrativo da sua assisténcia ao Governo pela
execucdo de cada vez mais missdes conjuntas, andlises conjuntas e utilizagdo de procedimentos
comuns;

= fortalecer a capacidade do Governo de cumprir com 0s Seus compromissos, através da prestacdo de
assisténcia técnica e capacitagéo apropriada?”.

Em termos numéricos, o apoio directo ao OE tem registado um aumento em termos absolutos, decorrente do
aumento das contribuicdes de alguns paises (como 0 Reino Unido e a maior parte dos paises ndrdicos) e da
entrada de novos parceiros, a mais recente das quais foi a do Banco Africano de Desenvolvimento, que formalizou
a sua adesdo em Fevereiro de 2006. O Canada e a Espanha anunciaram contribuicdes pela primeira vez em
2005. Estes 18 PAP representam mais de 80% de todo o fluxo da ajuda entrada em Mogambique.

No total, os desembolsos efectuados de apoio ao OE e a balanca de pagamentos cresceram de cerca de 243,4
milhdes de ddlares em 2004 para cerca de 284,8 em 2005 e, previsivelmente, para 310,2 em 200628. O apoio a
sectores especificos através de SWAP ou de fundos comuns?® tem igualmente aumentado, embora a um ritmo
menor, de 254,2 milhdes de délares em 2004 e 2005, para um valor indicativo de 332,5 em 2006. E importante
salientar que dentro da Ajuda Programatica (ou seja, a soma da ajuda ao orgamento, & balanga de pagamentos e
aos sectores), o Apoio Directo ao OE compete em termos de recursos com a Ajuda aos Sectores, sendo que 0s
dados apontam para uma tendéncia de varios PAP utilizarem mais esta Ultima modalidade para aumentarem a
sua Ajuda Programatica. Os maiores contribuintes para o OE s&o, segundo os dados de 2006, o Reino Unido, o
Banco Mundial e a Comiss&o Europeia, conforme a Tabela B5 em Anexo.

Em termos de modalidades da ajuda, o PARPA expressa o desejo de que a propor¢do dos fundos canalizados
pelas contas do Tesouro Publico seja aumentada e de que os doadores adoptem compromissos plurianuais (de
pelo menos trés anos numa base rolante) por forma a facilitar a programagao das actividades do governo, p.ex. no

26 O MdE prevé a apresentagéo de trés auditorias anuais: auditoria de desempenho, auditoria aos registos financeiros da ajuda programética
e auditoria as contas do Estado.

27 Memorando de Entendimento entre o Governo da Republica de Mogambique e os Parceiros para Apoio Programético, 2004, p.7.

28 ERNST & YOUNG (2006).

2 Varios sectores tém fundos comuns: a Educagéo (fundo FASE), a Saide (trés fundos, dos quais o mais importante € o PROSAUDE), a
Agricultura (PROAGRI), a Agua, e as Estradas. O SWAP mais antigo de Africa foi criado em Mogambique, no sector da agricultura, em 1991.
Apesar da maioria dos doadores contribuir para algum fundo comum, existem doadores que estéo presentes no SWAP e n&o no fundo
comum, como é o caso da USAID no sector da satde.
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Cenério Fiscal de Médio-Prazo (CFMP)%. A meta da Declaracéo de Paris para a proporgao da Ajuda programatica
na ajuda total ao Governo é de mais de 66%, prevendo-se que em Mogambique essa propor¢ao seja de 57,9% em
2006. No entanto, verifica-se que a modalidade de Ajuda a Projectos permanece a componente mais importante
do portfolio da ajuda da maior parte dos doadores e a sua propor¢do na ajuda total esta a aumentar rapidamente
(aumento de 26,5% entre 2004 e 2005 e cerca de 18,5% previstos entre 2005 e 2006). A propor¢éo dos varios
instrumentos de cooperagéo na ajuda dos PAP em termos gerais pode ser consultada nas Tabelas B7 e B8 e, em
termos individuais, nas Tabelas B9 e B10, em Anexo.

Em termos organizativos, a PAP estd organizada numa estrutura com vinte e quatro grupos de trabalho
distribuidos por quatro pilares tematicos e questdes transversais, nos quais os doadores, 0 governo e algumas
organizagdes da sociedade civil participam para monitorizar a evolugdo de uma série de indicadores acordados
conjuntamente. Estes indicadores estdo em conformidade com o PARPA3!, Esta matriz é conhecida por Quadro
de Avaliagdo do Desempenho (QAD) ou PAF (Performance Assessment Framework) e constitui um anexo do PES
anual do Governo. Do PAF néo fazem parte indicadores politicos, mas existem principios orientadores (como a
democracia e os Direitos Humanos), cuja violagdo pode motivar a suspensdo da ajuda. Os indicadores
englobados no QAD de 2006 e os grupos de trabalho em funcionamento séo apresentados nas Tabelas B13 e
B14 em Anexo.

Neste ambito, sdo realizadas reunides regulares a trés niveis: Chefes de Missdo (Embaixadores), Chefes de
Cooperacéo, Economistas. A Presidéncia do G-18 é assegurada de forma rotativa anual entre os parceiros — em
2006 cabe & Holanda —, existindo um Steering Committee ou troika, constituida por 3 doadores (Holanda, Suécia e
Noruega), aos quais se juntam o Banco Mundial e a CE em termos permanentes (Troika Plus).

O apoio ao OE tem provocado um didlogo sobre politicas que inclui os varios “detentores de interesse” e que tem
motivado a participag@o de doadores que inclusivamente ndo fazem parte da ajuda orgamental. Os Grupos de
Trabalho sectoriais (que vao desde a agricultura, a satide ou a educagéo, até ao sector das dguas, ou ao sector
privado) podem incluir varios tipos de ajuda, como a abordagem por projectos. Como exemplo, refira-se que a
USAID ndo concede ajuda orgamental em Mogambique mas é membro do grupo de avaliagdo do desempenho e
preside ao grupo de trabalho sobre o sector privado. O PNUD assume um papel relevante no grupo de trabalho
relativo & descentralizagdo. A sociedade civil participa também nesta coordenagdo, nos casos em que hd uma
identificac@o clara das partes interessadas — como acontece no grupo do sector privado, onde a Confederagdo
das Associagdes Econdmicas de Mogambique (CTA) é o principal interlocutor mogambicano, nao existindo uma
contraparte governamental.

Cada grupo de trabalho escolhe um doador como lider, que dirige as reunides e se assume como principal
interlocutor perante o Governo Mogambicano para determinado sector ou sub-sector. Isto depende nao apenas da
contribui¢do financeira de cada doador, mas da expertise e capacidade de lideranga, o que explica que a Suica
presida actualmente ao grupo de trabalho da saude ou a Bélgica tenha um papel preponderante ao nivel dos
grupos de trabalho da &rea econémica.

Os grupos de trabalho constituem ndo apenas foruns especializados de debate sobre questdes técnicas, mas
igualmente sedes de discussao e influéncia sobre directrizes sectoriais. Com estes mecanismos de coordenagéo,
o Development Partners Group (DPG) - o grupo de coordenagao dos doadores presidido pelo PNUD e pelo Banco
Mundial — perdeu nos ultimos anos alguma da sua importancia como consequéncia indirecta do reforco de todos
o0s esquemas de coordenagdo em redor do G-18. Em paralelo, verificou-se uma perda de influéncia das Nagdes
Unidas em Mogambique, depois de uma primeira fase pés-conflito em que foram preponderantes para o

30 O CFMP ¢ basicamente uma previsao de recursos internos e externos que sao projectados com base em pressupostos macroeconémicos
e tem como funcionalidade definir os limites de despesas sectoriais para elaboragdo do Orgamento de Estado.

31 A matriz estratégica do PARPA serve de base para a seleccdo de um subgrupo de indicadores (ndo mais de 50) que constituem o Quadro
de Avaliagéo do Desempenho, o qual é estabelecido em discusséo entre 0 Governo e os PAP.
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relangamento do desenvolvimento econdmico. Isto significa, por um lado, que os doadores néo presentes na ajuda
orcamental podem experimentar alguma dificuldade acrescida nas linhas de comunicagdo com o Governo e, por
outro lado, que a ajuda fora do orgamento pode estar ainda menos coordenada do que anteriormente.

Apesar dos avancos significativos ao nivel da complementaridade e da monitorizagdo da eficacia da ajuda em
Mogambique, o didlogo é ainda desequilibrado, uma vez que o processo continua em grande medida a ser
liderado pelos doadores (“donor driven”). O grande numero de grupos de trabalho e a existéncia de uma
multiplicidade de doadores e parceiros, com diferentes agendas e prioridades, representa uma exigéncia
acrescida para 0s ministérios mogambicanos, ja por si institucionalmente débeis. Isto deriva do facto de os
recursos humanos que tratam destas questdes no executivo mogambicano estarem sobrecarregados por terem de
responder diariamente a um numero elevado de solicitagbes, acabando por ndo ter capacidade real de
coordenacéo de todos 0s grupos.

O Governo e os parceiros realizam reunides bi-anuais conjuntas de revisao e avaliagédo do desempenho — em
Margo-Abril (revisdo anual, que segue a producédo do Balango do PES) e em Agosto-Setembro (revisdo semestral,
que antecede a submissao do PES e do OE ao Parlamento). Das 49 metas acordadas para 2005 no QAD, 36
foram atingidas ou parcialmente atingidas®. A avaliagdo conjunta de 2005 deu conta de evolugdes positivas em
diversos sectores, nomeadamente na afectacdo das verbas a sectores sociais considerados prioritarios, como a
educacdo ou a saude3. Todos os sectores do pilar do desenvolvimento econdmico alcangaram progressos
substanciais em 2005, embora alguns continuem vulneraveis a choques exdgenos, como a agricultura. O sector
com pior desempenho é o da Governagdo, onde 8 dos 13 indicadores ndo foram atingidos em 2006,
particularmente nas areas da reforma do sector publico, justica e da corrupgéo.

Os doadores submetem-se igualmente, desde 2004, a uma avaliagdo independente do seu proprio desempenho,
nomeadamente em termos de previsibilidade dos compromissos e desembolsos efectuados, ou de percentagem
da ajuda afectada ao apoio programatico, entre outros indicadorest. A matriz de avaliagdo individual dos
doadores para 2006 ¢ apresentada em anexo, na Tabela B15 em anexo.

Neste &mbito, a avaliacdo do desempenho dos PAP em 2005 salienta que a meta estabelecida para a
proporgao da ajuda ao OE e a balanga de pagamentos na Ajuda Total ao Governo (40%) nao sera previsivelmente
atingida, uma vez que os PAP afirmam que apenas 26% da sua ajuda ao governo serd apoio directo ao orgamento
em 2006. Para 5 dos PAP, o apoio ao OE representa mais de 40% da sua ajuda. Contudo, deve tomar-se em
consideracao o facto de que mais de 90% dos fluxos da ajuda em 2004 e 2005 eram parte de programas
multianuais e bilaterais ainda em curso em 2006, aprovados antes da assinatura do MdE e da Declaracdo de
Paris, pelo que os nimeros ainda apontam para um legado do passado.

Tanto a avaliagdo do desempenho dos PAP como a generalidade dos relatérios sobre a ajuda directa ao OE em
Mogambique salientam algumas constatagdes que importa referir.

Por um lado, o balango positivo desta modalidade da ajuda no pais. No geral, a conclusdo é que Mogambique
esta a ter um melhor desempenho que outros paises de nivel semelhante de desenvolvimento e de dependéncia
da ajuda, para além de que indicadores como a responsabilizagdo mutua e o exercicio de eficicia da ajuda estéo

32 Revisdo Conjunta 2006, Aide-Mémoire http://www.pap.org.mz/downloads/reviews/j r 2006/aide memoire rc2006_portugues.zip

33 Segundo a revis@o anual conjunta de 2005, a despesa nos sectores prioritarios alcangou 67% da despesa total, dos quais 55% nos
sectores da educagéo e da salde (em comparag@o com 63% e 50% respectivamente, em 2004).

34 Para consultar a avaliagdo do desempenho dos PAP em 2004, ver KILLICK, T.; CASTEL-BRANCO, Carlos Nuno; GESTER (2005): Perfect
Partners? The Performance of Program Aid Partners in Mozambique in 2004, Maputo, disponivel em http://www.dfid.gov.uk/pubs/files/
mozambique-performance-paps.pdf. A avaliagdo dos PAP de 2005 pode ser consultada em ERNST & YOUNG MOCAMBIQUE (2006):
Revisédo do Desempenho dos Parceiros para Ajuda Programatica (PAP) em 2005 e Metas da Matriz de Avaliagdo do Desempenho dos PAP
para 2006. Relatério de um consultor independente, Grupo PAP e Governo de Mogambique, Maputo, Maio, disponivel em
http://old.developmentgateway.org/ download/256327/PAPsPAFFinalReport.pdf
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mais avangados. Isto deriva em grande parte das caracteristicas especificas que o apoio ao orgamento tomou em
Mocambique:

e  éproduto da aprendizagem e evolugdo de outras formas de ajuda;
e ¢ dirigido pelos doadores bilaterais;

e & o principal denominador comum da associagdo entre os membros, mas a parceria abarca outras
formas de apoio programatico;

e tem uma estrutura organizacional e sistemas de revisdo complexos e que permitem uma avaliagdo
transparente do desempenho.

A Avaliacdo Conjunta do Apoio Orcamental Geral 1994-20043%, elaborada para sete estudos de caso, salienta que,
no caso de Mogambique, o desenho original desta parceria é muito importante para o contexto nacional e criou um
quadro que tem permitido expandir o enfoque na pobreza e aumentar a participagéo do Governo, de uma forma
que nao poderia ter surgido da ajuda a projectos.

Particularmente desde 2004, registaram-se evolugdes significativas. Em primeiro lugar, regista-se actualmente
uma, pelo menos aparente, auséncia de grandes controvérsias sobre a direccdo desejavel da politica de
desenvolvimento mogambicana, o que tem permitido a governo e a doadores avangarem conjuntamente numa
série de questdes.

Em segundo lugar, houve uma apropriacdo clara do QAD-PAF por parte do Governo e dos Doadores, existindo
hoje um reconhecimento alargado da importancia desta matriz para a avaliagdo do desempenho.

Em terceiro lugar, a ajuda orcamental motivou uma série de reformas do sector publico e do sistema de gestéo
das financas publicas, que sao importantes para reforcar a capacidade € a apropriagdo dos recursos por parte das
autoridades mogambicanas.

Em quarto lugar, do lado dos doadores, houve uma melhoria significativa da previsdo dos desembolsos do apoio
ao OE. Até Agosto de cada ano, os PAP devem confirmar 0s seus compromissos para 0 ano seguinte3, por forma
a permitir cumprir a calendarizagdo do OE mogambicano e varios parceiros ja anunciaram mesmo 0S Seus
compromissos até 2009, como se verifica nas Tabelas B11 e B12 em Anexo. Em 2005, dos PAP que tinham
compromissos claramente definidos, todos os cumpriram. Quanto a previsibilidade de médio-prazo, ndo existem
ainda programas multi-anuais rolantes, mas alguns doadores estéo a equacionar essa hipdtese.

Por outro lado, os relatérios apontam igualmente a existéncia de algumas dificuldades e riscos que nao devem
ser subestimados, nomeadamente:

a. Mocambique encontra-se numa situagdo de fragilidade, uma vez que é perigoso depender
demasiado de 4-5 doadores para os niveis de apoio ao OE e de Ajuda Programatica serem
minimamente adequados, pois pequenas variagdes em qualquer um dos principais doadores terdo
um impacto significativo do portfolio global da ajuda. Certamente existe a possibilidade de todos
actuarem em conjunto para suspender a ajuda, mas actualmente o risco funciona também para o
outro lado, ou seja, as consequéncias do cancelamento conjunto de desembolsos seria tdo
catastrofica para o governo e para o pais, que uma tal accdo ndo poderia ser tomada. A este
proposito, a UE encontra-se a debater a possibilidade de uma “tranche flexivel”, que permite afectar
recursos no caso de algum doador se retirar e independentemente dos resultados da avaliacdo do

3 Avaliagdo Conjunta do Apoio Orcamental Geral 1994-2004, 2006. Os estudos de Caso foram: Burkina Faso, Malaui, Mogambique,
Nicaragua, Ruanda, Uganda e Vietname.

3 “Os PAP fardo compromissos dentro de quatro semanas apés o fim da reviséo anual e fardo compromissos confirmados até 31 de Agosto.
O compromisso de fundos podera somente mudar entre 0 compromisso e 0 compromisso confirmado”. Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica de Mogambique e os Parceiros para Apoio Programatico, 2004.
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desempenho. No entanto, o facto de colocar a maior parte dos “ovos no mesmo cesto” representa
uma pressao acrescida para o executivo.

b. Se mais de dois tercos do fluxo de ajuda continuam a estar vinculados as preferéncias individuais
dos doadores, 0 governo ndo é ainda o centro do processo de negociagao de politicas e o detentor
das estratégias nacionais ao nivel que se exige. A este propésito, tem sido argumentado que assim
que a ajuda a sectores e a ajuda a projectos estejam integradas e visiveis no orgamento, 0 Governo
terd um maior controlo sobre esses recursos. No entanto, isto ndo elimina o perigo de poder haver
grandes partes do programa do Governo que néo sao financiadas (fora do apoio directo ao OE), se
nenhum PAP as escolher. N&o elimina igualmente o risco de existirem sectores negligenciados pelo
proprio Governo no &mbito do seu programa (ver alinea c.).

c. As recentes mudangas nos sistemas de orgamentacao e planificagdo apontam para uma integragéo
progressiva dos fundos sectoriais no Orcamento Geral do Estado, por forma a permitir uma
afectacdo mais racional e uma maior coeréncia entre os dois tipos de ajuda. Ora, 0 acesso aos
donativos a nivel sectorial tem permitido ao Governo evitar escolhas dificeis sobre a distribuicao dos
recursos entre os sectores. Esta integracdo significa que haverd inevitavelmente uma competi¢éo
ainda maior entre sectores pela obtencdo de recursos. Para além disso, os ministérios sectoriais,
como a educacdo ou a saude, partilham uma certa preocupag@o sobre a rapidez da transac¢ao
numa situagdo onde tinham algum controlo dos fundos dos doadores afectados directamente ao
sector ou a projectos, para uma outra onde os fundos sdo canalizados através do Tesouro.

d. Existe ainda uma fragmentagao da ajuda, ndo obstante o facto de o executivo mogambicano insistir
na necessidade de todos os recursos da ajuda ao desenvolvimento, sejam em dinheiro ou em
espécie (através de projectos tradicionais, controlados pelo doador), deverem estar reflectidos no
OE.3 Com efeito, prevé-se ja um aumento dos recursos externos em 2006 devido a incluséo de off-
budget, ou seja, de recursos anteriormente fora do orcamento de Estado. As metas de Paris
incluem, entre outras, que 85% da ajuda externa seja incluida no OE e que pelo menos 75% da
ajuda seja desembolsada de forma atempada. Nao obstante, muitos dos projectos executados pelos
doadores e por ONG internacionais continuam a estar fora deste esquema, dificultando o
conhecimento e a planificagcao do executivo mogambicano.

e. Do lado governamental, o governo ndo dispde de uma organizagdo sistematica que lhe permita
recolher e tratar os dados do fluxo de ajuda de uma forma eficaz, pelo que todos os doadores se
queixam de n&o receberem informagdo de retorno sobre os dados enviados & DCI e que ha falhas
significativas de omiss@o de dados nos relatorios do orcamento. A partilha de dados e a existéncia
de um bom sistema de informagdo é uma drea fundamental. Do lado dos parceiros, foi criada uma
base de dados da UE em 2005 — a ODAMOZ -, que a partir de Janeiro de 2006 envolve igualmente
os PAP que ndo pertencem a UE3. O desafio é fazer desta base de dados o instrumento de
informagdo do Governo para a ajuda ao desenvolvimento, estando prevista a transicdo da sua
gestédo para o Governo.

f.  Existe uma necessidade paralela de capacitagdo da administragdo central mogambicana. O apoio
ao OE coloca o dnus da execucdo sobre o aparelho de Estado mogambicano, que num passado
recente tinha poucos recursos em varios sentidos: uma base fiscal reduzida, uma administragéo
centralizada mas verticalmente fragmentada, sistemas de gestdo inadequados, baixos niveis de
pessoal qualificado e um fraco sistema legislativo e judicial. Actualmente a capacidade para a

37 Ver, p.ex, “Projectos de Investimento publico financiados pela Componente Externa: Guia Pratico para o Ajustamento do Ciclo de
Elaboragéo do Orgamento de Estado de Mogambique”, Ministério das Financas, Maputo, 2006.
38 http://www.odamoz.org.mz/
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andlise de politicas, orcamentacdo e execucdo sdo ainda fracas, enquanto o desenvolvimento
dessas capacidades tem estado largamente fragmentado e dividido em projectos maioritariamente
de curto-prazo. As reformas em curso — como € o caso do SISTAFE (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Estado) - irdo provavelmente conduzir a melhores taxas de execugé@o
orcamental. Isto ndo invalida a necessidade de programas de médio e longo-prazo, mais coerentes
e definidos conjuntamente, na &rea da assisténcia técnica e da capacitagao institucional.

g. Outra dimens&o importante das debilidades de planificacdo e execugdo diz respeito a actual politica
de descentralizagdo, por enquanto ainda embriondria, mas que trara novas questdes em termos de
afectacdo de fundos do OE e novas abordagens de coordenagéo entre doadores. Até agora, a falta
de conhecimento publico sobre o apoio ao orcamento de Estado e a fraca participag@o ao nivel local
tém sido citados como um dos principais problemas, pelo facto de os fundos tenderem a ficar retidos
ao nivel de topo®. A medida que maior percentagem do OE passa a ser afectada aos distritos, os
PAP estdo a procurar envolver-se mais directamente nas reformas ao nivel provincial e distrital, em
accOes de capacitacdo e em fazer a ligagdo das actividades dos doadores bilaterais ao nivel local,
mas existe ainda um grande desconhecimento sobre as formas de o fazer4.

h. A monitorizacdo e a sustentabilidade dos resultados requerem a existéncia de uma sociedade civil
forte, que possa efectivamente exercer pressdo para uma maior transparéncia e eficacia na
utilizagdo dos fundos. No entanto, a sociedade civil mogambicana é ainda muito fragmentada e com
grande debilidade institucional, existindo o perigo de as ONG (também as que tém origem em
organizagdes do Norte) se tornarem meros intermedidrios ou sub-contratados para implementagéo
das prioridades governamentais.

Ainda em 2006, sera aprovada pelo Governo mogambicano a primeira politica de ajuda externa e cooperagédo
de Mocambique, com o fim de fortalecer a coordenacéo e o alinhamento da ajuda externa com as prioridades do
pais. No seguimento do que acima foi referido, dois dos previsiveis objectivos desta estratégia podem desde ja ser
enunciados: por um lado, melhorar a transparéncia e previsibilidade da ajuda, alinhando a assisténcia dos
doadores com as prioridades do Governo e harmonizando os ciclos de programagcao, no espitito da Declaragéo de
Paris; por outro lado, acelerar os esforcos para registar as actividades financiadas pelos doadores no Orgamento
de Estado, trazendo todos os projectos “para dentro do Orgamento”. O relatério de avaliagdo do desempenho dos
PAP em 2004 sugere mesmo que a estratégia da cooperagao deve incluir uma declarag@o das areas nas quais a
ajuda externa ndo é prioritaria, por forma a dificultar a imposicdo de programas de cooperagdo por parte dos
doadores.#!

1.3.0 contexto da cooperacéo portuguesa e da cooperagao Portugal-Mocambique

1.3.1. A Politica Portuguesa de Cooperagao para o Desenvolvimento

a) Estratégia

39 AGEZ (2005): Position Paper on Budget Support.

40 Existem 3 grandes Programas de apoio a planificagdo descentralizada, para além de acgdes esporadicas de vérios doadores: das Nacbes
Unidas no norte do pais, do Banco Mundial no Centro e da Irlanda e Suécia no Niassa. Tém procedimentos e programagdes diferentes. O
Governo pretende harmonizar este quadro de actuagdo e estd em curso uma avaliagdo cujo objectivo é fornecer uma base para a
planificacéo distrital, aproveitanto os aspectos positivos de cada doador.

41 “Perfect Partners™, pag. 51.
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Até 1991 Portugal foi beneficidrio da ajuda internacional, de acordo com os critérios definidos pelo PNUD, data a
partir da qual passou para a categoria de doador, membro da OCDE.

A politica de cooperacéo portuguesa constitui um instrumento da politica externa nacional. No programa do
XVII Governo Constitucional pode ler-se que “uma das prioridades na acg@o externa passa pelo relangamento da
politica de cooperagao portuguesa que, nos ultimos anos, viveu um periodo de relativa indefinicdo. A politica de
cooperacao deve ser assumida como um instrumento de ac¢éo estratégica essencial para a afirmagéo dos nossos
interesses, num mundo cada vez mais interdependente e globalizado, visando os seguintes objectivos:

e Promover a ajuda ao desenvolvimento de acordo com os principios assumidos pela comunidade
internacional e, nomeadamente, os “Objectivos do Desenvolvimento do Milénio”;
e Contribuir para o incremento das nossas relagbes econémicas externas com regiées com menores
indices de desenvolvimento;
¢ Valorizar a afirmag@o da cultura e da lingua portuguesa no mundo;
¢ Reforcar 0 nosso relacionamento politico e diplomatico, designadamente no espaco da CPLP;
e Potenciar os objectivos e os instrumentos da cooperagdo portuguesa, através de uma participagdo
apropriada no sistema multilateral.
A reorganizacgdo do sistema da cooperagdo portuguesa deve subordinar-se a um principio de coordenagéo politica
e institucional que permita 0 melhor aproveitamento dos recursos humanos e financeiros e impega a continuagéo
da actual dispersdo de meios e a fragmentagéo das ac¢des”

Em termos de enquadramento internacional, os compromissos assumidos por Portugal vdo no sentido de
respeitar e aderir a novas orientagdes das instituicbes e dos acordos dos quais faz parte, bem como do
cumprimento de determinadas metas quantitativas. Neste sentido, Portugal é um dos subscritores da Declaragdo
de Paris e membro de diversas organiza¢des que hoje preconizam uma maior coordenacdo das politicas dos
doadores e que partiham o principio da descentralizacdo dos sistemas de cooperagdo (com o reforco das
estruturas no terreno). Portugal comprometeu-se igualmente, no quadro do Acordo de Monterrey, a aumentar 0s
recursos financeiros disponiveis para a Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) para 0,56% do RNB em 2010 e
0,7% em 2015.

No plano nacional, a politica de cooperagdo portuguesa conheceu alteragdes importantes. Existiram, até agora,
dois documentos-base que estabelecem as orientacbes estratégicas desta politica: de 1999 a 2005, “A
Cooperacao Portuguesa no Limiar do Século XX142” g, a partir de Dezembro de 2005, “Uma Visdo Estratégica para
a Cooperagao Portuguesa®”.

O novo documento estabelece que a miss@o da cooperagdo portuguesa € “contribuir para a realizagdo de um
mundo melhor e mais estavel, em particular nos paises luséfonos, caracterizado pelo desenvolvimento econémico
e social e pela consolidagdo e o aprofundamento da paz, da democracia, dos direitos humanos e do Estado de
Direito”.

A Visdo Estratégica salienta que a cooperagdo portuguesa estd pouco equipada para lidar com a acentuada
tendéncia para a coordenagéo internacional da ajuda. Por comparagdo com o documento estratégico de 1999, o
actual documento inclui um enquadramento multilateral mais forte, referindo especificamente: a prossecugédo
dos ODM; as abordagens integradas que interligam seguranga e desenvolvimento e o apoio a Estados frageis; o
reforco do espago luséfono; a implementacéo de abordagens “bi-multi”, cumprindo os compromissos assumidos
na Declaragéo de Paris; 0 aumento da participagéo, influéncia e o desenvolvimento de parcerias com as principais

42 Resolugdo do Conselho de Ministros n.%43/99 de 18 de Maio. Documento disponivel em http://www.caecplp.org/politicas/portugal/
legislacao/cooperacao_portuguesa.pdf

4 Resolugdo do Conselho de Ministros n.196/05 de 22 de Dezembro. O documento pode ser consultado em
http://www.ipad.mne.gov.pt/images/stories/Publicacoes/Visao Estrategica editado.pdf
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organizacGes internacionais (particularmente no quadro nas Nagdes Unidas, da Unido Europeia, da OCDE e
outras instituicdes financeiras internacionais e regionais). No quadro do apoio ao sector privado, a Visao
Estratégica impde como objectivos incentivar as parcerias publico-privadas, criar uma nova instituicdo financeira
de Desenvolvimento (EDFI - European Development Financial Institution) e desenvolver uma coordenagdo
nacional estratégica que envolva as diferentes instituicdes do sector publico e privado.

Existe j& um documento que operacionaliza a Visao Estratégica, no que respeita ao quadro de ac¢@o, mecanismos

e quadro institucional da cooperagéo portuguesa.

Tabela 1.3.A Documentos Estratégicos da Cooperacéo Portuguesa

A Cooperacgéo Portuguesa
no Limiar do Século XXI
1999

Uma Visdo Estratégica
para a Cooperacao Portuguesa
2005

Objectivos

¢ Reforcar a Democracia e o Estado de Direito

e Reduzir a Pobreza, promovendo as condicbes
econdmicas e sociais das populagdes  mais

desfavorecidas (com especial énfase na educagéo)

e Estimular o crescimento econémico, fortalecendo a
iniciativa privada

¢ Promover o didlogo e a integrag@o regionais

e Promover uma parceria europeia para o desenvolvimento
humano

Principios Orientadores:

e Contribuir para a concretizagdo dos Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio

e Contribuir para o reforco da seguranga humana, em
particular em Estados frageis ou em situagdes de pds-conflito

e Apoiar a lusofonia, enquanto instrumento de escolaridade e
de formagéo

e Apoiar o desenvolvimento econdmico, numa Optica de
sustentabilidade social e ambiental

e Participar mais activamente nos debates internacionais

e Aumentar os recursos em matéria de APD

Concentracdo Geografica:

PALOP e mais:

Africa (Africa Subsaariana e Magrebe)

Asia (Timor e Macau)

América Latina (relacionamento ibero-latino-americano e Brasil)

Concentragcdo Geografica

Paises de lingua e expressdo portuguesa, sobretudo PALOP e
Timor-Leste

e respectivos espagos regionais

Prioridades Sectoriais

Formag&o, Educagéo, Cultura e Patriménio
Saude

Actividade Produtiva e Insfraestruturas
Sociedade e suas instituigdes

Segurancga

Ajuda Financeira

Prioridades Sectoriais

¢ Boa Governagao, participagdo e Democracia

¢ Desenvolvimento sustentdvel e luta contra a pobreza
(englobando a Educagdo; a Saude; o Desenvolvimento
Rural; a Proteccdo do Ambiente e gestdo sustentavel dos
recursos  naturais; 0  crescimento  econdmico,
desenvolvimento do sector privado, formagao e geracdo de
emprego

¢ Educagéo para o Desenvolvimento

Quadro Institucional

O Instituto da Cooperagéo Portuguesa (ICP) é o drgéo central
de coordenacdo da politica de cooperagdo. O Fundo para a
Cooperagdo Econdmica (FCE) é extinto e criada a Agéncia
Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento (APAD).

Quadro Institucional

A fungdo de supervisor, director e coordenador cabe
formalmente ao IPAD (criado em 2003 por fusao do ICP com a
APAD), que relne também as tarefas de planeamento,
programagdo, acompanhamento e avaliagdo dos programas e
projectos de cooperagao.
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b) Estrutura e Montantes da APD

A Cooperagéo Portuguesa canaliza a maior parte da sua ajuda externa bilateralmente. De 1995 a 2004, o peso da
ajuda bilateral na ajuda total atingiu uma média de 68%; em 2005 foi de 58%. A fatia da APD canalizada por via
multilateral aumentou em termos absolutos em 2000 e 2002, tendo desde entdo mantido valores estaveis, entre os
120 e os 130 milhdes de euros, como apresentado no Grdfico 1.3.B. A grande parcela da ajuda multilateral
destina-se a contribuicdes para a Unido Europeia, por via do Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) e para o
Orcamento da Comissdo Europeia de ajuda externa (que financia os paises em desenvolvimento nédo
contemplados pelo FED)

Em termos geograficos, a APD portuguesa esta centralizada num conjunto relativamente pequeno de paises,
destacando-se os paises da Africa Luséfona e Timor, os quais constituem os espagos de intervencéo prioritéria da
cooperacgao. De 1995 a 1998, o principal destino da APD foi Mogambique, enquanto a partir de 1999 Timor leste
se constituiu como o principal receptor, conforme o Quadro 1.3.C. A Unica excepgao teve lugar em 2004, em que
Angola ocupou o lugar de principal beneficiario em resultado da uma reestruturagdo concessional da divida
angolana. Como resultado dessa accao, a ajuda bilateral portuguesa aumentou de 161,5 milhdes de euros para
mais de 700 milhdes, fazendo subir artificialmente o indicador da APD enquanto percentagem do RNB para
0,63%. A percentagem real, excluindo esta iniciativa, foi de 0,2%, a semelhanga dos dados de 2005, que apontam
para 0,21%.

Em termos sectoriais, Portugal é o pais do CAD que afecta menor percentagem da sua ajuda a infraestruturas
sociais e servigos basicos (basic social infrastructure and services -BSS), sendo que a cooperagdo técnica
representa uma fatia considerdvel da APD portuguesa (31% do total, em média, entre 2000 e 2004). A educacéo é
0 sector que absorve a maior parte desta cooperagéo técnica, principalmente sobre a forma de bolsas e custos
imputados a estudantes. A ajuda via ONG portuguesas regista valores marginais (menos de 1% do total da ajuda
bilateral no periodo 2003-4) e ndo existem praticamente contribui¢des para ONG locais nos paises parceiros.

Gréfico 1.3.B

Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)
Portuguesa 2002-2005 (milhares de euros)
829.891
702.446
Ajuda
To 342299 282.873 303.446
e 197.443
Biateral [ 197. \/ 127.445 175.664
Ajuda A— 161.494
M ultilateral 127.782
ultilateral| 144.852 121.379
2002 2003 2004 2005
Fonte: IPAD
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Quadro 1.3.C

Principais Receptores da APD Bilateral Portuguesa
Desemboizos Brutos, médias hi-aniais

1993-1994 1998-1999 2003-2004 2005

Paizes JUSD Mihdes ® |Paises SUSD Mihdes % |Paisas ILSD Mihdes % FUSD Mithdes
|Megambique il 44 |Mogambique =i} 48 |Angola Ag7 12 |Cabo Verda 38 5
Gune-Bissau 44 28 ITimor-Lesta 33 17 |Cabo Verde 33 8 [Timor-Lests 279
Anpola 18 11 |Cabo Verds 22 11 |Timor-Lasis 3 7 |Mogambigue 18,2
Cabo Verde 16 9 |Angola 22 11  |Mogambigue 2 4 JAngola 16,8
Sao Tomé & Principa 2 5 |Guiné-Bizsau 12 6 |5da Toma & Principe 12 2 |Guine-Bigzau 10,9
Sd0 Tome e Principe 12 6 |lragua 12 2 |%80 Tome e Princips a3
Basnia Herzegovina 1 0 |Guing-Bissau 10 2 |Basnia Herzegavina T 6
Brasil 1 0  |Bisnia Herzagovina 4 1 |Sanda e Monlenegro &)
Macedonia 1 0 |Sarra Leoa 3 1 JAfeganistao 45
ROCango 1 0 |rague 24
Aleganistio i 0 [Indonésia 1,7

Fuanda 1 1]

Macadonia 1 1]

Erasi 1 0

Forile: DECOHTIAC Pess Review. Podugsl, 2006
Dades de 3006 IPAD

c¢) Competéncias e Coordenacdo Institucional

No plano institucional, a politica de APD tem-se caracterizado por uma consideravel dispersao institucional, ao
nivel da formulacdo, execucdo e financiamento das actividades. Ja o documento estratégico da cooperacéo
portuguesa dava conta, em 1999, da questdo do controlo e da coordenagdo da cooperagdo como um dos
principais problemas, atendendo & “natureza horizontal da administrag&o da ajuda e ao conjunto muito disperso de
iniciativas”. Desde essa altura, varias alteragdes ocorreram. Desde logo pelo trabalho que foi feito no sentido da
clarificagdo do papel do Ministério dos Negocios Estrangeiros na definicao e orientagdo da politica de cooperagéo
e, mais recentemente, da tentativa de reunido das verbas num orgamento integrado da cooperagdo. A criagao do
Conselho de Ministros para os Assuntos da Cooperagéo e da Comissdo Interministerial para a Cooperagéo (CIC)
s80 outras das mudancas institucionais operadas.

O Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), criado em Janeiro de 2003, apresenta-se
formalmente como o elemento concentrador dos mecanismos de relacionamento institucional dos diversos actores
da cooperacao portuguesa.

No seu diploma constitutivo*, o IPAD aparece como “o instrumento central da politica oficial de Cooperacao para
o Desenvolvimento, tendo como principais atribuicdes, melhorar a intervencdo portuguesa e assegurar-lhe um
maior relevo no &mbito da Cooperagédo, no cumprimento dos compromissos internacionais assumidos pelo Estado
Portugués”. A este instituto cabe a coordenacéo global da ajuda publica ao desenvolvimento, no que respeita ao
seu planeamento, programagdo, supervisdo, acompanhamento e avaliagdo dos programas e projectos de
cooperacdo. Ao IPAD cabe ainda o enquadramento dos diversos projectos financiados e implementados por
outros organismos do Estado, através da negociacdo dos programas de coopera¢do com 0s paises parceiros. Ao
nivel multilateral, o IPAD — enquanto interlocutor dos ministérios sectoriais e das agéncias internacionais — é o
drgao de coordenacao e de operacionalizagao do processo de financiamento directo de projectos multilaterais.

44 Decreto-lei n® 5/2003 de 13 de Janeiro de 2003
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Quadro 1.3.D

Organograma doIPAD - Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento

Gabinete de Apoio ao
Conselho Directivo Presidente

Aw. Liberdade 6.° Dr.® Ruth Albuquergue

Nucleo de Apoio | | | |
Juridico

Vogal Vogal Vogal Vogal
Nucleo Controlo (Dr.” Ines Rosa) (Prof. Manuel Correia) (Dr.” Vera Abreu) (Dr. Artur Lami)
G.D. Organizacional

LR Planm. DS Assuntos DS Ass. Comunitirios
Ptl':"ar;::;n Bilaterais Il Multilaterais.

(or Cgrlos Costa) (Or.” Madalena Sampaio) — (Dr.” Manuela Ferreira)
A‘v Liberdade Av. Liberdade R. Braancamp
Div. Planeamento Div. Acompanham. Div. Ass

Programagao Projectos Comunitarios
(Dr.* Edite (g} (€0l (Dr.? Teresa Silva)
Singens) Femandes) :
Div. Coordenagao 007 (T M[I)JII:'iia?:rse.liS
Geografica (Dr.* Anabela (.2 Carolina
(Or. Jose Rosa) Toscana) Estroia)
Div. Avaliagao Div. Cooperanles
(Dr.® Manuela (Dr.* Nogémia
Afonso) Marques)
Documento elaborado com base no Despacho n.° 22 251/2004, de 13 de Outubro (27 série) -

Nota: Desde Novembro de 2005 as duas Direcgbes de Servigos Bilaterais (BIL | e BIL Il) foram reestruturadas, correspondendo a
cada uma um conjunto definido de paises parceiros.

No entanto, uma diversidade consideravel de outros agentes intervém, de forma directa ou indirecta, na
cooperagdo portuguesa e na acgdo externa de Portugal em geral. E o caso de outros organismos e institutos da
administrag@o central (ministérios sectoriais, Instituto Camdes na area da lingua portuguesa, ICEP na drea da
internacionalizagdo da economia portuguesa), da administragéo local e da sociedade civil (municipios, fundagdes,
universidades, instituicdes cientificas, organizagbes nao-governamentais).

Pelo caracter descentralizado da cooperagdo, assume especial importancia a coordenagdo com e entre 0s
diversos Ministérios sectoriais que nesta area tém interesses especificos, nomeadamente através da Comisséo
Interministerial para a Cooperacao (CIC). No entanto, até ao presente, tem reunido numa base ad-hoc e limitado a
sua fun¢@o a troca de informacdo, sem abranger questdes de natureza estratégica®®. Este organismo, que
actualmente se procura reactivar em termos de periodicidade e de importancia, tem por objectivos potenciar a
comunicagao, a troca de informagéo e o planeamento e coordenagéo concertados dos programas de cooperagao.

Aos ministérios sectoriais cabe por um lado a especificagdo dos projectos de cooperagdo a desenvolver
(apresentados ao IPAD) e a interlocug@o com as entidades executoras dos projectos. Existem no entanto uma
série de processos e de canais de comunicacdo menos formais, p.ex. pelo facto de os Ministérios realizarem as
suas missdes préprias ao terreno e estabelecerem uma multiplicidade de contactos, em que desenvolvem uma
relacdo bilateral sectorial com os ministérios homologos nos paises parceiros. Isto confere credibilidade ao pais e
cria sinergias proprias, mas aumenta as exigéncias de coordenagéo e de troca de informagéo, originando por
vezes fragmentacéo da programacao, duplicagdes e conflitos institucionais. Actualmente verifica-se que, apesar

45 OECD/DAC Peer Review: Portugal, 2005
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de existir uma maior periodicidade das CIC, ndo existe um quadro comum de referéncia que permita aos
Ministérios ter indicagdes concretas de como actuar, de como estabelecer um relacionamento institucional com o
IPAD mais célere e eficaz, de como integrarem as suas preocupagdes e pareceres na programacao da ajuda.

Por disporem apenas de pequenos orcamentos de funcionamento, os gabinetes de relagdes internacionais ou de
cooperagao dos ministérios funcionam muitas vezes como meros intermedidrios entre o IPAD e as entidades
executoras dos projectos ou programas. No entanto, também existem casos em que o IPAD contacta directamente
com entidades executoras, sem passar pelos respectivos ministérios. Da mesma forma, a decisdo de convidar
determinado ministério a participar numa missdo ou reunido do IPAD relativamente a determinado projecto ou
programa depende exclusivamente da sensibilidade e do poder discriciondrio do responsavel pelo dossier, ndo
existindo nenhuma regra definida. Isto tem originado alguma confuséo de competéncias e falhas de informagéo e
de articulagdo entre o IPAD e os ministérios (ver Parte Il - Resultados da Avaliagao).

A auséncia de um quadro bem definido de divisao de competéncias entre o organismo coordenador e os
ministérios que desempenham um papel nos programas de cooperagao é evidente e agravada pela redefinicdo
constante de tarefas e de gabinetes no seio dos Ministérios e do IPAD. A actual reforma da administragdo publica
vai no sentido de esvaziar alguns destes gabinetes*, concentrando progressivamente no IPAD as competéncias e
os fundos da cooperacdo. Relativamente aos fundos, a gestdo da maior parte dos fundos pelo IPAD manifesta-se
num peso cada vez maior do Ministério as Finangas no financiamento indirecto da cooperagdo, uma vez que 0
IPAD ndo possui uma conveniente autonomia financeira. O Grdfico 1.3.E apresenta os desembolsos dos varios
ministérios em 2003 e 2004.

Gréfico 1.3.E

Ajuda Publica ao Desenvolvimento: Desembolsos por Ministério (%)

82,3
@ 2003 m 2004
42,
27,4
16,2
7S 45
4,0 )
1,6 38 0816 19 4, 1,5 2516
l_h ——— = I_h -

Ministério da Minstério da Ministério da Ministério das Ministério dos Ministério da Ministério do Outros
Administragéo Ciéncia, Educacéo Finangas Negécios Salde Trabalho eda
Interna Tecnologiae Estrangeiros Solidariedade
Ensino Superior Social

Fonte: OECD/DAC Peer Review Portugal 2005

46 Por exemplo ao nivel da Educacéo, a rede de professores de portugués no estrangeiro passa para a competéncia do Instituto Camdes e as
escolas portuguesas para 0 MNE, néo estando claro na Resolugéo do Conselho de Ministros 39/2006 de 21 de Abril como ser4 efectuada a
redefinicdo do Gabinete de Assuntos Europeus e Relagdes Internacionais (GAERI). Da mesma forma, no MTSS né&o est4 claro se o Gabinete
para a Cooperagdo, agora extinto, manterd uma autonomia similar dentro de uma estrutura maior de Relagbes Internacionais, onde
previsivelmente serd integrado.
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No entanto, é previsivel que alguns ministérios sectoriais — como o Ministério do Trabalho e da Solidariedade
Social (MTSS) ou o Ministério da Administragdo Interna (MAI) continuardo, ndo obstante o reajustamento de
alguns servicos dedicados a cooperagdo, a desempenhar um papel importante como promotores de diversas
acgoes de cooperagao.

A tradico de descentralizacdo orcamental da cooperacdo, envolvendo igualmente uma descentralizacdo de
decisbes administrativas e politicas, constitui um obstéaculo a racionalidade, eficiéncia e eficacia da cooperagdo
portuguesa, segundo os exames realizados pelo CAD/OCDE em 1993,1997, 2001 e 2005. O mais recente exame
a cooperagao portuguesa apresenta uma série de recomendagdes relativas a necessidade de orientagéo politica e
sectorial; & distribuicdo e volume da ajuda (incluindo o cumprimento dos compromissos de aumento dos
montantes); & promogéo da coeréncia na politica de cooperagdo; e a gestdo e implementagdo da ajuda -
passando, nomeadamente pela adop¢ao de programagdes plurianuais, pelo aumento das capacidades técnicas
do IPAD, pela implementacdo de uma cultura baseada em resultados, por uma maior participac@o da sociedade
civil e ainda pela prossecugao de objectivos de eficacia que passam pela descentralizagdo de recursos humanos e
capacidade deciséria para o terreno (ver tabela 1.3.F).

Tabela 1.3.F

Exame do CAD/OCDE a Cooperagao Portuguesa, 2005
Principais Recomendagbes*’:
Quadro Geral

e Desenvolver e implementar um plano de ac¢ao multi-anual e baseado nos resultados, e ajustar as politicas e praticas por
forma a reflectir nos seus programas de desenvolvimento o enfoque central na redugéo da pobreza.

e  Elaborar linhas de orientagéo sectoriais, baseadas em avaliagdes das necessidades e adaptaveis a situacdo de cada pais.

e  Preparar uma estratégia multilateral, baseada em critérios de afectagdo especificos. Esta devera identificar as questdes
prioritarias para Portugal e estar interligada com o programa de ajuda bilateral.

e |Interligar a experiéncia portuguesa em periodos de transicdo pds-conflito com outras experiéncias em paises frageis;
desenvolver uma politica global para os Estados frageis.

e Desenvolver uma estratégia de comunicag@o e informagéo que gere maior conhecimento e apoio publico & cooperagdo
para o desenvolvimento.

Volume e Distribui¢ao da Ajuda

e Aumentar a APD por forma a implementar os compromissos relativos aos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio até
2010. Isto requer novas transferéncias de recursos para os paises parceiros, de acordo com um plano a definir e
respectiva calendarizacéo.

e Rever a afectagdo sectorial da ajuda e escolher modalidades que permitam reforgar o enfoque na pobreza e o impacto da
sua cooperagao (incluindo integrar uma dimensao de género).

e Considerar os riscos de trazer estudantes dos paises parceiros para estudar em Portugal, em termos de fuga de cérebros
versus ganhos de desenvolvimento. Preconizar uma abordagem mais alargada no sector da educacao.

Coeréncia de Politicas

e Assegurar a coeréncia de politicas internas e clarificar o papel do Conselho de Ministros para a Cooperagao

e Prosseguir uma politica de ajuda ndo-ligada e assegurar que os desembolsos pela via da nova instituicdo de apoio ao
sector privado ndo sejam ligados.

e Desenvolver a capacidade de influéncia no seio da UE em beneficio dos seus paises parceiros.

47 Portugal (2006) DAC Peer Review: Main Findings and Recommendations. Portugal (2006) DAC Peer Review: Main Findings and
Recommendations. http:/www.oecd.org/document/26/0,2340,en 2649 34603 36563418 1 1 1 1,00.html. Traduc&o livre dos autores.
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Gestao e Implementacéo da Ajuda

e Adoptar uma programagéo plurianual, que aumente a previsibilidade junto dos parceiros e dos agentes implementadores
da cooperacao.

e O IPAD deve ter o controlo sobre o orgamento bilateral da ajuda na sua globalidade, por forma a aumentar a eficécia da
ajuda. Para reduzir os custos de transaccéo, deve igualmente ter autoridade para gerir os fundos néo-gastos anualmente.
e Reforcar a CIC e estabelecer um quadro formal e sistematico de coordenagao inter-ministerial.

e Delegar competéncias para as Embaixadas e refor¢a-las em termos de recursos humanos. Estas devem experimentar
abordagens programaticas e sectoriais, bem como formas de parceria delegada, trabalhando em conjunto com os outros
doadores sempre que possivel.

e OIPAD devera reorientar a sua actuagdo de uma abordagem administrativa para uma cultura mais estratégica e orientada
para o desenvolvimento, 0 que significa adquirir uma maior expertise em termos técnicos e apostar em actividades de
formagao na area do desenvolvimento.

e Continuar a reforgar a cultura de avaliagdo

e As autoridades portuguesas deverdo facilitar um didlogo construtivo com as organizagdes da sociedade civil, indo para
além da relagéo de financiamento e permitindo uma partilha de experiéncias em areas de interesse mutuo.

Ajuda Humanitaria

e Desenvolver uma politica de ajuda humanitéria que possa guiar a actuagéo portuguesa em situagdes futuras

e Com um orgamento crescente da APD, Portugal devera igualmente considerar aumentar a afectag@o de recursos a ajuda
humanitaria, incluindo a prevencdo, resposta a emergéncias e necessidades de reconstrugdo. Assegurar que 0S recursos
humanos nomeados para a unidade responsavel por esta drea tém os conhecimentos técnicos adequados.

A cooperacao bilateral entre Portugal e 0s seus principais parceiros tem sido desenvolvida, nos dltimos anos, no
quadro dos Programas Indicativos de Cooperacao (PIC) assinados para um periodo de trés anos, que se
desdobram em Planos Anuais de Cooperacao (PAC)*. Os PIC enquadram a cooperacdo a desenvolver entre
Portugal e cada um dos paises e estabelecem as linhas de forca que vao reger o contributo portugués para o
desenvolvimento econdmico e social do pais parceiro. O Documento estratégico da cooperagdo portuguesa
aprovado em 1999 estabelecia ja que “a execucdo da politica de cooperagdo devera assentar em dois
documentos basicos, os programas indicativos de cooperagdo (...) que traduzem o resultado da concertagdo
bilateral em matéria de ajuda ao desenvolvimento para o periodo de um triénio, e o programa integrado de
cooperacdao anual, no qual se apresenta, para o periodo coincidente com o do Orcamento de Estado, a
programagao das actividades de cooperacdo a desenvolver e as correspondentes fontes de financiamento”. No
futuro, outras ferramentas de programacao serdo preparadas para servir de guias para a elaborag@o dos PIC e
PAC. O Documento de Operacionalizagdo da Estratégia da Cooperagdo Portuguesa, elaborado em Junho de
2006, estabelece que serdo elaborados documentos orientadores ao nivel sectorial (Salde, Educagéo, Ambiente,
Desenvolvimento Rural) e ao nivel transversal (Boa Governacdo, Género, Direitos Humanos) por pais,
identificando as areas de interveng@o prioritarias e os instrumentos mais adequados para a implementagao das
intervencdes e sua avaliacao.

Por norma, para efeitos de elaboracéo dos PAC, o IPAD solicita aos diversos ministérios sectoriais portugueses a
comunicagao dos projectos ja definidos (que transitam do ano anterior ou ja elaborados com as entidades locais) e
de propostas de novos projectos. A inclusdo de projectos do PAC é feita através de diversas fontes: solicitagdes
dos ministérios sectoriais, identificacdo de projectos em curso ou cuja execugdo esta incompleta, candidaturas de
ONG, solicitagdes do Governo mogambicano. Do lado portugués, cabe ao IPAD fazer uma triagem e apresentar
uma lista aos interlocutores do governo mogambicano, a qual tem de ser coordenada e negociada com a lista de
necessidades apresentada pela contraparte mogambicana. E o IPAD que decide quais os projectos a incluir em

48 Esta é a designagao adoptada para a defini¢éo do acrénimo PAC por extenso, apesar dos PAC de Mogambique relativos a 2004 e a 2005
o definirem como “Plano de Acgao de Cooperagéo”.
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PAC, com excepcéo dos Ministérios sectoriais que possuem orcamento de cooperacao e projectos proprios (como
€ 0 caso do MDN relativamente ao programa de cooperagao técnico-militar, do MF e do MTSS).

O PAC é um instrumento de planeamento onde se pretende descrever as iniciativas de cooperagao previstas no
horizonte temporal de um ano, para o pais parceiro. No entanto, existem outros projectos, elaborados, aprovados
ou iniciados posteriormente, no decurso do PAC, e que s&o incluidos na listagem dos projectos como “Extra-PAC”.
Existem ainda programas que néo sdo incluidos nem na listagem inicial do PAC nem nos projectos Extra-PAC,
como é o caso do co-financiamento as ONGD por parte do IPAD, que no que respeita a Mogambique ficaram de
fora dos PAC de 2004 e 2005.

O PAC constitui a assumpgdo de um compromisso de implementacdo de determinados projectos com as
respectivas verbas indicativas, mas ainda ndo aprovadas em sede de orgamento. Apo6s a assinatura do PAC, as
verbas sdo aprovadas pelo Conselho Directivo do IPAD e pelo Secretario de Estado dos Negdcios Estrangeiros e
da Cooperacdo, caso o valor estimado do projecto ultrapasse os limites legalmente definidos. Os projectos de
cooperagdo devem ser inscritos no instrumento de execugdo orcamental PO-05 (Programa de Cooperagdo
Portuguesa no Estrangeiro), em vigor desde 2004, e que pretende aumentar a transparéncia do processo
financeiro e ter uma perspectiva mais fidvel e abrangente sobre 0s compromissos assumidos.

A interpretacdo que o Ministério das Financas faz da Lei de Enquadramento or¢camental em 2005 permite prever,
pela primeira vez, inscricdo de programas e o0 cabimento para varios anos, o que, teoricamente, significa uma
maior previsibilidade decorrente da programag&o plurianual. Esta aprovagéo de despesas inscritas por programas,
aquando da aprovacgao do OE, permitiria isentar a assumpgao de despesas plurianuais da publicacéo de portaria
conjunta (Ministério das Finangas e tutela)*, bem como conhecer os compromissos € a evolugdo das dotagoes
previstas no médio-prazo. No entanto, ndo existe uma harmonizagdo ou um conjunto de regras do programa que
seja aplicado pelos diversos financiadores da cooperagdo, 0 que muitas vezes resulta em interpretacdes
diferentes dos formuldrios. Para além disso, as entidades executoras procedem por vezes a varias alteragdes
orcamentais que influenciam a sua dotagéo e que nao foram anteriormente submetidas, como previsto, ao parecer
da entidade coordenadora (IPAD).

As verbas previstas para 0 ano que nao sao executadas no decurso do mesmo, transitam para o0 ano seguinte. No
entanto, a disponibilizagdo de saldos transitados tem de ser aprovada pelo Ministério das Finangas, o que pode
atrasar o recebimento do financiamento.

O quadro de planeamento e aprovacdo de verbas para as ONGD® portuguesas segue tramites diferentes
daqueles que sdo utilizados para as entidades publicas. O IPAD atribui uma verba anual de apoio as ONGD mas
nao consegue prever o valor total a conceder, nem o montante por pais, uma vez que a linha de financiamento
engloba um montante global e depende da apresentacéo de propostas por parte das organizacbes da sociedade
civil. O concurso é anual e o financiamento aprovado nessa base temporal, embora a maior parte das propostas
submetidas tenham um carécter plurianual. A linha esta aberta @ ONGD, mas ndo engloba outras organizagdes da
sociedade civil, para as quais ndo existe qualquer financiamento de projectos. O numero de projectos aprovados
para cada pais e o valor final do financiamento atribuido pela linha das ONG depende, assim, da quantidade e da

49 “Os compromissos que déem origem a encargos plurianuais apenas podem ser assumidos mediante prévia autorizagéo, a conceder por
portaria conjunta dos Ministros das Finangas e da tutela, salvo se (...) respeitarem os programas, medidadas, projectos ou actividades
constantes dos mapas XV e XVI da lei do Orgamento do Estado”. Art.%45 da lei de Enquadramento Orgamental 91/2001 de 20 de Agosto.

50 Segundo o Estatuto das ONGD, as organizagdes ndo governamentais para o desenvolvimento (ONGD) séo instituicbes da sociedade civil
constituidas por pessoas singulares ou colectivas de direito privado sem fins lucrativos, com sede em Portugal. As ONGD tém por objectivos
a concepgao, execucao e apoio a programas e projectos de cooperagdo para o desenvolvimento, de assisténcia humanitaria, de ajuda de
emergéncia e de proteccdo e promogéo dos direitos humanos.
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qualidade dos projectos apresentados. Esta linha de financiamento assenta em regras de andlise e em ctitérios
proprios de aprovagao das candidaturass'.

No &mbito da definicdo, execugdo e acompanhamento dos projectos, existem varias fases: (i) a identificacéo e
concepgdo do projecto (nesta fase devera ser elaborada uma Ficha de Projecto, cuja estrutura ndo é uniforme,
mas que a partida devera mencionar a designagédo do projecto, a entidade executora, a descri¢do dos objectivos
e actividades do projecto, os montantes orcamentados e a calendarizacéo das actividades); (ii) a instrugdo do
projecto (ou seja, a andlise pelo IPAD da sua oportunidade e viabilidade financeira); (iii) a aprovagéo da libertagdo
das verbas (por parte do IPAD ou de outra entidade financiadora); (iv) a execugdo do projecto pela respectiva
entidade executora, 0 qual deve ser acompanhado em termos técnicos e financeiros pela entidade financiadora.
No entanto, estas fases nem sempre se desenrolam de forma linear. Por exemplo, existem casos de projectos na
cooperagao Portugal-Mogambique em que é feita uma andlise do projecto por parte do IPAD e existe uma
aprovacao tacita, sendo posteriormente solicitado que seja elaborada uma Ficha de Projecto (ver Resultados da
Avaliagdo). Para além disso, ndo existem regras bem definidas ou critérios uniformes sobre os elementos que
devera conter essa Ficha, podendo os requisitos variar no tempo, consoante a pessoa responsavel internamente
no IPAD.

Em 2006, o IPAD estda a elaborar directrizes para a apresentac@o de propostas de projectos, por forma a melhorar
a programagao, 0 acompanhamento e a avaliagdo dos mesmos. Para facilitar esse processo, varios items serdao
obrigatoriamente incluidos nas propostas, como por exemplo os resultados esperados, plano de financiamento,
indicadores de avaliagéo, metodologias de acompanhamento, entre outros. No caso da linha de co-financiamento
das ONGD esta matriz Unica ja existe, o que facilita 0 acompanhamento regular dos projectos e a avaliagdo dos
seus resultados.

Da mesma forma, ndo existem critérios uniformes ou devidamente justificados para a utilizagdo de diferentes
modalidades de financiamento consoante os projectos. Se ha casos em que a disponibilizacao de verbas é feita
mediante a apresentacdo de despesas, outros existem em que ha lugar a um primeiro adiantamento parcelar e,
nas fases seguintes, a novos adiantamentos apds apresentago de relatérios de execugao financeira para cada
fase, ou a pagamento posterior contra a apresentacéo de facturas. No caso do co-financiamento as ONGD, esta
definida qual a modalidade dos desembolsos: adiantamento de 80% do montante orcamentado no arranque do
projecto e pagamento dos 20% remanescentes apds entrega do relatério de execugédo do projecto.

0 acompanhamento dos programas de cooperagao pelo IPAD ¢ feito a dois niveis: ao nivel global pela Direcgao
de Servicos de Planeamento Financeiro e Programacdo e ao nivel dos projectos pela Direccdo de Servigos
Bilateral. Existem actualmente duas Direcgdes de Servigos Bilaterais (BIL | e BIL Il), correspondendo a cada uma
um conjunto definido de paises parceiros. Esse acompanhamento é feito principalmente no ambito da execugéo
financeira. Ndo existem procedimentos harmonizados de acompanhamento dos projectos por parte das varias
entidades publicas, o que deriva num certo desconhecimento sobre qual é o papel dos ministérios sectoriais nesta
questdo. Nao existem igualmente acgdes sistematicas de avaliagdo dos resultados e efeitos dos projectos.

No terreno, a Embaixada portuguesa, neste caso em Maputo, assume formalmente um papel relevante no
acompanhamento dos projectos, figurando como um dos interlocutores preferenciais entre o Estado parceiro e o
Estado portugués.

51 Os Critérios de Elegibilidade, as Normas para a Execugdo do Processo de financiamento e as Directrizes para a Apresentagéo de Proposta
de Programa/Projectos de Cooperagéo podem ser consultados no website do IPAD, em
http://www.ipad.mne.gov.pt/index.php?option=com_content&task=view&id=109&Itemid=140
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1.3.2. A Cooperacéo Portugal-Mocambique

A historia.....

Apds a independéncia de Mogambique, o estabelecimento das relagdes diplomaticas entre os dois paises foi
materializado na assinatura do Acordo Geral de Cooperagédo, a 12 de Outubro de 1975, ao abrigo do qual foi
estabelecida uma Comiss@o Mista de Cooperag@o que reuniu por 4 vezes: em 1983, 1988, 1990 e 1995. Esta
ultima comiss@o resultou numa alteragdo do instrumento de cooperagéo, tendo sido estabelecido um Programa-
Quadro para o triénio 1995-1998. Em 1999 foi assinado um Programa Indicativo de Cooperagdo para o periodo
1999-2001, num total de cerca de 15,8 milhdes de contos, o qual estabelecia como eixos de concentragao:

= Avalorizagdo dos recursos humanos e culturais, com um montante indicativo de 3,9 milndes de contos;
= A promogao das condigdes sociais e de saude, com um montante de 2,3 milhdes de contos;

= O apoio ao desenvolvimento socio-econémico, com um montante de 3,8 milhdes de contos;

= O apoio a consolidagéo das instituicdes, com um montante de 2,9 milhdes de contos;

= A cooperacdo inter-municipal, com um montante de 0,5 milhdes de contos;

= A cooperagdo financeira e multilateral, com um montante de 2,4 milhGes de contos

Neste ambito, apresentou-se uma listagem dos projectos que o0s organismos envolvidos nha cooperagdo
pretendiam levar a cabo durante o ano de 1999, num total de 176 projectos detalhados. Ficava estabelecido que o
Programa teria por base planos anuais, mas a implementacdo ficou muito aquém do programado. A ajuda
desembolsada (123,3 milhdes de euros) foi essencialmente ajuda de emergéncia, no seguimento das cheias de
2000.

Em Novembro de 2001 foi manifestado o interesse, nomeadamente pela Direc¢ao do entdo ICP, de reequacionar
a cooperacdo entre os dois paises e negociar um PIC para o triénio 2002-2004. O objectivo era identificar linhas
de orientagao prioritarias que enquadrassem o programa de cooperagéo, anteriormente fragmentado e disperso
por uma multiplicidade de projectos e de actores. A proposta existente ia no sentido de considerar como areas de
concentragdo a educacédo e formagdo, a saude, e a boa governagéo (no sentido lato, abrangendo um conjunto
vasto de sectores como a justica, a administragdo estatal, as instituicdes democraticas e a sociedade civil).

No entanto, as alteragdes subitas ao nivel politico em Portugal, a crise financeira atravessada pelo Estado
portugués e as mudangas preconizadas pelo novo Governo no &mbito do quadro institucional da cooperagao
portuguesa — nomeadamente a fusdo do ICP com a APAD - protelaram a iniciativa por tempo indefinido. Esta
situacdo levou a falta de cumprimento de varios compromissos assumidos anteriormente, em especial no
programa de reconstrugdo pos-emergéncia nos sectores da Educagdo (construcdo de escolas) e das Obras
Publicas (Barragem de Bué-Maria), colocando o executivo mogambicano perante alguns problemas de gestao dos
projectos.

A visita do Secretario de Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Cooperag¢@o em Junho de 2003 veio desbloquear
alguns destes problemas e conferiu um novo impulso ao processo negocial com vista a celebragdo de um novo
PIC, tendo o executivo portugués manifestado interesse em integrar o grupo de paises doadores que contribuem
directamente para o Orcamento de Estado mogambicano. Em Margo de 2004 foi assinado o PIC 2004-2006, por
ocasido da visita do Primeiro Ministro de Portugal a Maputo, mas as alteragdes no panorama politico portugués
condicionaram a negociacado do respectivo PAC para 2004, que foi apenas assinado em Setembro do mesmo ano.

Para além do programa de cooperacéo, o relacionamento entre os dois paises tem sido marcado por dois dossiers
fundamentais, que afectam actualmente a imagem e credibilidade da actuagéo portuguesa. - o dossier de Cahora
Bassa e a implementag@o do acordo da divida externa. A reunido no &mbito do Clube de Paris, que levou a um
acordo multilateral dos credores da divida mogambicana em Novembro de 2001, traduziu-se, no caso de Portugal,
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num perddo de 372 dos 386 milhdes de ddlares em divida. No entanto, Portugal é o Unico pais que ainda ndo
celebrou um acordo bilateral, devido a questdes relacionadas com a contabilizagdo da mesma e as consequéncias
inerentes no défice orcamental portugués. A mesma ordem de razdes esta subjacente aos atrasos na resolucéo e
implementacao do acordo sobre Cahora Bassa.

... € 0S nimeros

Em termos de evolugdo dos montantes destinados & cooperagcdo com Mogambique, o pais tem vindo a perder
peso relativo no computo total da APD portuguesa, passando de segundo destino em 2002 (com 12,8% da APD,
figurando depois de Timor), para quarto em 2004 (com 2,8%, apds Angola, Timor e Cabo Verde) e terceiro em
2005 (10,3%).

Grafico 1.3.G — Evolugao da APD Bilateral Portugal-Mogambique 1996-2005 (valores contabilizados)

78.088.606

/

55.292.743
49.411.780
{ 38.251.442

39.509.432 35.604.792

25.367.370
19.516.283

16.919.767 18.150.04

Fonte: IPAD

Em termos absolutos, o total da APD portuguesa em Mogambique tem igualmente vindo, no geral, a decrescer
desde 1998, como demonstra o gréfico apresentado. Em 2005, a APD foi de cerca de 18 milhdes de euros, como
se pode verificar pelo Gréfico 1.3.G.

Grande parte dos montantes de entre 1999 e 2003 derivam de operacgdes de reescalonamento da divida, as quais
representaram 65,8% do total da ajuda em 1999 e percentagens acima dos 30% entre 2000 e 2002. Em 2001 e
2002, o aumento da APD esta igualmente relacionado com as ac¢des de ajuda de emergéncia em resultado das
cheias que assolaram o pais em 2000.

Em termos sectoriais, a Educacéo é claramente a area que absorve maior parte da APD, salientando-se uma forte
diminui¢&o, nos ultimos anos, dos montantes afectados a Agricultura, sivicultura e pescas.
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Tabela 1.3.H

DISTRIBLICAD SECTORIAL DA APD BILATERAL PORTUGUESA - MOCAMBIQUE

SECTORES

I - INFRA-ESTRUTURAS E SERVIGOS SDCIAIS
EDUCAGAD

SAUDE

POPULACACISALDE REPROCUTIVA
FORNECIMENTD DE AZUA E SANEAMENTO BASICO
GOVERMO E SOCIECADE CIVIL

OUTRAS INFRA-ESTRUTURAS E SERVICOS SOCIAIS
Il - INFRA-ESTRUTURAS E SERVIGOS ECONOMICOS
TRANSPORTE E ARMAZENAMENTD
COMUNICACOES

ENERGIA: PRODUCAD E APROVISIONAMENTO
BAMNCOS E SERVICOS FINAMCEIRCS

NEGOCIOS E QUTROS SERVICOS

I - SECTORES DE PRODUGAD

AGRICULTURA, SILVICULTURA E PESCAS
AGRICULTURA

SILVICULTURA

PESCAS

INDUSTRIA, MINAS E CONSTRUGAD

INDUSTRIA

INDUSTRIAS EXTRACTIVAS (MINAS)

CONSTRUGCAD

COMERCID E TURISMO

COMERCID

TURISMZ

V- MULTISECTORIALTRANSVERSAL

W - AJUDA A PROGRAMAS E AJUDA SOB A FORMA DE PRODUTDS
Wl - ACCOES RELACIONADAS COM A DIVIDA

Wil - AJUDA DE EMERGENCIA

VIl - CUSTOS ADMINISTRATIVOS DOS DOADORES
IX - APOID A5 ORGANIZAGOES NAC-GOVERNAMENTAIS
X - NAD AFECTADO/NAD ESPECIFICADD

TOTAL BILATERAL
Fonte: IPAD

2002 - 2005

Filirg %
12.473.178 49,2
7.293 743 88
550,190 22
33121 o1
266,451 1,1
4,320,864 17,0
438.560 1.7
20552 04
40137 02
23.827 o1
16.516 a1
288,528 1,1
2.159.845 85
1.048.686 77
1.832 416 7.6
18.280 o1
77355 03
77.355 03
133.784 0,5
133,704 05
870.918 38
8.492.283 335
99,813 04
25.445 0,1
680.506 27
26812 0,1

2BMTATD 1000

2003

10.542.950
4 085278
458.870

2,191 801
28030132
172412
27.362
35400

T7.039
3281
525.009
448.052
428.012
22.039

T7.047
20.147
47.800

0

586.T15

4.765.908

245.228
T0.480
9.065

16.818.76T

623
285
28

130

171
10
0z
0z

0.5
0.2
31
28
25
0.1

05
0.2
0.3

0.0

35
282

1,4
0.4
01

160,0

10.563.825
4.310.516
2836

253,498
1.001.501
4,334,206

634.322

60.537

400.250

20,935
152.582
306375
190.635
182,235

17.400

T0.335
41.500
26.835

36.405
1.857
34.538
1.285.764
1.253.657
4.334.387
258236
176.525
683.181

19.516.283

%

54,1
22,1
28

1.8
51
222
33
03
21

100,0

11.381.561 62,7
6185 280 340

614.327 34
155,530 09
1.028.000 57
3,407 BOT 18.8
208.383 11
14,261 o1
124.007 o7
70.015 04
274.430 15
89.627 0.5
88177 04
17.400 o1
£.050 o0
184.812 10
14.258 o1
121.410 a7
20,044 02

0 0.0
913.208 50
1.476.932 65
2.353.455 13,0
300.000 1.7
167.665 09
1.374.309 7.6

18.150.042 1000
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1.4. O PIC e os PAC de Mocambique

O PIC assinado entre Portugal e Mogambique para o periodo 2004-2006 estabelecia um envelope financeiro total
indicativo de 42 milhdes de Euros, distribuidos equitativamente em 14 milhdes para cada ano do triénio. O
processo de negociagdo do PIC foi conduzido pelos Ministérios representantes dos dois paises — o MNE de Portugal e o
MINEC de Mocambique. O mesmo aconteceu relativamente a negociacao anual dos PAC 2004, 2005 e 2006. Neste
processo ndo foram auscultados outros interlocutores envolvidos na cooperac@o entre os dois paises, nomeadamente
relativos a sociedade civil (como a Plataforma Portuguesa da ONGD ou as principais ONG com projectos em
Mogambique individualmente).

Tendo em consideragao a estratégia de desenvolvimento definida por Mogambique e os principios e linhas de
accao da cooperagdo portuguesa para o desenvolvimento, foram identificados oito eixos de concentragao:

e) Educacdo

f) Saude

g) Agricultura e Desenvolvimento Rural
h) Boa Governagéo

i) Apoio Orcamental e Macro-Financeiro
i)  Desenvolvimento Sécio-Comunitario
k) Mulher

) Cultura

E dois programas complementares de apoio:
m) Ambiente e Recursos Naturais

n) Cooperagado Técnico-Militar

O PIC foi operacionalizado em 3 PAC, nos quais foram definidos os programas de actividades a desenvolver, a
orcamentagdo e as correspondentes fontes de financiamento, tendo o respectivo envelope financeiro sido o
seguinte: 2004 — 14.000.000 Euros; 2005 — 17.699.592 Euros; 2006 — 19.231.821 Euros.

O PAC 2004 apresenta um total de 46 projectos®2, distribuidos por 8 areas de intervencdo e 4 programas
complementares. O PAC 2005 engloba 53 projectos distribuidos por 8 dreas e 2 programas complementares, para
além de 14 projectos que figuram a posteriori como extra-PAC. No PAC 2006 sdo apresentados 57 projectos,
inseridos em 6 dreas de intervencdo e uma rubrica adicional para “Outros Programas”, existindo igualmente ja 10
projectos inscritos como extra-PAC. As dreas de intervencdo de cada PAC e respectivos montantes séo
apresentadas nos Grdficos 1.4.A, B e C.

52 Ndo sfo incluidas as previses para encargos ndo previstos do MTSS, nem as intervengdes requerendo instrugdo e andlise. O mesmo
acontece para 2005 e para 2006, onde também ndo é contabilizado como projecto o Fundo de Maneio para Pequenos Projectos nem as
Disponibilidades Financeiras para Projectos ou Acgdes Complementares.
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Gréfico 1.4.A

Gréfico 1.4.B

Gréfico 1.4.C

PAC 2004: Areas de Intervencio
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Os principais eixos de actua¢do em termos de recursos envolvidos repetem-se nos trés PAC: a Educagéo e o
Desenvolvimento Sdcio-comunitario. No primeiro assume especial relevancia, no ensino basico/secundario, a
construcdo e apetrechamento de escolas (financiados pelo IPAD e executados pelo Ministério da Educagdo
mogambicano) €, no ensino superior, a concessao de bolsas (financiadas pelo IPAD e pelo Instituto Camdes,
executadas pelo IPAD conjuntamente com o GRICES). O segundo eixo engloba principalmente uma série de
projectos financiados e geridos pelo Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social, incluindo o Projecto
integrado de emprego e formacédo profissional em Mogambique (financiado pelo IEFP e implementado pelo
instituto homélogo em Mogambique), para além de um Programa de Desenvolvimento Rural da Costa Litoral de
Cabo Delgado (financiado pelo IPAD e implementado pela Fundagdo Aga-Khan). No PAC de 2006, o sector da
“Educacao e Cultura” apresenta 19 projectos num total de 7,6 milhdes de euros. O “Desenvolvimento Sdcio-
Comunitario” engloba uma verba de 3,2 milhdes de euros, dos quais 2,6 milhdes geridos pelo MTSS.

Pelos montantes afectados, destacam-se ainda o programa de cooperagao técnico-militar (com montantes
similares nos 3 PAC, acima dos 1.200.000 euros) e a formagao na area das policias, que registou um aumento
significativo no financiamento (projecto iniciado em 2005 e no PAC de 2006 representa 970.000 euros), ambos
incluidos em 2006 na 4rea da “Boa Governagao”. Com efeito, esta foi a rea de intervenc@o que registou maior
crescimento ao longo dos trés PAC, essencialmente derivado de um esforgo de racionalizagao e redistribuicao dos
projectos ja existentes.

O apoio macro-econdmico e financeiro, materializado numa contribuicdo directa para o0 OE mogambicano,
representa cerca de 1.300.000 euros, variando o montante em cada PAC devido a taxa de conversdo do délar
(uma vez que o acordado sdo 1,5 milhdes de ddlares anuais). O facto de Portugal ter aderido em 2004 a este
programa conjunto representou uma situagdo inovadora quanto as modalidades de ajuda utilizadas pela
cooperacdo portuguesa em Mogambique.

Os PAC demonstram que a maior parte dos projectos s&o 0s mesmos ao longo dos trés anos, 0 que aponta para
uma previsibilidade da programacao a médio-prazo e numa base plurianual (ver Quadro 2.1B, em Resultados da
Avaliagao) Em termos de novos projectos ou areas de actuagao, os mais importantes dizem respeito a:

0 Desde 2005, a inclusdo de um Programa de Cooperagdo na area das Policias e também, em 2006, de
um Curso de Investigacdo Criminal, os quais vieram representar o surgimento do Ministério da
Administracéo Interna como financiador e executor dos PAC.

0 Desde 2006, o surgimento de uma nova area de intervencdo dedicada ao Cluster da llha de
Mogambique. Com efeito, o documento estratégico recentemente aprovado estabelece um novo
instrumento da cooperagdo portuguesa para além do apoio a projectos, apoio a programas € apoio ao
orcamento: os Clusters de cooperagdo, constituidos por um conjunto de projectos, executados por
diferentes instituicdes, numa mesma drea geografica e com um enquadramento comum e integrado.
Prevé-se que esta sera uma area de intervengdo de longo-prazo, que deverd ser consolidada no novo
PIC, em articulagdo com as entidades e prioridades mogambicanas.

0 Desde 2006, a inclusé@o pela primeira vez de um montante de apoio a sociedade civil, decorrente dos
projectos aprovados pelo IPAD no ano anterior, no &mbito da linha de co-financiamento das ONGD
(embora sem referéncia especifica a quais 0s projectos que se incluem nesse programa).

No caso das ONGD, a ndo inclusdo em PAC deste montante em 2004 e em 2005 n&o significa a inexisténcia

deste financiamento nos anos anteriores. Com efeito, saliente-se que Mogambique é o pais que teve mais
projectos aprovados em 2005 (para execu¢do em 2006), correspondendo a 39% do total financiado, conforme
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apresentado nos Grdficos 1.4.E. O mesmo aconteceu em 2004 em que os projectos em Mogambique
representaram 25% do apoio do IPAD a sociedade civil, em igualdade de circunstancias com Angola. Em 2004
foram aprovados 12 projectos no valor global de 820.594,94 Euros e, em 2005, 16 projectos no montante de
1.187.425,64 Euros.

Gréficos 1.4.E PAC 2006

Co-financiamento ONGD 2002-2006

Total de
Projectos
Provincia | ONGD Apoiados B— . . .
Cabo Distribuicdo Geografica dos Projectos de ONG 2006 (%)
Delgado Obra Missionaria de Acgdo Social (OMAS) | 1
Instituto Marqués de Valle Flor (IMVF), e 2% %
Voluntariado Internacional para o ’ .
Gaza Desenvolvimento Africano (VIDA) 2 &
IMVF, Instituto de Solidariedade e
Inhambane Cooperacéo Universitaria (ISU), Oikos 6
Gabinete de Estudos e Projectos de 19 10%
Cooperagéo (APCD), ATA, Cadeia da
Esperanga,
Associac&o para a Cooperacao, 226
Intercambio e Cultura (CIC), Centro de - —
Informagéo e Documentagéo Amilcar | Mocambique @ Angola @ Guiné-Bissau O Timor @ STP @ Cabo Verde O Outros
Cabral (CIDAC), IMVF, ISU, Médicos do
Maputo Mundo (MDM-P), TESE, VIDA
Manica 0 Distribuicdo Geografica do Co-Financiamento das ONG - 2006
Associagéo de Defesa do Patriménio de 1.187.425.64
Nampula Mértola (ADPM), CIDAC, ISU 3
852.728,64
Niassa Leigos para o Desenvolvimento, Oikos 4
Sofala ISU, MDM-P, Saude em Portugués 3
291.460,17 282 621,00 245.583,48
Fundagdo Gongalo da Silveira, Leigos 130.900,00
Tete para o Desenvolvimento, MDM-P 3 53.493,58
Zambézia IMVFE
Total 43
Fonte: IPAD

Em termos de actores envolvidos no financiamento e execugao dos PAC, os principais financiadores séo o IPAD
(presente em todas as areas de intervencgao) e o Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS), na area
do Desenvolvimento Sécio-Comunitério (que em 2006 abrange a drea da Mulher, auténoma em 2004 e 2005). O
Instituto Camdes assume também um papel significativo como financiador Unico de 5 projectos nas areas da
Educacéo e da Cultura. No PAC 2006, existem 43 projectos com financiamento IPAD, num total de 15.469.123
Euros, e 17 de outros financiadores, abrangendo um montante de 3.762.698 Euros.

Verifica-se a existéncia de uma série de projectos com financiamento conjunto entre o IPAD e outros ministérios
ou organismos publicos. E o caso de projectos co-financiados com o Ministério da Justica, com o Ministério da
Administracéo Interna, com o Ministério da Defesa Nacional e com o Instituto Portugués do Livro e das Bibliotecas
(na drea da Cultura).
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Parte I

RESULTADOS DA AVALIACAO
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2.1. Relevancia

O critério da Relevancia determina se as actividades e os resultados do projecto estdo em conformidade com os
programas estabelecidos e correspondem de forma adequada a realizagdo dos objectivos e a obtencdo dos
resultados visados. De acordo com a matriz de avaliacdo, as questdes a que pretendemos responder sdo as
seguintes:

- Os sectores definidos no PIC e nos PAC respondem as necessidades do pais beneficidrio, tendo sido
alinhados com as prioridades e politicas mogambicanas? Qual a abordagem que o PIC faz dos principais
problemas de desenvolvimento de Mogambique?

- Os PIC e PAC sao consistentes com os documentos estratégicos da Cooperagao Portuguesa?
- Este tipo de programagéo (PIC/PAC) é o mais adequado na cooperagao Portugal-Mogambique?

- Os PAC traduzem e implementaram de facto o acordado no PIC?

Relevéncia e Adequacgao da Programacao

O Programa Indicativo de Cooperagéo (PIC) 2004-2006 constitui essencialmente um acordo politico de principios
gerais, em que é descrito o contexto do desenvolvimento em Mogambique (Situacdo Politica, Social e Econdmica
de Mocambique; Estratégia Mogambicana de Combate a Pobreza e de Desenvolvimento) e no qual sdo
estabelecidos os eixos prioritarios de intervencao da cooperagao portuguesa.

Pela andlise do documento, conclui-se que existe, no geral, um esforco de correspondéncia as prioridades
mogambicanas de desenvolvimento. Cinco das areas escolhidas como eixos prioritarios — Educagdo, Saude,
Agricultura e Desenvolvimento Rural, Boa Governagédo e Apoio Orcamental e Macro-Financeiro — correspondem a
prioridades definidas no PARPA | (2001-2005), embora essa ligagdo ndo esteja explicitamente referida, a néo ser
no sector da Educagdo. O Desenvolvimento Sécio-Comunitario ndo corresponde a uma prioridade do PARPA,
mas a sua inclusao justifica-se pelo facto de ter um forte enfoque no apoio aos sectores mais desfavorecidos da
populag@o. Em alguns dos eixos escolhidos é descrito em termos gerais qual 0 enquadramento mogambicano em
termos de documentos legais e de algumas prioridades sectoriais (caso da Educagdo, da Saude e da Boa
Governacao).

No entanto, ndo estdo estabelecidos quais os objectivos do Programa de cooperacdo, nomeadamente no que
concerne a reducao da pobreza como enfoque central. Dentro de cada eixo prioritario, existem areas em que nao
ha qualquer correspondéncia explicita com as prioridades mogambicanas no seio de determinado sector
especifico, como acontece com a “Agricultura e Desenvolvimento Rural’, ou com o “Ambiente e Recursos
Naturais”. O eixo de intervencdo “Mulher” aparece como auténomo, ao contrario do que é o entendimento
internacional e do proprio plano de acgdo mogambicano para a redugdo da pobreza, que tendem a integrar a
dimensdo de género como uma questdo transversal aos programas de cooperagdo. A inser¢do do eixo “Cultura”
também nao corresponde as prioridades mogambicanas de desenvolvimento e carece de justificagéo apropriada.

Relativamente a andlise da consisténcia com os documentos estratégicos da cooperagao portuguesa, o PIC ndo
faz referéncia ao “A Cooperagdo Portuguesa no Limiar do Séc.XXI”, que estava entdo em vigor, nem qualquer
correspondéncia directa com os objectivos definidos nessa estratégia.

Verifica-se que 0 processo de elaboragdo do PIC néo teve subjacente uma recolha de informagdo aprofundada,
uma identificacdo sistematica das necessidades, e uma andlise dos resultados e avaliagdo das acgdes de
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cooperacao realizadas no passado, efectuada de forma organizada por todos os intervenientes na cooperagdo. Na
elaboragéo do PIC de Mogambique 2004-2006 nao foram consultadas ONG portuguesas com projectos em curso
em Mocgambique nem, no seio do IPAD, a divisdo de apoio & sociedade civil, que, através da linha de co-
financiamento das ONGD, apoia e acompanha a execugdo de varios projectos em Mogambique. A prdpria
participacao dos Ministérios sectoriais na definicdo do PIC é marginal e efectuada de forma ad-hoc, uma vez que
as negociagdes sdo eminentemente politicas.

O texto do PIC é vago e transmite essencialmente uma declaragéo de intengdes, na qual se verifica a inexisténcia
de uma série de elementos importantes para a futura materializago da programagé@o em PAC, nomeadamente:

= N&o sdo justificadas quais as razdes que conduziram a escolha daqueles eixos prioritarios € ndo de
outros, seja em termos das capacidades especificas portuguesas de resposta as necessidades
mogambicanas, seja em termos de vantagens comparativas relativamente a actuagcdo de outros
doadores.

= Da mesma forma, dentro de cada eixo, néo é justificado o facto de a actuag@o portuguesa incidir sobre
determinadas acgdes ou sub-areas, e ndo outras.

= Nao estd justificado o facto de existirem dois programas complementares, nem quais os factores
distintivos relativamente aos eixos prioritarios. Se o caso da “Cooperag@o Técnico-Militar” constitui um
programa unico que dificimente é integrado em qualquer dos eixos prioritarios, ja 0 “Ambiente e
Recursos Naturais” envolve uma série de sub-areas relativas na sua maioria & gestdo dos recursos
hidricos e que poderia teoricamente figurar como um eixo prioritario de intervencao.

= Nao existe uma definicao clara de alguns conceitos — p.ex. 0 que se entende por Boa Governagéo — que
possam enquadrar as prioridades e clarificar o entendimento sobre cada area de actuagao.

= Nao é apresentado um plano com objectivos estabelecidos e metas a atingir em cada um dos eixos de
intervencao, que possam balizar e orientar a escolha posterior dos projectos a integrar em PAC.

= N&o existe um planeamento financeiro por sectores, apresentando-se apenas o montante global para o
triénio (42 milhdes de euros), distribuidos indicativamente por montantes iguais nos trés anos (14
milhdes de euros por ano).

= Nao figuram quaisquer indicadores quantitativos ou qualitativos que permitam avaliar dos resultados a
posteriori.

Para além disso, o periodo temporal do PIC ndo alinha com o tempo de programagdo mogambicano, assente em
planos quinquenais do governo e em planos de acgdo para a redugdo da pobreza também quinquenais (ver
Andlise dos “3 C”).

Os Planos Anuais de Cooperagdo (PAC) referem nas respectivas introducdes ter sido concebidos tomando em
devida consideracdo a estratégia de desenvolvimento definida pelo Governo mogambicano, bem como os
principios e linhas de accdo da cooperagdo portuguesa para o Desenvolvimento. Apesar de ndo constar da
introdugdo, a redugdo da pobreza é salientada como objectivo de diversas ac¢des sectoriais, nomeadamente da
Educacéo, do Desenvolvimento Sdcio-comunitario e, de forma indirecta, do Apoio Macro-econdémico e Financeiro.
Em 2006, aparece pela primeira vez uma referéncia aos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) como
principios cujo cumprimento importa tomar em consideracdo na elaboracdo das orientagdes estratégicas da
cooperagao com Mogambique. O PAC de 2006 estabelece ainda dois objectivos: a continuagdo de projectos em
curso, iniciados na prossecucdo dos objectivos do PIC vigente; e a preparacdo da transi¢do para os principios
orientadores que conduzirdo aos termos do préximo PIC.
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Os PAC sao negociados anualmente, mais uma vez ao nivel politico. Este facto tem varios aspectos que foram
considerados como negativos pela generalidade dos entrevistados:

= A exigéncia de uma negociacdo politica representa um esforco adicional em termos de tempo e de
recursos humanos, quer da parte portuguesa, quer da parte mogambicana

= O facto de se realizarem sucessivas reunides de negociagdo ou de preparagdo dessas negociagoes gera
a sensagdo que ha um enfoque constante na concepgao e no conteudo do que se vai negociar, em vez
de uma concentragéo de esforgos na execucao do que esta acordado.

= A negociacao politica anual dos PAC resulta numa assinatura tardia dos mesmos (no caso do PAC 2004
ja em Setembro desse ano; no de 2005, em Janeiro do ano da execugéo), o que atrasa a execugdo dos
projectos.

Para além disso, verifica-se que a maior parte dos projectos de cooperagao inscritos nos PAC de Mogambique de
2004, 2005 e 2006 s&o comuns e de médio ou longo-prazo (como demonstra o quadro 2.1.B), enquanto a logica
de aprovagao anual € contrdria a execugao de projectos plurianuais.

Se uma planificagdo anual é relativamente facil de efectuar p.ex. nos casos de projectos de formagédo ou de
assisténcia técnica de curta-duracéo, ja noutro tipo de projectos a programagao plurianual ndo sé é possivel, como
desejavel. A existéncia de bolsas para o ensino superior ou as contribuicbes de apoio ao orcamento de Estado
mogambicano s&o dois exemplos em que existe grande previsibilidade. Algumas acgdes de assisténcia técnica
s&o igualmente necessarias a longo-prazo, como acontece com o apoio na drea dos Rios Internacionais (que se
estendera certamente por varios anos), o reforgo da capacidade institucional do LEM, que existe desde 1984, ou
do INAHINA, desde 1995.

Noutros casos — como na reabilitagéo de edificios, projectos integrados na area da educagéo, projectos de agua e
saneamento, e outros — exige-se uma abordagem integrada que inclua desde logo as varias componentes com
uma calendarizacdo alargada. Assim, a necessidade de espartilhar diversas componentes dos projectos em cada
ano acaba por afectar em certos casos a sua previsibilidade e sustentabilidade, como se torna evidente — a titulo
de exemplo - nos casos do Arquivo Histdrico de Mogambique ou no Projecto Xai-Xai da drea da saude. No
primeiro caso, o projecto teve de ser concebido de forma compartimentada, separando diversas componentes do
mesmo e iniciando-se apenas com a parte relativa a constru¢do. Em cada ano, é verificado se é possivel incluir
mais algum elemento (p.ex 0 equipamento do edificio), 0 que significa que ndo existem garantias de que o
projecto seja concluido em todas as componentes necessarias ao seu funcionamento efectivo. No segundo caso,
a identificacdo de acgdes a desenvolver por varios anos € possivel, mas as propostas tém de ser
compartimentadas em actividades anuais e assim apresentadas ao IPAD (via Ministério da Saude), o0 que afecta a
previsibilidade e representa grandes incertezas para a continuagéo e/ou conclusao de algumas acgdes.

Um outro aspecto desta questdo é que muitos dos projectos ja existiam antes da negociacdo deste PIC e
respectivos PAC, como € o caso das Escolas pds-emergéncia (derivadas do acordo de assisténcia a Mogambique
no seguimento das cheias de 2000), da Escola Basica Agraria de Chokwé (cujo processo teve inicio em 2001), ou
de varios projectos na drea da dgua e saneamento (sendo o exemplo mais paradigmatico o da Barragem de Bué
Maria, que apesar de ser classificada pelo IPAD como um projecto com inicio em 2005-6, a sua execugao arrasta-
se ja desde 2002, altura em que foi concluido o caderno de encargos). A este propésito ver Eficiéncia.

Para além do PAC ser negociado numa base anual, o préprio PO-05 ainda ndo constitui um instrumento efectivo
de implementacao de projectos plurianuais por diversas razdes: falhas de inscricdo por parte dos Ministérios dos
projectos nas respectivas rubricas, auséncia de uma harmonizagdo entre os varios financiadores da cooperagao
que permita um entendimento comum dos formularios, emissao de despachos e outras regras pelo Ministério das
Financas, que contrariam o principio da plurianualidade na execucdo orgamental. Os ministérios inscrevem
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despesas de investimento e de funcionamento, e tém tendéncia, ndo existindo uma libertagdo de verbas
suficiente, em fazer incidir as cativagdes sobre verbas que ja estdo comprometidas a projectos de cooperagao,
privilegiando o segundo tipo de despesas. A programagéo financeira continua, assim, a ser um aspecto néo-
resolvido da cooperagéo portuguesa.

Analise das lacunas e ligacoes entre PIC e PAC

Entre o PIC e os PAC verificam-se discrepancias importantes.

Por um lado o PIC apresenta, mesmo que de forma n&o totalmente explicita, um forte enfoque na reducédo da
pobreza; os projectos operacionalizados nos PAC nado seguem esse principio, na medida em que incluem
projectos com efeitos questiondveis na reducao da pobreza ou na melhoria das condi¢cdes de vida dos sectores
mais desfavorecidos da populacdo (a titulo de exemplo, refira-se o Pavilhdo gimno-desportivo da escola
portuguesa, no PAC 2004).

Por outro lado, ndo existe necessariamente uma correspondéncia entre os sectores prioritarios do PIC e as areas
de intervencdo definidas para cada PAC e a escolha dessas areas de intervencdo ndo esta devidamente
justificada. A questdo da Saude € o exemplo mais visivel, que figura como um dos principais eixos de
concentragdo no PIC mas sem grande expressdo nos PAC em termos de nimero de projectos ou de montantes
de financiamento, desaparecendo mesmo como uma area de intervengdo auténoma do PAC de 2006. A maior
parte do financiamento nesta drea diz respeito a evacuagdes médicas e ndo parece existir uma visao estratégica
para o sector.

Da andlise dos trés PAC ressalta que a profusdo de pequenos projectos, muitos deles dificilmente agrupados nos
eixos de concentracdo inicialmente estabelecidos no PIC, resulta na apresentacéo destes documentos como um
conglomerado de projectos avulsos e dispersos. Os documentos de programagao anual traduzem-se em listagem
de programas/projectos, sem contextualizagdo ou relagdo clara de cada um com os objectivos e as prioridades
definidas no PIC. O facto é agravado pela inclus@o, em cada ano, de uma série de projectos Extra-PAC, sem que
tenham necessariamente alguma correspondéncia com as areas de intervengao prioritarias.

Na sua concepcéo, em vez de serem definidos uma série de objectivos e resultados a atingir e posteriormente 0s
projectos serem criados segundo essa légica de delimitagdo e com esse enquadramento claro, verifica-se
exactamente 0 processo contrario. Existem varios projectos que séo inseridos em PAC sem conhecimento prévio
dos Ministérios sectoriais ou organismos publicos que serdo envolvidos na sua execucdo (caso de alguns
projectos na area das aguas, que aparecem em PAC sem conhecimento do INAG, ou de um projecto na drea da
educacdo, em que nao foi solicitado parecer ou assessoria técnica por parte do Ministério da Educagao), ou que
sd0 rejeitados sem que exista uma justificagdo técnica apropriada. E o caso de alguns projectos sugeridos por
ministérios sectoriais para inclusdo em PAC, ndo sendo posteriormente justificadas as razdes que conduzem a
sua incluso ou rejeicao.

A evolugdo dos trés PAC manifesta sinais de inconsisténcia e insustentabilidade, tal como demonstrado no
Quadro 2.1.A. Desde logo, pelo método de inscricdo dos diversos projectos nas diversas “areas de intervencao’,
que varia consideravelmente de ano para ano, uma vez que ndo existe uma definicdo clara do que significa cada
uma das areas de intervengdo. Nao existem regras claras de classificagdo dos projectos, nem um entendimento
comum sobre a natureza de cada eixo, 0 que resulta em discrepancias de estrutura e designagéo dos projectos
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nos varios PAC e na sua insercdo em eixos diferenciados. Isto prejudica a comparabilidade de dados, a
perspectiva de evolugdo dos projectos e a andlise da sua execug@o. Nomeadamente:

a)

b)

A Educacao e a Cultura aparecem como areas de Intervencé@o separadas nos PAC de 2004 e 2005,
sendo agregadas numa mesma area em 2006.

Os projectos inseridos na &rea de intervengdo “Mulher” em 2004 e 2005, estdo inseridos em 2006 na
area de “Desenvolvimento Sdcio-Comunitario”, desaparecendo a anterior designacao.

Os projectos inseridos na drea de intervengao “Salde” em 2004 e 2005, estdo inseridos em 2006 na
area da “Boa Governagdo”, desaparecendo a Satide como uma area de intervengao auténoma.

A drea de intervencgao relativa ao Ambiente e Recursos Naturais sofre alteragdes de designagao ao longo
dos trés PAC: em 2004 figura como “Ambiente e Recursos Naturais (Agua e Saneamento)”; em 2005
como “Ambiente, Ordenamento e Recursos Naturais” e em 2006 como “Agua/Recursos Naturais”. Se em
2004 e 2005 € considerado um programa complementar de apoio, em 2006 aparece como uma area de
intervengao propria.

A “Boa Governagao” abarca um numero elevado de sub-areas sem nenhuma relacdo entre si e projectos
diversos que variam ao longo dos 3 PAC (ver notas de pé de pdagina do Quadro 2.1.A). O Apoio
Orcamental e Macro-Financeiro e a Cooperagao Técnico-Militar figuram dentro desta area de intervengéo
apenas desde 2006. O Protocolo de Comunicag@o Social aparece incluido na Boa Governagdo em 2005
mas nao em 2006, ano em que se encontra na rubrica “Outros Programas”. A Saude constitui uma area
de intervengao auténoma em 2004 e 2005, mas no ano seguinte é englobada na Boa Governagao. No
PIC de 2004, figura dentro desta area um sub-sector de “Obras Publicas”, o qual em 2005 e 2006 perde
essa designacdo, desdobrando-se os projectos em outros dois sub-sectores: Obras Publicas;
Transportes e Comunicagdes.

Existem projectos que mudam de designacdo nos varios PAC, apesar de serem exactamente o mesmo
projecto. E o caso, na rea da Educagao, do projecto “Construcdo e Apetrechamento de Escolas” em
2006, que nos PAC anteriores se denominava de “Ajuda Pds-Emergéncia: sector da Educagao”.

Alguns projectos sdo englobados em areas diferentes consoante os anos. Por exemplo, a Escola Basica
Agraria do Chokwé figura em 2004 na area de “Agricultura e Desenvolvimento Rural”, enquanto em 2005
e 2006 € inserida no sector da “Educacéo”. O projecto designado por Rios Internacionais € incluido em
2004 e em 2005 na drea do “Ambiente e Recursos Naturais’e em 2006 transita para a “Boa
Governagao”.

Varios Projectos sdo, num ano, englobados no PAC numa area de intervencao especifica, para noutro
ano figurarem como projectos Extra-PAC. E o caso da Escola Superior de Hotelaria e Turismo (em 2005
na area da Educacdo, em 2006 como Extra-PAC), do Apoio ao Arquivo Cinematografico e da Escola de
Artes Visuais (em 2005 na area da Cultura, em 2006 aparecem como Extra-PAC), do Protocolo de
Comunicacdo Social (em 2005 na area da Boa Governagdo, em 2006 como Extra-PAC), ou do
Laboratério de Andlises da Qualidade da Agua (em 2005 como Extra-PAC, em 2006 na érea da Agua e
Recursos Naturais). Se é compreensivel que um projecto que figure num ano como extra-PAC (por ter
sido inserido depois da sua assinatura) seja integrado no ano seguinte numa das areas de intervencao,
ja o contrario — que corresponde a maioria dos casos — carece de alguma justificagao técnica.

Em cada PAC, néo se verifica a existéncia de uma definicdo concreta em cada drea, do que significa determinado
conceito. Nao consta, igualmente, em varios casos, uma definicdo clara dos objectivos da cooperagdo em cada
area ou, quando existem, ndo estdo devidamente justificados. A “Boa Governagdo” permanece como uma area
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passivel de abarcar as mais variadas acgdes, com critérios pouco definidos. Por exemplo, é questionavel se a
inclusao de projectos de Saude que n&o estdo relacionados com assisténcia técnica ou capacitagdo institucional,
ou se a Cooperagdo Técnico-Militar s&o vectores passiveis de ser incluidos no conceito, tal como foram em 2006.
Nao existe qualquer justificagdo - técnica ou politica - no PAC 2006 para estas alteragdes.

Para além disto os PAC apresentam algumas falhas de concepgdo que afectam a sua clareza e o grau de
utilidade como instrumentos de programagéo, nomeadamente:

= Uma definicdo pouco clara de financiadores, promotores e executores. Nomeadamente, ndo existe
referéncia aos promotores das acgdes, que por varias vezes ndo sdo nem financiadores nem executores,
como acontece com diversos ministérios sectoriais portugueses que ndo tém orgcamento suficiente para
financiarem acgdes de cooperagéo. Para além disso, por vezes é referido um executor portugués, sem
que seja esclarecido qual o executor da parte mogambicana. Isto acontece, por exemplo, em diversos
projectos na area da Agua e Recursos Naturais, em que o financiador é o IPAD e o executor o Instituto
da Agua (INAG) juntamente com a Direcgdo Nacional de Aguas (DNA) do Ministério das Obras Publicas
e Habitagdo em Mocambique, embora no PAC s6 conste a mengdo ao INAG. Da mesma forma,
relativamente ao abastecimento de dgua, saneamento e residuos sélidos do Lumbo, a AdPi (Aguas de
Portugal Internacional) é na verdade promotora, sendo a executora a AdM (Aguas de Mogambique),
embora s6 apareca referéncia a entidade portuguesa (como executora)

= A auséncia de uma separagdo entre 0s montantes afectados ao ano corrente e os que transitam do ano
passado em cada projecto, 0 que ndo favorece a transparéncia e a avaliagdo das taxas de execugao.

= Ainexisténcia de uma distingdo entre 0s montantes que correspondem a cada financiador, no caso de
serem Varios.

= Ainexisténcia de uma distin¢@o rigorosa entre entidades homélogas portuguesas e mogambicanas. Um
exemplo ¢ a diferenciagdo entre INE Portugal e o INE Mogambique, que ndo aparece no PAC, figurando
como executor do projecto de cooperagao na drea da estatistica um organismo denominado de INE, sem
que se saiba a qual dos dois a designagéo diz respeito. Outro exemplo diz respeito a Escola Bésica
Agraria do Chokwé, que tem como financiadores o IPAD, o Ministério da Educacao (ME) e o Ministério
da Agricultura (MA) e como executores 0 MINED, ME e M.Agric. No caso destas duas ultimas entidades,
nao se destrinca se séo entidades portuguesas ou mogambicanas.

= Pouco rigor na designacao das entidades mocambicanas que sdo executoras dos projectos, podendo
gerar alguma confusdo. O exemplo mais saliente diz respeito ao Ministério da Educagéo e Cultura (MEC)
de Mogambique, que em alguns projectos do PAC 2006 figura com este acrénimo e noutros é
referenciado como MINED, a sua anterior designagdo. Mesmo que o projecto em causa seja anterior &
actual designagéo, néo foi feita uma actualizagao que evitasse que 0 mesmo organismo aparecesse com
designacoes diferentes no mesmo PAC.
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QUADRO 2.1.A - Areas de Intervencao e Montantes previstos no PIC 2004-2006 e respectivos PAC

Fonte: PIC e PAC

PIC 2004-2006 PAC 2004 PAC 2005 PAC 2006
Eixos Areas de Montantes | Areas de Montantes | Areas de Montantes
Intervencéo Intervencéo Intervencéo
Educacéo Educacédo 3.394.952 | Educagdo 6.386.848 | Educagdo/Cultura  7.656.775
Saude Saude 435.304 | Salde 747.050
Agricultura e Agricultura e 1.269.616 | Agricultura e 465.400
Desenvolvimento | Desenvolvimento Desenvolvimento
Rural Rural Rural
Boa Governagdo | Boa 511.223 | Boa 1.781.632 | Boa 4.637.459%
Governagaoss Governagao® Governagaoss
Apoio Apoio 1.274.000 | Apoio 1.300.000 | Desenvolvimento 298.535
Orgamental e Orgamental e Orgamental e Rural
Macro-Financeiro | Macro-Financeiro Macro-Financeiro
Desenvolvimento | Desenvolvimento 2.444.463 | Desenvolvimento 2.411.000 | Desenvolvimento 3.236.982
Sécio- Sécio- Sécio- Sécio-
Comunitario Comunitario Comunitario Comunitario
Mulher Mulher 921.417 | Mulher 611.000
Cultura Cultura 283.730 | Cultura 827.333
Programas Programas Programas Cluster llha de 650.000
Complementares: | Complementares: Complementares: Mogambique
Ambiente e Ambiente e 1.210.000 | Ambiente, 1.923.000 | Agua/Recursos 1.304.645
Recursos Recursos Ordenamento e Naturais
Naturais Naturais Recursos
Naturais
Cooperagdo Cooperagdo 1.308.958 | Cooperagdo 1.246.259
Técnico-Militar Técnico-Militar Técnico-Militar
Centro de Ensino 816.860
e Lingua
Portuguesa
/Escola
Portuguesa
Cooperagéo 107.900
Intermunicipal
Outras 21.578 Outros 1.447.42557
Intervencoes Programas

TOTAL

GLOBAL

14.000.001

8 Inclui Finangas Publicas; Administrac&o Eleitoral; Estatistica; Infraestruturas; Justica.
5 Inclui Finangas Publicas; Justica, Estatistica; Obras Publicas; Comunicag@o Social; Transportes e Comunicagdes; Administragéo Interna;

Trabalho

17.699.522

19.231.821

% Inclui Finangas Publicas; Apoio Orcamental e Macro-Financeiro, Justica; Recursos Minerais e Energia; Estatistica; Ambiente e
Ordenamento do Territdrio; Obras Publicas; Saude; Transportes e Comunicagdes; Administracao Interna; Cooperacao Técnico-Militar.

5 Dos quais 1.300.000 euros de apoio orgamental; 1.214.000 do Programa de Cooperagéo Técnico-Militar e 970.000 euros do Programa de
Cooperagao na area das Policias
57 Dos quais 1.187.425 euros da linha de co-financiamento das ONG.
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Quadro 2.1.B

Projectos Inscritos em PAC

Data Formal |Inscricho  Inscrigio  Inscricio  Data Prevista

delnicio* PAC2004 PAC2005 PAC2006 de Conclusdo*

Construgdo e Apetrechamento de Escolas (ajuda Pos-emergéncia) 2001 X X X

Escola Basica Agraria do Chokwe 2001 X * X

Nowvas Escolas 2005 x

Centro de Ensino e Lingua Porfuguasa (Form. Formadares e Estagios) 2005 X % %

Centro de Ensino e Lingua Portuguesa (Pavilhao Gimnodesportiva) - X

Apoio ao Enging Téenico-Profissional (reactivagdo ensing de artes e oficios) 2001 X x X 2006
Pensasfmoz -2° fase 2005 X X 2007
CLP- Apoio Formag&ce de Professores - ICA 2006 X 2007
Apoio ao Centro de Dia de Mavalane /Apetrachamento Ezc Secundaria 2006 X X 2007
Bolsas plurianual X X X plurianua!
Fundo de Bolzas Internas 2006 X 2006
Escola Superior de Hotelaria & Turigmo 2005 X e 2006
Cooperago entre a FOUL e a FDUEM 1980 X X X plurianual
Assisténcia técnica ao MESCT 2005 X

Centro de Ensino a Distancia de Mogambigque 2005 X X

Frojecio Rede de DocénciallChA 2006 X 007
CLP-Maputo Beira & Nampula-ICA 2006 X

Apoio Institucional 42 Universidades EM e U.P 2006 X

Apoio ao Arquivo Histarico Nacional 2004 X * *x

Bislioteca da Manhica 2005 X X 007
Apoio Biblioteca Nacional | Fundo Biblingrafico da Lusofonia - X

Estudo de Levantamento & Caracterizagio das Unidades Documentais - X

Projecto de Revitalizagdo Rede Bibliotecas Plblicas 2006 X 2007
Feiras do livio 2005+ X X X 2006
Edigo da Revista PROLER - X

Mediateca de Maputo & Beira 2004 X X 2006
Escola de Artes Visuais 2005 X =

Apoio ao Arguivo Cinematografico 2005 X e

Centros Culturais Portugueses de Maputo e Beira 2006 X 2007
Protocolo de Assisténeia Técnica na rea das Finangas Publicas plurianual X X X plurianug
Apoio ao Processo Eleitoral - manuais de formagao agentes eleitoais - X

Apoio a0 Orgamento Geral do Estado/Grupo de Doadores plurianual X x X pluriznus
Capacitagio e reforgo institucional na drea da Justiga 2004 X X X plurianua
Cooperagao no deminio da Geologia e Minas 2005 * X 2006
Cooperagio na area da Estatistica 2004 X x X pluriznus
Curso de Formagao para Quadros Estatisticos - X

Protocelo de Comunicagao Social 2005 X - 2006
Rios Internacionais 2006* X X 2006
Assisténcia Taenica aos Dep.Provinciais de Estradas & Pontes [Protocolo IEP - DNEP) 2004 X X X plurianua!
Reforgo da Capacidade Institucional do LEM 1984 X X X plunanua
Projecto ce Revisdo da Lei Laboral 2005 X 2006
Programa de apoic na area da Sadde (Hosp. Central, area do medicamento & proj.ai xai) plurianual X X X plurianua!
Frojecio Eficacia Vacina da Colera - Beira - X

Projecios de Fermagao pessoal de salde - Sofala - X

Programa "Educagao para a Salde” - Provincia ge Sofala 2005 X * 2005
Asgessoria a Farmacia do Hosp. Central de Maputo 2004 X X 2006
Evacuagdes médicas plurianual X X plurianua
Apoio & capacitagao tecnica do INAHINA 1986 * *x 2006
Melhoria das condigBes e Seguranga Rodoviaria em Mogambigue - X ¥

Projecto de Cooperagao na area das Policias 2004 x X 2007
Curso de Investigagio Criminal 2006 x 2007
Pragrama de Cooperagao Técnico-Militar 2005 X X X 2006
Cooperagio Intermunicipal - s

59



Avaliacéo do PIC de Mocambique
Relatdrio Final
Avaliacéo realizada por Fernando Jorge Cardoso e Patricia Magalhaes Ferreira

DataFormal Inscrigho  Inscrigio  Inscrigio  Data Prevista

delnicio® PAC2004 PAC2005 PAC2006 de Conclusdc*

|E:|Ls:eer"t -Recuperagao do patrimonio - restauro, apoio a documentagdo e assisténcia técnica 2006 X

X 07 |
Cluster - Infraestruturas de abastecimento de agua, saneamento € residuos solidos do Lumbo 2004 x X X 2006
Cluster - Plano de urbanizagae do Lumbo 200g** X X 2006
Cluster - Identificagio e Apoio a Projectos 2008 X 2007
Cluster - Reabilitagao da Fortaleza de 5. Sebastido - UNESCO- cont. consultor 2006 % 2006
Cluster - Projecto de Educago Vocaciona 2006 X 2006
Abastecimento de agua aos pequencs sistemas do bairro de Maxaguene 2004 x X X 2006
Protocolo na area da agua e Sansamento 2004 X X X 2006
Laboratorio de Analises da Qualidade da Agua 2008 b X 2008
Estudo para Barragem do Lorio 2008 X 2006
Barragem de Bué Maria 2006* X X X 2009
Programa de Desenvolvimento Rural da Costa Litoral de Cabo Delgado plurianual x X X plurianua
Apoio & Escola de Estudos Laborais - X
Projecto Integrado Emprago @ Formagao Profissional em Mogambigue plurianual x X X plunanua
Apoio & construgdo, instalagao e equipamento do instituto de Deficientes Visuais (Beira) plurianual X X X plurianua
Projecto Integrado de Desenvolvimento Sociocomunitario de Mumemo e Gurug™ pluriznual X X X pluriznua
Apoio a Capacitaglo dos Ministério do Trabalho e Ministério da Mulher e Acglo Socia plurianual X X X plurianua
Programa Pés-Emergéncia - Apoio a recuperagio do Infantario da Matola pluriznual X X X pluriznua
Apoio ao Centro de Dia Mass de Mavalane plurianual x X X plunanua
Apoio & casa do Gaiato em Magambigue 2008 X 2006
Desenvolvimento Socio-Comunitanio - Previsies para encargos ndo pravistos plurianual X X X plurianyal
Programa de Ajuda Pos-Emergéncia - Sector da Agrouliura & Pecuaria - X
Apoio a0 MINAGIMADER- DPA de Gaza- floresta, pecudnia e estagdo agraria do Chokwé. 2005 X X
Programa COMPETIR 2005 X
Apoio & Cooperativa de Criadores de Gado de Gaza 2005 X X
Apoio ao GAP| 2004 X X
Notas:

Para a elaboragéo do quadro, foi tomada como base a estrutura do PAC 2006. N&o sdo incluidos
0s projectos extra-PAC, a ndo ser nos casos em que noutros anos foram inscritos em PAC.

Os projectos que néo tém indicagdo de data de inicio resultam do facto de nos quadros de 2004
néo constar este tipo de informagéo.

*  De acordo com o Ponto da Situagéo da Execugéo do PAC 2006, Maio.
** Apesar do Cluster nao existir em 2004 e 2005, alguns dos projectos nele inscritos
constatavam de outras &reas de intervengéo.

**Inscrito como projecto Extra-PAC

= No PAC 2005, figura como tendo inicio em 2005
=+ Em 2005 realizou-se em Nampula, em 2006 na Beira
= Em 2004, constava apenas Mumemo.
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2.2. Eficacia

O critério da Eficacia mede em que medida uma actividade de Ajuda atinge os seus objectivos. E a relagéo entre
0s objectivos pretendidos e os resultados alcangados (implica que os objectivos tenham sido previamente
definidos). As principais questdes que equacionamos foram as seguintes:

- Os objectivos dos PAC foram alcancados?
- Os PAC contribuiram para os principais objectivos e prioridades da cooperagdo?
- Existem documentos de projecto e regras de apreciagdo dos mesmos?

- Os resultados das actividades foram satisfatorios/ os necessarios para alcancar os objectivos
pretendidos?

- Que factores inibiram ou facilitaram o alcancar dos objectivos dos PAC?

- As questdes transversais (alivio da pobreza, sustentabilidade ambiental e questdes de género) foram
devidamente incorporadas no PIC e nos PAC?

- Os mecanismos de acompanhamento existem no terreno?

Definicdo e Obtencéo dos Objectivos

A avaliagdo da Eficécia revelou-se complicada pelo facto de a maioria dos projectos ndo possuirem objectivos
especificos bem definidos e assentes em metas mensuraveis, com uma calendarizagdo explicita das actividades a
realizar. Nao existem praticas de monitorizaco das actividades planeadas e dos objectivos a alcangar (mesmo
que genéricos), nem sao efectuadas avaliagbes para apreciagdo dos resultados atingidos. Assim, a informagédo
disponivel para a avaliacdo deste critério é claramente insuficiente. O grau de prossecugdo dos objectivos ndo
pode ser, na maior parte dos casos, conhecido e avaliado objectivamente, pelo que a andlise deste critério se
baseia, em grande medida, nas opinides recolhidas no decurso das entrevistas e em outros dados subjectivos.

O PIC e os PAC de Mogambique n&o referem explicitamente quais os objectivos do Programa de Cooperagédo. No
entanto, implicitos estdo os objectivos de contribuir para o desenvolvimento econdmico e social de Mogambique e
apoiar a luta contra a pobreza, definida como enfoque central da estratégia de desenvolvimento do pais. No
entanto, muitos dos projectos inscritos em PAC ndo reflectem esse aspecto central, concentrando-se em grande
medida em acgdes de assisténcia técnica e de capacitagdo institucional. Os projectos que assumem como
objectivo directo a luta contra a pobreza séo os projectos financiados pelo MTSS, que estdo vocacionados para
apoiar sectores populacionais mais carenciados e em risco de exclusdo social (nomeadamente deficientes,
criangas 6rfas, maes vitivas e mulheres portadoras do virus HIV).

O PAC de 2006 refere ainda que visa dois objectivos: continuar os projectos em curso e preparar a transi¢ao para
os principios orientadores que conduzirdo ao proximo PIC. Nesse sentido, foram redefinidas as orientagdes
estratégicas, quer através de um esforco de concentragdo dos projectos num menor nimero de areas (p.ex
agregando a Cultura e Educacdo, inserindo os projectos da drea da Mulher no Desenvolvimento Sécio-
Comunitario, e diluindo a area da Saude no seio da Boa Governagao), quer pela criagdo de um novo instrumento
de cooperagao - o Cluster — dedicado a llha de Mogambique. No entanto, o objectivo de concentragdo progressiva
da cooperagao portuguesa nao foi atingido, uma vez que o nimero de projectos € ainda maior em 2006 do que em
2005 e 2004.
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Questoes Transversais

A insercao de questdes transversais € variavel. Nos PAC 2004 e 2005, existe uma area de intervengao especifica
dedicada a Mulher, que no PIC é justificada pelo facto de a vulnerabilidade do papel da mulher na sociedade
mocambicana ser ainda elevada, levando a que a promogédo de melhores condicdes para a mulher meregam a
maior ateng¢d@o no contexto da cooperagdo. Dessa forma, o PIC estabelece que privilegiara acgdes que contribuam
para 0 aumento de oportunidades de expressao de opinido e de participacdo na tomada de decises, niveis de
escolaridade e condi¢des nutricionais e de saude. Esta area foi mantida nos PAC 2004 e 2005, essencialmente
com dois projectos: 0 apoio a reconstru¢do do Infantario da Matola e 0 apoio ao Centro de Dia Maes de Mavalane.
No entanto, ambos os projectos extravasaram os objectivos iniciais e deixaram de ter as mulheres como Unico
grupo-alvo, tornando-se projectos integrados de desenvolvimento sdcio-comunitario, que abrangem um vasto
leque de grupos desfavorecidos e acgdes variadas (ao nivel da educagao, da formagao em artes e oficios, etc.). A
sua inser¢do na area do Desenvolvimento Sdcio-Comunitario é, portanto, plenamente justificada, apesar de essa
justificacdo nao constar do PAC. No PAC 2006, além de uma referéncia explicita a igualdade de género no sector
da educagdo, apenas 0s projectos relativos ao Desenvolvimento Sdcio-Comunitério integram esta dimenséo na
sua concepcao e implementacdo. Nao existe qualquer referéncia geral & incorporacédo da igualdade de género nos
PAC.

O mesmo se passa relativamente a sustentabilidade ambiental, n&o existindo uma afirmagao deste principio em
termos gerais e comuns a todas as areas de intervencdo. Na 4rea da “Agua e Recursos Naturais’, o PAC 2006
refere pela primeira vez que “a correcta utilizagdo dos recursos naturais é essencial para a sustentabilidade do
esforco de desenvolvimento econdémico e social’.

Dificuldades e Constrangimentos no alcancar dos Objectivos

Foram identificadas uma série de dificuldades e constrangimentos na concepgdo, implementacdo e
acompanhamento dos projectos inscritos nos PAC, que afectam a sua execucdo. A taxa de execucdo mede
apenas a realizagao das actividades previstas e néo o nivel de obtengéo dos objectivos definidos, mas apresenta
ja indicios pouco positivos, uma vez que se as actividades previstas foram realizadas a um nivel insatisfatorio (ver
“Eficiéncia’), entdo € igualmente pouco provavel que os propésitos da ac¢do tenham sido atingidos.

No decurso da avaliacdo, foi possivel identificar factores globais que inibiram o alcangar dos objectivos dos PAC,
com a ressalva de estes problemas variarem de relevancia e grau de intensidade consoante o tipo de projecto:

1.

Ao longo dos Ultimos anos, a cooperagao entre os dois paises tem sido grandemente afectada pelas alteragdes
politicas em Portugal, que representaram mudancas nas abordagens da cooperagdo, avangos e recuos nos
processos negociais dos programas de cooperacdo e ainda constantes remodelagdes nos organismos
responsaveis pela coordenagdo e implementagdo da cooperagdo (Secretaria de Estado, IPAD, Ministérios
sectoriais, organismos publicos®8). Exemplos concretos podem ser encontrados nos factores que levaram a néo-
execucdo do PIC 1999-2001 ou nas negociag¢des do PIC seguinte, que conduziram a um interregno de varios anos
até a assinatura de um novo Programa em 2004. Estas alteragdes tém afectado grandemente a prossecucao dos
objectivos da cooperagéo portuguesa.

% Entre 2000 e 2006, assumiram fungdes cinco Secretarios de Estado dos Negécios Estrangeiros e da Cooperagdo: Luis Amado (1997-
2002), Anténio Lourengo dos Santos (2002-2003); Maria Manuela Franco (2003-2004), Henrique de Freitas (2004-2005) e Jodo Gomes
Cravinho (2005 até ao presente). No mesmo periodo o IPAD conheceu varios Presidentes: Eugénio Anacoreta Correia (2000-2001), Jodo
Gomes Cravinho (2001-2002), Luis de Almeida Sampaio (2002-2003), José Iglésias Soares (2004-2005), Ruth Albuquerque (2005 ao
presente).
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2.

A existéncia de um quadro legal comum para os PALOP em muitas das dreas dificulta a prossecugdo dos
objectivos especificos para cada pais, os quais representam realidades politicas, econémicas e sociais muitos
diferenciadas. Por exemplo, o regulamento de atribuicdo de bolsas foi elaborado para os cinco paises, enquanto
as prioridades em cada um variam substancialmente — no caso de Mogambique, o enfoque esta no aumento das
bolsas internas, sem que exista flexibilidade da parte portuguesa para responder a esta prioridade. Também a
programag@o na drea da Justica era considerada no seio do IPAD, até 2006, de natureza transversal (da
competéncia da Direccdo de Servigos de Assuntos Bilaterais 1), pelo que os dossiers dos PALOP eram tratados
em bloco; s6 a partir de Margo de 2006 o projecto relativo a Mogambique pdde transitar para a DS BIL Il, para
andlise do plano de actividades. A cooperagao na drea da Estatistica registou 0 mesmo constrangimento.

3.

A inexisténcia de termos de referéncia concretos para a apresentacdo de projectos origina falhas na apresentacéo
dos mesmos e lacunas em aspectos essenciais da sua implementagéo e avaliagdo. Em varios casos, verifica-se
que ndo existe uma ficha de projecto, ou o plano de ac¢ao é muito vago, consistindo apenas numa declaragao de
intengdes. Muitos dos projectos tém objectivos genéricos, sem definicdo de metas quantitativas a atingir, sem
calendarizacdo das actividades ou possibilidade de realizar uma avaliagdo mensuravel com base em indicadores
concretos. Existem porém algumas excepgdes, como as intervengdes do MTSS, o programa de cooperagdo
técnico-militar e de cooperagéo na area das policias, e os projectos das ONGD. Para além disso, varios projectos
plurianuais ndo especificam um limite temporal, pelo que muitos podem prolongar-se sem uma analise adequada
da sua eficacia.

4,

N&o existe uma relacdo directa entre os objectivos propostos no PIC e nos PAC em termos genéricos, e 0s
propdsitos das actividades e projectos inseridos nos PAC. A auséncia de critérios claros de selecgéo e aprovagao
dos projectos, assentes numa justificacdo técnica apropriada, faz com que sejam muitas vezes inseridos em PAC
de uma forma ad-hoc e que varios projectos dificilmente correspondam as prioridades definidas em sede de PIC.
Os exemplos de projectos inseridos no PAC de forma ad-hoc sdo variados; referimos dois: Biblioteca da Manhica
(que nasce da cooperagdo municipal e de um contacto directo entre uma organizagdo ndo-governamental
mogambicana, a Camara de Vila Nova de Gaia e o IPAD); o Projecto Pensas@Moz no &mbito do ensino da
Matematica (que foi inserido em PAC sem consulta prévia ou correspondéncia ao programa do Ministério da
Educacéo e Cultura mogambicano)®®.

5.

A deficiéncia do acompanhamento dos projectos em curso é evidente e contraditéria com o facto de a cooperagdo
portuguesa se espalhar por uma multiplicidade de sectores e de acgdes. Salientam-se algumas evolugbes
positivas muito recentes - como a existéncia de pontos da situagdo intermédios (anteriormente com uma
periodicidade anual), a realizagdo de missdes de avaliagdo trimestrais ou a realizagdo pela primeira vez de uma
missdo de acompanhamento dos projectos das ONGD co-financiadas pelo IPAD -, mas continuam sem existir
indicadores de execucédo periodicos que permitam avaliar os resultados e os efeitos dos projectos, bem como
mecanismos formalizados e devidamente organizados de acompanhamento definidos entre o IPAD e os
Ministérios sectoriais. Assim, ndo € possivel identificar os projectos que correram bem para os replicar e 0s que
correram mal, para que seja feita uma reavaliagdo ou reformulagdo segundo os objectivos estabelecidos. Os
exemplos sao variados, mas podemos referir 0 “Curso de Formag&o para Quadros Estatisticos”, integrado no PAC

5 Estes projectos foram referidos pelos parceiros mogambicanos. Apesar da Biblioteca da Manhica fazer parte do Programa “Rede
Bibliografica da Lusofonia”, as falhas de comunicagéo e de justificacdo adequada resultaram na percepgéo acima expressa.
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2004 e realizado com sucesso — com 10 acgdes de formagao e cerca de 150 quadros formados -, que depois ndo
foi replicado nos anos seguintes, apesar de uma avaliagdo interna dos professores e estudantes ter evidenciado
resultados muito positivos e de a sua continuago ter sido solicitada pelo INE de Mogambique.

6.

A eficacia da cooperagéo portuguesa em Mogambique esta condicionada pela insuficiéncia de meios financeiros e
humanos adequados, que assegurem um acompanhamento efectivo dos projectos e uma monitorizagdo dos seus
resultados. A inexisténcia de Conselheiro ou Adido da Cooperagdo na Embaixada portuguesa em Maputo ha mais
de dois anos tem originado grandes dificuldades, quer ao nivel de participagdo nas estruturas locais de
coordenacdo entre doadores, quer no interface com os responsaveis mogambicanos, quer na resolucdo de
questdes correntes relativas aos projectos de cooperagéo, afectando a prossecucdo dos objectivos da cooperagdo
portuguesa. Afecta igualmente a execugdo dos projectos, uma vez que esta ligada a uma maior dificuldade de
identificacdo dos pontos focais e dos canais de didlogo com o IPAD (ver Eficiéncia).

7.

N&o existe um aproveitamento estratégico das estruturas portuguesas existentes no terreno, para a prossecugao
dos objectivos da cooperag@o portuguesa. Se a Educagdo constitui o principal eixo prioritario da cooperagéo
portuguesa em Mogambique e se grande parte das mais valias portuguesas se situam consensualmente na area
da formacao (por via da lingua), a Escola Portuguesa de Mogambique é um exemplo de estrutura presente no
terreno, que constitui uma potencial plataforma de implementacdo desse objectivo e de realizacdo de ac¢des
nesse sector. No entanto, apesar de algumas acgoes de formagéo de professores mogambicanos — suportadas na
maior parte pelo orcamento proprio da Escola® - e ndo obstante a boa vontade da Direcgao da Escola, verifica-se
que a sua utilizagdo como instrumento da cooperagao portuguesa € diminuta. Na verdade, a Escola ndo aproveita
as infraestruturas fisicas e tecnoldgicas de que dispde (cerca de 200 computadores, salas de formagdo com
sistema de video, laboratério de fisica e quimica) para a realizagdo de acgbes que valorizem a cooperagao
portuguesa junto das autoridades mogambicanas. Com efeito, as instalagbes foram antes utilizadas pela
Embaixada da Irlanda e pela Cooperagdo Italiana para a realizagao de acgdes de formagdo, 0 que ndo deixa de
ser positivo.

8.

A profus@o de acgdes dispersas, ndo enquadradas e em resultado de contactos bilaterais, nomeadamente entre
organismos e ministérios sectoriais, sem que o IPAD possua uma efectiva capacidade de lideranga ou de
coordenacdo prévia, acaba por transferir para o exterior uma imagem de descoordenagdo. Muitas vezes, 0s
objectivos sd@o alcangados e as actividades sdo desenvolvidas gragas a capacidade de relacionamento informal,
quer entre os ministérios portugueses e seus congéneres mogambicanos, quer entre os intervenientes locais € a
Embaixada portuguesa em Mocambique. Esta facilidade de relacionamento ndo estd devidamente enquadrada no
esforco programatico de cooperagao, no quadro das prioridades portuguesas.

9.

Existe por vezes uma dificuldade de identificacdo de quais os interlocutores mais adequados em Mogambique,
devido a existéncia de estruturas governamentais e organizativas distintas entre os dois paises, o que dificulta a
prossecucéo das acgdes de cooperagéo. Por exemplo, na drea da Agua e Recursos Naturais, podem intervir dois
Ministérios: o Ministério das Obras Publicas (através da Direccdo Nacional das Aguas) ou o Ministério da
Coordenagdo Ambiental (MICOA). Da mesma forma, o MTSS pode ter como interlocutores o Ministério do
Trabalho mogambicano ou o Ministério da Mulher e da Acgdo Social. Para o Ministério da Justica portugués,

60 A Unica acgdo inscrita em PAC ¢é a formagéo de 20 docentes estagiarios do sistema edicativo de Mogambique,a implementar pelo Centro
de Ensino e Lingua Portuguesa da Escola Portuguesa de Mogambique.
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representa uma dificuldade o facto de o sector estar disperso por uma série de entidades em Mogambique
(Ministério da Justica, Procuradoria Geral da Republica, Centro de Formag&o Juridico-Judicidria, Unidade Técnica
de reforma Legal, Supremo Tribunal de Justica — que tem a tutela sobre os Tribunais -, além de que a Policia
Judicidria pertence ao Ministério do Interior). Refira-se a titulo de exemplo que o Curso de Investigagao Criminal é
gerido pelo MAI na parte portuguesa, faz parte do Projecto da UE na area da Justica e simultaneamente consta do
Plano Estratégico das Policias mogambicano 2003-2012 (gerido pelo Ministério do Interior).

10.

A alta rotatividade de pessoal no IPAD e constantes reformulagdes de orgénica interna, resultam numa
instabilidade de seguimento dos projectos e acarretam algumas dificuldades para os organismos mogambicanos
em termos de identificacdo dos interlocutores adequados. Este factor dificulta a existéncia de uma memoria
institucional que permita tirar proveito das licoes apreendidas e integra-las nas acgdes futuras. Combinado com a
ja referida auséncia de quadros de andlise e de regras claras de implementacéo, acaba por resultar em flutuagdes
consideraveis na forma de conduzir 0S processos e executar 0s programas, pela grande importancia assumida
pela capacidade e decisdo individuais. Esta volatilidade institucional € humana nao é contrabalangada, nos seus
efeitos desestruturantes, por uma forte presenca da cooperacdo na Embaixada portuguesa em Maputo, como
referido no ponto 6.
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2.3. Eficiéncia

A Eficiéncia € um termo econdmico que visa medir se a ajuda utiliza os recursos menos caros para atingir um
determinado objectivo. Mede a produtividade da intervencdo — ela é eficiente se conseguir atingir os seus
objectivos ao menor custo. Neste &mbito, as principais questdes colocadas foram:

- Os recursos humanos e financeiros foram os adequados, disponibilizados no momento oportuno e na
quantidade prevista, para assegurar uma boa gestao e implementacéo do PIC e dos PAC?

- O sistema de planeamento, execugéo, desembolso financeiro e mecanismos de prestacéo de contas nos
PAC estédo devidamente coordenados?

- Os instrumentos seleccionados foram os mais adequados para alcangar os objectivos? Quais 0s
argumentos e razdes para a sua escolha?

- Especificamente nas areas do apoio ao orgcamento, da capacitagdo institucional e do desenvolvimento
socio-comunitario, os PAC revelaram-se adequados em termos de execucdo, efeitos e resultados
(outputs e outcomes)?

- Houve factores que impediram o alcancar dos resultados?

Instrumentos e Modalidades da Cooperacao

Existe um debate infindavel ao nivel dos principais foruns de cooperagdo sobre quais os instrumentos de
cooperagdo mais adequados a cada situacdo. A ajuda directa ao Orgamento de Estado é considerado um
instrumento Util em paises com estabilidade politica e que possuam uma capacidade minima ao nivel das
estruturas publicas e dos 6rgaos do Estado. Os argumentos a favor desta abordagem incluem o facto de o apoio
orcamental motivar uma maior apropriagdo por parte do governo beneficidrio do processo de desenvolvimento,
estar ligado a prossecucéo de reformas estruturais necessarias, poder reforcar as estruturas publicas e também a
coordenacédo entre os doadores. Os argumentos menos positivos salientam que as estruturas governamentais
destes paises sdo ainda débeis, ndo possuindo uma capacidade de implementacdo eficaz das verbas,
nomeadamente nas zonas geograficas e nos sectores da populagdo mais carenciados. Alertam igualmente para o
facto de a ajuda orgamental tender a limitar a participacéo e o reforgo da sociedade civil local.

A ajuda sectorial permite integrar as acgbes dos doadores no seio de um programa definido pelo pais parceiro
para o sector, evitando duplicagbes de accbes e permitindo um maior alinhamento com as prioridades do
Governo. Favorece igualmente um reforgo institucional dos Ministérios. Em &reas onde a profusdo de doadores é
consideravel — p.ex. no sector da Educagdo, onde existem mais de vinte parceiros envolvidos — este tipo de
abordagem representa uma maior facilidade de gestdo para as autoridades locais, na medida em que concentra
os procedimentos de negociagao, prestacao de contas e monitorizagao de resultadosst. Porém, acarreta o risco de
grande parte dos montantes serem afectados a custos de funcionamento.

A abordagem por projectos é considerada apropriada para atingir resultados mais rapidos e mensuraveis ao nivel
local, uma vez que a presenca governamental & escassa devido ao facto de os paises em desenvolvimento terem,
na sua maioria, uma descentralizacio insuficiente. E também uma maneira de abranger regiées e sectores
marginalizados pela ajuda orcamental, que de outra forma ndo poderiam beneficiar de qualquer apoio. No entanto,

61 Actualmente a maior parte do volume de recursos externos disponiveis para o Ministério da Educagdo mogambicano entra por via sectorial
(cerca de 80%). O Fundo FASE envolve em 2006 cerca de 70 milhdes de délares.
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esta abordagem tende a ser constituida por uma lista de mudltiplos projectos, ndo coordenados entre si, que ndo
reflectem as prioridades governamentais, e que sao decididos segundo uma forma de planeamento mais ad-hoc.
Geram altos custos de transaccéo, pelo facto de exigirem uma série de requisitos em termos de contabilidade e de
relatérios, ndo harmonizados entre si. Criam estruturas paralelas de gestdo dos projectos e a esquemas de
contratagdo de pessoal que, em Ultima andlise, ndo contribuem para o reforgo do sistema estatal nem para a
apropriagdo da ajuda pelo pais receptor. Pela sua natureza de “enclave’, tendem igualmente a ter uma
sustentabilidade mais fragil, uma vez que o término de um projecto normalmente resulta no fim das actividades
que lhe estavam relacionadas, sem que exista um reforco a longo-prazo das capacidades institucionais e
humanas locais.

Assim, uma escolha que implique privilegiar exclusivamente uma abordagem pela exclusdo das outras, terd
certamente aspectos negativos, como aponta o exame do CAD a cooperagéo bilateral do Reino Unido (que em
Mogambique se concentra em cerca de dois tercos na ajuda ao orgcamento). No geral, considera-se que um
portfolio misto, em que exista combinagéo entre os diversos mecanismos e modalidades da ajuda, sera sempre
a melhor opgao num programa de cooperagdo. A principal questao permanece porém: qual a melhor combinagéo
de abordagens e de instrumentos em Mogambique?

Até agora, a cooperagdo portuguesa em Mogambique tem-se caracterizado por uma preponderancia clara da
abordagem por projectos. Esta escolha justifica-se pela tradicdo dos instrumentos utilizados pela cooperagao
portuguesa (normalmente contra a diluicdo das suas contribuicbes em fundos globais ou instrumentos mais
abrangentes), pela histdria de evolugdo da cooperagéo entre os dois paises, pela multiplicidade de contactos entre
variadissimas instituicbes portuguesas e mogambicanas, pela profusdo de solicitagdes que acabam por resultar
em projectos de pequena dimensdo, entre outros factores. A Ajuda a Projectos representou, em 2004, 93,34% da
ajuda ao Governo de Mogambique e, em 2005, 83,43%.

A ajuda programatica (apoio ao OE e fundos sectoriais) representou apenas 6,66% em 2004 , 16,57% em 2005 e
indicativamente 6,00% em 2006 do total do pacote de ajuda portuguésé2. Especificamente nos PAC, a ajuda
orcamental representa 9,1% do montante total do PAC 2004, 7,3% do PAC 2005 e 6,8% do PAC 200663,
Juntamente com a lItalia, Portugal € dos poucos doadores que contribui para o OE mas nédo tem qualquer
participacdo ao nivel dos fundos sectoriais. Recorde-se que os indicadores de avaliagdo do desempenho dos PAP
para 2006 estabelecem para cada um uma meta de 40% de proporgdo da ajuda ao orgamento no total da sua
ajuda ao Governo, e de 70% para a Ajuda Programatica. Portugal esta muito longe destas metas, mas igualmente
das médias do conjunto dos doadores ja verificadas em 2005, que foram respectivamente de 27,9% e 57,9%.

A avaliagdo dos PAP em 2004 salientava que para 8 parceiros a ajuda programatica (Ajuda ao OE, a balanga de
pagamentos e ajuda sectorial) representava 60% a 95% do seu programa de ajuda; para 5 parceiros a
percentagem estava entre os 40% e 0s 55%, e s6 para dois doadores — Portugal e Suécia — essa porgao era de
menos de 20%. Em 2005 o cendrio é idéntico, com Portugal a ser o tnico dos PAP em que a ajuda programatica é
inferior a 15% da ajuda ao Governo, com quase todos os doadores a ultrapassarem os 40%. No global, o peso de
Portugal no seio dos PAP em termos de ajuda programatica, é de 0,66% na ajuda orcamental e 0,00% na ajuda
sectorial em 2004; 0,53 e 0,00 respectivamente em 2005. A diminuicao do peso relativo deriva do facto de varios
doadores terem aumentado as suas contribui¢des ao longo destes Ultimos trés anos, enquanto Portugal manteve
0 mesmo nivel de financiamento.

Fazendo um cdmputo de varios critérios de desempenho dos PAP (ao nivel do portfolio da ajuda — p.ex. a
percentagem da ajuda programatica -, da transparéncia, do alinhamento com o ciclo de programacgao

62 ERNST & YOUNG MOCAMBIQUE (2006): Revisao do Desempenho dos Parceiros para Ajuda Programatica (PAP) em 2005 e Metas da
Matriz de Avaliagdo do Desempenho dos PAP para 2006. Relatério de um consultor independente, Grupo PAP e Governo de Mogambique,
Maputo, Maio.

63 Calculado pelos avaliadores com base nos montantes previstos em PAC.
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mogambicano, da previsibilidade da ajuda, do peso administrativo com o ndmero de missées conjuntas e
cooperacao delegada), Portugal é classificado em 2004 como atingindo 5 pontos num total maximo possivel de
16, figurando como um doador de “desempenho médio-baixo™+. Os doadores que obtiveram melhor classificagéo
foram o Reino Unido, a Holanda, a Noruega, a Irlanda, a Suica e a Dinamarca.

No entanto, o facto de a cooperagdo portuguesa se situar de certa forma “contra a corrente” da ajuda internacional
em Mocambique ndo significa, por si s6, que ndo tenha resultados positivos e alcance alguns dos objectivos
propostos. Existem outros factores que a presente avaliagdo identificou como determinantes para que os
instrumentos néo se revelem os mais adequados.

Em primeiro lugar, a baixa taxa de execugdo da maioria dos projectos, 0 que revela que a dindmica institucional e
organizativa portuguesa nao foi capaz de gerir um programa de cooperacgao deste tipo, em que existem mais de
meia centena de projectos em curso por ano. Varias opinides recolhidas durante as entrevistas vao no sentido de
que Portugal afecte os fundos ndo executados em projectos no PAC 2006 & ajuda orcamental, por forma a
ultrapassar a dificuldade de projectos que se arrastam por vezes ha 4-5 anos e assim conseguir atingir alguns
objectivos da cooperagao portuguesa com a sua contribuicao. Isto significa que, apesar do interesse dos projectos
portugueses em varias dreas continuar a ser reconhecido e desejado, os problemas de implementagdo
(burocracias, demora na atribuicdo dos fundos, procedimentos pouco claros) acabam por afectar a qualidade e
oportunidade das acgdes. A ajuda via projectos, se bem programada e executada, é uma particularidade da
cooperagao portuguesa que oferece valéncias dificilmente cobertas por outras cooperacfes (p.ex na area da
formagao/educacéo, capacitagdo das instituicdes da administragédo publica e da defesa e seguranga).

Em segundo lugar, o facto de grande parte da influéncia dos doadores se jogar actualmente ja ndo ao nivel
bilateral, mas no seio de esquemas bem definidos de coordenagéo da ajuda. Mogambique possui, em comparagao
com outros paises africanos, uma maior capacidade de definicdo de politicas e de implementagado das mesmas.
Dai que, por exemplo, a op¢do da cooperagao portuguesa em construir uma escola, possa ndo fazer muito sentido
para as autoridades mogambicanas ou para os outros doadores presentes no terreno. Existindo um programa na
area da educagdo e um fundo sectorial para 0 qual contribuem diversos doadores (FASE), a capacidade de
influenciar a qualidade da cooperagao e de monitorizar os resultados joga-se nesse contexto. Sendo a promogéo e
consolidagdo da lingua portuguesa um dos objectivos-chave da cooperagdo portuguesa em geral, sera
questionavel se este pode ser conseguido pela implementacéo de varios projectos definidos pelo doador, ou se
uma forte participacdo e pressdo ao nivel do grupo sectorial para inclusdo dessa dimensdo nos programas
mocambicanos ndo serd mais eficiente. Isto varia, naturalmente, consoante as areas de acgdo e envolve uma
ponderacdo que engloba necessariamente uma série de varidveis (ndmero de doadores envolvido em
determinada drea, mais-valias portuguesas, etc.).

Recursos Financeiros e Técnicos

Em primeiro lugar, a insuficiéncia de recursos financeiros face as necessidades de Mogambique e as multiplas
intervencdes de coopera¢do no pais é evidente. A maior parte dos ministérios sectoriais portugueses dispde
apenas de verbas diminutas (normalmente gastas em deslocagdes), pouco sobrando para a execugao efectiva
dos projectos. No entanto, as baixas taxas de execugdo dos PAC demonstram que os montantes comprometidos
nao sdo gastos, pelo que o problema principal n&o esta na disponibilidade de recursos financeiros.

Um dos aspectos essenciais € a escassez e desadequagado dos recursos humanos a varios niveis:

No IPAD, as constantes reestruturacdes e reorganizagdes internas, com a consequente rotatividade do pessoal,
afecta a consolidagdo dos conhecimentos e o acompanhamento dos dossiers. Ha uma clara insuficiéncia de

64 “Perfect Partners”, pag. 26-28.
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quadros técnicos, que se especializem em determinadas areas e possam contribuir com a sua expertise para uma
melhor execugdo da cooperagdo. Nao existe uma cultura de avaliagdo dos recursos humanos. Para além disso, ao
contrario de outras cooperagdes, Portugal ndo tem uma tradicdo de rotatividade de pessoal entre o terreno e a
sede, 0 que resulta em percepedes menos consentaneas com a realidade.

Ao nivel dos ministérios sectoriais, ndo estdo definidos procedimentos que permitam a contratacdo de
determinados especialistas. Isto faz com que as pessoas envolvidas nas ac¢des de cooperacdo sejam, em muitos
casos, funciondrios publicos que poderdo ndo ser os mais vocacionados para as acgdes. Por outro lado, néo
existem técnicos sectoriais no IPAD, que possam assegurar um acompanhamento efectivo dos projectos em
determinada area (p.ex. educagdo ou saude) e que assumam como interlocutores privilegiados os contactos com
0s respectivos ministérios sectoriais.

No terreno, a Embaixada portuguesa em Maputo ndo esta dotada dos recursos humanos necessarios, seja ao
nivel da quantidade, seja no plano das competéncias técnicas individuais. A Embaixada ndo dispée de um
Conselheiro de Cooperacédo desde Junho de 2004, bem como de Adido Cooperacéo desde Setembro de 2003 ou
de um Técnico de Cooperagao desde Maio de 2005. Numa altura em que relagdes de cooperagao ganharam novo
impeto com a assinatura do PIC 2004-2006, apds um hiato de dois anos sem assinatura qualquer instrumento
referéncia, o departamento de Cooperagdo da Embaixada viu-se, paradoxalmente, desprovido do seu pessoal
técnico, encontrando-se efectivamente sem Conselheiro para Cooperagdo ha mais de dois anos®s. Para além
disso, o Conselheiro para a Cooperagdo, cuja nomeacgao estd para aprovagdo no Ministério das Finangas, ja foi
apresentado por diversas vezes as autoridades mogambicanas e a comunidade doadora — a primeira das quais no
final de 2004 - o que transmite uma imagem de descoordenagdo e descredibiliza as estruturas de cooperagéo
portuguesas.

Importa ter presente que, para além das fungbes de coordenacdo de toda a Cooperagdo portuguesa em
Mogambique, o Conselheiro para a Cooperagdo assume, no ambito do G-18, as fungdes de Chefe da
Cooperacéo. Estas fungbes s@o particularmente relevantes nas reunides no ambito Revisées Anuais Conjuntas
(Joint Review), em Abril-Maio, e Revisdes Anuais Intercalares (Mid Year Review), em Agosto-Setembro, para além
da representagdo regular no grupo de Chefes da Cooperagao, que se retline com uma periodicidade de cerca de
duas semanas.

Com efeito, mesmo existindo num futuro préximo um Conselheiro e/ou Adido para a Cooperagéo, as exigéncias da
cooperacao internacional para o desenvolvimento em Mogambique s&o ainda maiores. Por exemplo, se a rea da
Educacdo é o principal eixo prioritario da cooperacdo portuguesa em Mogambique, a inexisténcia de um
especialista em educagéo revela-se um constrangimento importante, particularmente face a todos os mecanismos
de coordenacao entre doadores nessa area técnica especifica. Os actuais 26 representantes dos doadores neste
grupo de trabalho sdo efectivamente técnicos da drea. Isto faz com que diversos doadores (p.ex. a Espanha)
contratem consultores externos e assisténcia técnica para assegurar a participagdo nos grupos de trabalho que
correspondem as prioridades da sua cooperagdo e, assim, colmatarem a insuficiéncia de recursos humanos no
terreno. No caso espanhol, had também ONG que participam nos grupos em representacdo da coopera¢do
espanhola. Outros doadores - como varios paises ndrdicos - apostam na contratagdo de técnicos mogambicanos
para assegurarem essa representacdo ou na delegacédo da representa¢éo noutro doador.

Execucéo e Implementacéo dos Projectos

65 O ultimo Conselheiro da Cooperagéo foi 0 Eng. Fernando Costa, o Adido de Cooperagéo a Dra. Inés Teixeira e o Técnico da Cooperagéo
a Eng. Claudia Sa. O cargo de Conselheiro para a Cooperagéo foi interinamente assumido pela Eng.Cléudia S& aquando da saida do Eng.
Fernando Costa em Junho de 2004, tendo posteriormente sido assumidos pela Dra.Cristina Pucarinho (Conselheira Politica) aquando da
saida da Eng. Claudia S& (de Maio 2005 a Novembro 2005) e pelo Dr. Nuno Mathias, Primeiro Secretario da Embaixada, desde Dezembro de
2005 até a data.
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No geral, a taxa de execugdo dos projectos inscritos em PAC € baixa. Tendo o PAC de 2004 sido apenas
assinado em Setembro desse ano, a taxa de execugao situou-se nos 40% relativamente aos projectos financiados
pelo IPAD®. Em 2005, a taxa de execugdo global foi de 46,4%, sendo, no que respeita & participacao especifica
do IPAD, de 36%. A taxa de execugdo do PAC 2006 a 30 de Junho é de 85% do valor cabimentado, o qual
corresponde apenas a 23% do total do PAC, o que significa uma taxa de execucdo real de 19%57. Na mesma
data, figuram 37 projectos cuja execugdo é de 0%. As taxas de execugao por anos e areas de intervengdo podem
ser consultadas nos Quadros 2.3A, 2.3B e 2.3C.

Sendo baixa, a taxa de execucdo é igualmente muito varidvel, estando bem identificados quais os
programas/projectos com maior execugaoce:

»  Os projectos da area do Desenvolvimento Sécio-Comunitario e da Mulher financiados pelo MTSS (taxa
de execucao de 100% em 2005 no primeiro caso, de 88% do segundo caso). S&o projectos integrados e
muldimensionais ao nivel micro, com forte enfoque na redugéo da pobreza e da excluséo social. Alguns
projectos ultrapassam os 100% de execugao: é o caso do Apoio a construgdo, instalago e equipamento
do Instituto de Deficientes Visuais na Beira (123% em 2005), e do Projecto integrado de
Desenvolvimento Sécio-Comunitario de Mumemo e Gurué (292% em 2005). Noutros casos a taxa de
execucao esta muito préxima da totalidade, como acontece com o apoio a recuperagéo do Infantario da
Matola (89% do montante gerido pelo MTSS foi executado) ou com o apoio ao Centro de Dia Maes de
Mavalane (99% de taxa de execugao).

» Cooperagao na area das policias, financiada pelo IPAD e pelo MAI (taxa de execugéo de 78% em 2005,
com uma realizagao superior a 100% em termos de ac¢des realizadas e nimero de formandos)

» Cooperagao técnico-militar, financiada essencialmente pelo MDN com uma participag@o do IPAD (taxa
de execucao de 73% em 2005)

> Projecto Xai-Xai na area da Saude, financiado pelo IPAD (integrado em 2006 na “Boa Governagédo”, com
uma taxa de execugdo de 127% em 2005)

> Apoio Orcamental e Macro-Financeiro, gerido pelo IPAD (taxa de execugéo de 100% em 2005)

Excluindo o Apoio orcamental (cujas taxas de execugdo derivam do facto de ser uma contribuicdo entregue
directamente as autoridades mogambicanas), os factores que estdo na base do sucesso destes
programas/projectos séo claros:

= Definicdo clara e detalhada das fichas de projecto ou dos planos de ac¢do

Relativamente ao MTSS, os projectos sdo enquadrados nos objectivos da cooperagéo prosseguidos pela
cooperagao portuguesa, nomeadamente no ambito dos documentos estratégicos existentes. O Projecto
de Cooperacao Policial e o Programa Técnico-Militar incluem uma contextualizagdo dos documentos que
os enquadram, nomeadamente o PIC e os acordos de cooperagdo existentes no sector. Todos 0s
projectos incluem nas suas fichas de projecto ou nos planos anuais de ac¢do os respectivos objectivos

66 O IPAD nao dispde de dados relativos a execugao por parte das outras entidades em 2004.

67 Dados fornecidos pela Direcgéo de Servigos de Planeamento e Programacéo do IPAD

68 Privilegiou-se a apresentacdo dos dados da execucdo de 2005, uma vez que em 2004 ndo existe uma informagdo sistematizada e
devidamente desagregada por projectos, enquanto em 2006 as taxas de execugdo sdo ainda parciais e aquilo que foi efectivamente
desembolsado néo reflecte as perspectivas de execugao dos varios projectos.
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qualitativos e metas quantitativas, a metodologia de actuagao, a divisdo de responsabilidades em termos
de gestao e execugao, os destinatarios das ac¢des e a calendarizagao das actividades.

= Acompanhamento regular dos projectos

No caso do MTSS, o acompanhamento é assegurado pela realizagdo de missdes regulares em que é
feita uma avaliagdo continua do progresso das acg¢des, dos constrangimentos e pontos a desbloquear, e
que envolvem por vezes ac¢des que poderdo ser consideradas de capacitagdo institucional das
entidades executoras (como formagdo contabilistica para preenchimento de fichas do projecto,
orgcamentagdo das despesas, efc.).

No caso da cooperagdo policial e militar, existe um acompanhamento didrio das ac¢des a partir do
terreno, através de responsaveis especificos por esta cooperacdo na Embaixada portuguesat®.

Em relagdo ao projecto Xai-Xai, a equipa de gestdo do projecto é ela propria implementadora das
accoes, sendo constituida por um médico e uma enfermeira.

= Autonomia financeira que permite maior rapidez e flexibilidade na aplicagao dos fundos.

Este elemento ressalta da andlise dos projectos do MTSS, em que as verbas sdo desbloqueadas em
tempo Util, sem atrasos relativamente ao planeado, e na quantidade prevista. Os projectos inscritos nesta
area sdo financiados com uma dotagdo inscrita no orcamento da Seguranga Social, 0 que permite
igualmente uma gestao que assegura a passagem anual sem atrasos nos primeiros meses do ano. O
MTSS tem também possibilidade de reafectacdo dos fundos de uns projectos para outros. Existe uma
conta bancdria para cada projecto.

No caso do MAI, as dificuldades sdo maiores no que concerne a parte do financiamento atribuida pelo
IPAD, pela dificuldade de identificagdo dos pontos focais no IPAD e procedimentos morosos na
transferéncia das verbas para o terreno (apesar da existéncia de uma conta bancaria local do projecto).

Relativamente ao projecto Xai-Xai, as acg¢des continuaram devido a forga de vontade e capacidade de
iniciativa da equipa do projecto, que avangou na execucdo das ac¢bes mesmo com atrasos
consideraveis de pagamentos por parte do IPAD.

= [dentificagdo clara da parte mogcambicana de quais 0s interlocutores da parte portuguesa.

No MTSS estdo bem identificadas quais as pessoas responsaveis por cada projecto; nas acgdes policial
e técnico-militar a estrutura de comando e a divisdo de competéncias é clara. Existe um rosto da
cooperacao, que constitui o ponto focal para a resolugao de problemas e contactos com a sede.

= Alinhamento com as politicas e prioridades mogambicanas.

A concepgao dos projectos plurianuais do MTSS € feita conjuntamente com o Ministério da Mulher e da
Accao Social, sendo a maioria das acgdes sugeridas ou solicitadas por este.

A programacéo das acgdes de formag@o na drea policial tem como base essencial o Plano Estratégico
da Policia 2003-2012, para o qual o Oficial de Ligagao portugués contribuiu mediante assessoria directa
a comissao de elaboragdo. Para monitorizar e supervisionar a implementagao do Plano estratégico, foi
criada por despacho do Ministério do Interior de Mogcambique, em Dezembro de 2004, a Unidade Técnica
de Implementagédo do Plano Estratégico (UTIPE), na qual Portugal participa, com assessoria directa do
Oficial de Ligag&o presente no terreno.

69 Na cooperacédo portuguesa, existe um oficial de ligagéo do Ministério da Administracéo Interna em Mogambque e em S&o Tomé e Principe.
No caso da cooperagao militar, é ao Adido de Defesa que cabe a coordenagéo local e acompanhamento das acgdes.
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As accdes de cooperacao técnico-militar tém por base um protocolo assinado para o periodo 2005-2007,
onde, para além das acgbes que decorriam ja de anos anteriores, foram integradas solicitagdes e
interesses mogambicanos (p.ex. a criagdo da Escola de Sargentos das FADM, vocacionada para a
formagao dos Sargentos dos Quadros Permanentes dos trés Ramos das FADM).

Relativamente ao Projecto Xai-xai, a equipa esta plenamente integrada na Direcgao Provincial de Saude
de Gaza e o projecto estd integrado no Plano Estratégico da Saude.

= Envolvimento da contraparte mogcambicana, de forma estreita e participativa, na execugdo dos projectos.

No caso dos projectos do MTSS, o acompanhamento dos projectos é efectuado em conjunto com o
Gabinete de Cooperagdo do Ministério da Mulher e Acgcdo Social. Este nucleo de cooperagdo do
Ministério da Mulher foi, alids, criado como resposta as necessidades de didlogo com o MTSS. Para a
execucdo e desenvolvimento dos projectos de cooperacdo s@o preparados e assinados Acordos de
Parceiros, incluindo documentos de projecto, onde se definem as parcerias, os objectivos, os produtos a
atingir e as actividades para os alcangar®. Os projectos tém sido implementados e geridos por
organizacOes da sociedade civil mogambicana, de cariz religioso, que tm um conhecimento privilegiado
e uma presenca de longo-prazo no terreno, sendo os Unicos casos em que organizagdes da sociedade
civil mogambicana sao referidas nos PAC como entidades executoras de projectos da cooperagdo
portuguesa.

No caso da coopera¢do na area das policias, existe uma articulagdo didria com um nucleo técnico no
seio do Ministério do Interior; na cooperagao técnico-militar, com o Ministério da Defesa Nacional de
Mogambique. As alteragdes aos projectos séo debatidas em conjunto e devidamente justificadas.

Permanece, no entanto, uma menor visibilidade e desenquadramento dos projectos destes sectores no esquema
geral da cooperacao bilateral. Verifica-se que estes programas continuam a ter pouca visibilidade, quer no &mbito
das instituicbes portuguesas quer mogambicanas, sem que exista qualquer estratégia de valorizagdo dos
sucessos da cooperagao portuguesa ao nivel local.

No caso do Desenvolvimento Sdcio-Comunitario, a natureza localizada e descentralizada dos mesmo néo
favorece uma divulgacdo adequada. Pelas diferencas na abordagem, metodologias de acompanhamento e
procedimentos de financiamento e desembolsos, estes projectos tendem a ser encarados como sendo do MTSS
ou mesmo a ser conotados com uma identificacdo pessoal dos mesmos, néo estando plenamente integrada a sua
imagem como cooperagdo portuguesa na percep¢ao dos interlocutores mogambicanos. No caso da cooperagdo
policial e técnico-militar, a menor visibilidade relaciona-se com o facto de serem consideradas areas muito
especificas e ndo-tradicionais da cooperagao.

A esta realidade também n&o é alheio o facto de lhes ser atribuida uma menor importancia por parte do MNE
portugués e do MINEC mogambicano (actores-chave na definicio da politica de cooperagao e na negocia¢do dos
programas de cooperagao), que nao desempenham um papel primordial nos mesmos.

Torna-se importante salientar que o projecto Xai-Xai constitui um exemplo sui generis dentro da area da Saude e
nos proprios PAC, na medida em que as altas taxas de execugdo estdo relacionadas com factores mais
especificos. Nomeadamente, com a competéncia e capacidades da equipa de gestdo do projecto presente no
terreno, que tem conseguido implementar as ac¢des apesar de todas as contrariedades resultantes das
deficiéncias da cooperagdo portuguesa: auséncia de um interlocutor na Embaixada, atrasos na comunicagdo com
o Ministério da Saude em Portugal e deste com o IPAD, desbloqueamento ndo-atempado das verbas por parte do

70 As fichas de projecto podem ser consultadas no website do Gabinete de Cooperagéo do MTSS, em http://www.gc.mtss.gov.pt/
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IPAD. Estes constrangimentos resultam num deficiente acompanhamento da equipa e em falhas de comunicagéo
graves — p.ex. 0s protocolos ndo foram ainda enviados para o terreno e sé em Maio foi comunicado a equipa que,
dos 446.000€ solicitados para a execu¢do de actividades em 2006 (correspondentes a ac¢des bem identificadas,
orcamentadas e calendarizadas) tinham sido aprovados 210.000€. Para além disso, 0 projecto acaba por ser
indirectamente afectado pelo facto de a Salde ter deixado, na pratica, de constituir uma drea prioritaria de
actuacao, nao obstante figurar como tal em PIC.

Noutras areas de intervencéo, o desempenho é misto, existindo projectos com altas taxas de execugdo e outros
com fraca ou nenhuma execugéo. E o caso da Cultura, que em 2005 figura como uma érea de intervengao
auténoma e que engloba projectos com taxas de execugdo altas (caso do Apoio ao Arquivo Histdrico Nacional
com 100%, da Biblioteca da Manhica com 88,5%, ou da Feira do Livro com 90,5%) e outros cuja implementagéo
nao teve inicio (Escola de Artes Visuais; Restauro, Documentacdo e Assisténcia Técnica relativa a llha de
Mocambique; Apoio ao Arquivo Cinematografico). No global, a érea registou uma taxa de execugdo de 65%. E
também o caso da Boa Governagdo, que por abranger sub-areas tao variadas, regista uma boa implementagéo
em 2005 em algumas acgdes (Administracdo Interna 78% e Trabalho 65%), execucgdo baixa noutros projectos
(Justica 26%, Recursos Minerais e Energia 26%, Estatistica 10%, Obras Publicas 23%, Transportes e
Comunicagdes 8%), e ainda projectos de execugdo nula (Finangas Publicas, Comunicagao Social). A Educagao é
outra das areas de desempenho misto, embora a maior parte dos projectos se situe abaixo dos 50% de execugao,
originando uma taxa global de 20% em 2005. As dreas com pior desempenho sdo a Agricultura e
Desenvolvimento Rural (0% em 2005) e o Ambiente, Ordenamento e Recursos Naturais (8% em 2005).

Esta realidade é agravada pelo facto de existirem projectos que se arrastam desde 2001/2002, principalmente
nas areas de intervencdo da Agua e Recursos Naturais e na area da Educacdo”. Estes projectos sdo
percepcionados no terreno como ilustragdes praticas da falta de capacidade de execugdo da cooperagao
portuguesa e apresentam algumas dificuldades especificas: por um lado, apresentam actualmente orcamentos
desactualizados, uma vez que houve um encarecimento dos materiais e avangos significativos em termos
tecnoldgicos; por outro lado, podera existir o risco de ja ndo estarem adequados as necessidades mogambicanas.
Importa, assim, fazer a identificacdo dos constrangimentos e um ponto de situagéo destes projectos:

> Projectos na area da Agua e Recursos Naturais?
- Barragem de Bué Maria

No PAC 2006 ¢ orcamentado em 115.000 euros, com uma taxa de execugdo até 30 de Junho de 0%; mesmo
montante e taxa de execugao em 2005; 180.000 euros previstos em 200473, O financiador € o IPAD e 0 executor 0
Instituto da Agua (INAG), sendo a contraparte mogambicana a Direcgdo Nacional de Aguas (DNA) do Ministério
das Obras Publicas e Habitagao.

7 Existem outros projectos aqui ndo referidos, que fazem parte das solicitagdes mogambicanas hé varios anos, mas que ndo chegaram a
materializar-se em projectos — p.ex a reabilitagdo do Arquivo Cinematografico, que é assunto recorrente desde final da década de 90, mas
que s6 foi inscrito em PAC em 2005; o apoio ao Arquivo Histdrico ¢ solicitado desde 1999 mas foi assinado o acordo de parceiros apenas em
2004; ou o Estudo para a Barragem de Monapo, cujo protocolo foi assinado em 2000 mas nunca foi executado ou inscrito em PAC. Os
projectos aqui referidos s&o aqueles que efectivamente existem enquanto tal ha mais de 4 anos. Também nao figuram os que dizem respeito
exclusivamente a assisténcia técnica.

72 A descricdo do andamento dos projectos e dos constrangimentos verificados resulta de documentos recolhidos e entrevistas realizadas,
quer no INAG em Portugal, quer na DNA em Mogambique. A perspectiva dos dois organismos foi consensual na maioria dos pontos
apresentados.

73 Nas tabelas fornecidas pelo IPAD relativamente a 2004, ndo é possivel isolar este projecto para verificar a sua taxa de execugao.
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Os progressos alcangados s&o limitados, estando apenas preparado um draft dos Termos de Referéncia. O atraso
na execucdo ficou a dever-se, numa primeira fase, a inércia das autoridades portuguesas como resultado de
restruturacdes constantes em 2002/2003 do INAG (restruturacdo interna, varias tutelas) e do IPAD (fuséo do ICP
com a APAD). Isto motivou um esvaziamento do INAG em termos financeiros e a concentragdo do orgamento para
o projecto no IPAD, o que fez reiniciar todo o processo de estabelecimento de contactos, originando durante mais
de um ano uma suspensdo do projecto. O cademno de encargos estava pronto em 2002 e as autoridades
mogambicanas contavam langar o concurso até final desse ano, mas deixou de existir resposta da parte
portuguesa. Este facto confirma uma das constatacdes da presente avaliagdo, que afirma as remodelagoes
internas da cooperag@o portuguesa em termos institucionais e organizativos nos ultimos anos como um factor
importante de atraso na execucéo dos projectos dos PAC de Mogambique.

Numa fase posterior (a partir de 2005), os atrasos de implementacdo deveram-se ao facto de ter sido sugerido
pelas autoridades mogambicanas uma segunda localizagdo possivel para a barragem (decorrente de varios
estudos que tinham entretanto sido efectuados, nomeadamente pela cooperagcdo sueca), o que obrigou a
redefinicdo do projecto. O projecto segundo a sua formulagao actual coloca duas alternativas distintas (Bué Maria
ou Pavua, ambas na bacia do Rio Pungoé) e esté dividido em duas fases: (i) estudo prévio das alternativas e (i)
preparacdo do estudo e projecto da barragem que se mostrar vidvel, para as quais Sa0 necessarios concursos
diferentes. Foi autorizado o cabimento da finalizagdo do cademno de encargos e aguarda-se o langamento de
concurso da primeira fase (que corresponde ao montante previsto em PAC). No entanto, ndo ha garantias que
exista 0 montante necessario para a segunda fase, que tem um orcamento de cerca de 4 milhdes de euros.

- Protocolo na drea da agua e saneamento

No PAC 2006 é or¢camentado em 800.000 euros, com uma taxa de execucdo até 30 de Junho de 0%; no PAC
2005, 878.000 euros, dos quais foram executados 18%; no PAC 2004 estavam previstos 200.000 euros?. No
texto do Protocolo, a verba prevista é de 998.842,79 euros. O financiador é o IPAD e o executor o Instituto da
Agua (INAG), sendo a contraparte mogambicana a Direccdo Nacional de Aguas (DNA) do Ministério das Obras
Publicas e Habitagdo. No protocolo é referido que respondem pela execugéo das acgdes o INAG e a DNA, mas
dos PAC consta apenas o INAG como entidade executora.

O Protocolo deriva da Conferéncia de Roma de Maio de 2000, realizada no contexto da ajuda pds-emergéncia
Mogambique, e envolve duas componentes: Seguranga de Barragens (no protocolo, 474.000,00 euros) e a
reestruturagdo de Redes de Monitorizagdo de recursos hidricos (no protocolo, 474.900,65 euros).

A primeira componente consistia no diagnéstico da situagao de 4 barragens, elaboragéo de planos de observagao,
instalagdo da instrumentacdo, formagdo de pessoal e interpretagdo dos resultados observados. Registou uma
execucao satisfatdria, tendo sido realizadas a maior parte das acgdes através da sub-contratagdo do LNEC. No
entanto, duas questdes permaneceram durante bastante tempo por resolver: por um lado, o pagamento da
aquisicdo de mobilirio por parte do IPAD, que aguardou cerca de um ano; por outro lado, o apetrechamento de
meios informaticos e de transporte para trés das barragens nao foi cumprido, uma vez que a DNA tem ha um ano
0 processo de procurement preparado mas ndo lhe deu continuidade por falta de garantias de pagamento por
parte do IPAD. Neste caso, o INAG tem funcionado como intermedidrio entre o IPAD e a DNA e vai providenciar a
DNA a pessoa de contacto do IPAD por forma a tornar a comunicagao mais célere.

Isto consubstancia duas das constatagdes da presente avaliagdo: por um lado, a de que a incapacidade do IPAD
em assegurar uma transferéncia atempada de verbas resulta em atrasos na execucao dos projectos, por outro
lado, a de que existe grande dificuldade da parte mogambicana em identificar quais as competéncias de cada

74 Nas tabelas fornecidas pelo IPAD relativamente a 2004, ndo € possivel isolar este projecto para verificar a sua taxa de execugao.
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organismo portugués (uma vez que nao existe um interlocutor tnico) e em definir qual o ponto de contacto no seio
do IPAD, em virtude das constantes remodelagdes organizativas e da rotatividade de pessoal.

A segunda componente do protocolo consistia na monitorizacdo de recursos hidricos, nomeadamente a
reabilitacdo e expansao de redes hidrometeoroldgicas. A execugdo foi nula, uma vez que o ponto de situacao
actual afirma que ainda se aguarda o langamento de concurso por parte das autoridades mogambicanas, no
seguimento do envio do cademno de encargos pela parte portuguesa. Neste caso a burocracia de procedimentos
da parte portuguesa é acompanhada de insuficiéncias técnicas da parte mogambicana.

- Plano de Urbanizac4o do Lumbo (em 2006 inserido no Cluster llha de Mogambique)

No PAC 2006 foi orcamentado em 100.000 euros, com uma taxa de execucdo até 30 de Junho de 0%; mesmo
montante e taxa de execucdo em 2005. O financiador é o IPAD e o executor o Instituto da Agua (INAG).

O projecto teve origem em Qutubro de 2000, altura em que foi assinado um Protocolo entre o INAG, o entao ICP
(actual IPAD) e a Direccdo Nacional de Habitagdo e Urbanismo para a coopera¢do nos dominios técnico e
cientifico. De entre varios aspectos, 0 acordo previa a elaboragdo de um projecto para a criagdo de condicdes
para o realojamento na parte continental - Lumbo — das populagdes residentes na Ilha de Mogambique, através
da implementag&o de um plano de urbanizagéo e definicdo de infraestruturas para o saneamento basico. Na parte
da agua e saneamento foi elaborado pelo INAG um caderno de encargos € entregue a execugéo do projecto as
Aguas de Portugal. O plano de urbanizagdo ndo conheceu avangos em termos de execucéo fisica, com excepcdo
de uma visita de trabalho ao Lumbo, que permitiu identificar as principais actividades a serem executadas. Nao
existe actualmente ficha de projecto nem termos de referéncia’s.

Com efeito, 0 INAG nomeou uma equipa técnica da Faculdade de Arquitectura em 2002, mas ndo houve
progresso devido a falta de autorizagdo para avangar por parte do IPAD, em virtude de uma reorientagdo das
prioridades da cooperacao bilateral (que privilegiou outros projectos em detrimento deste). Isto demonstra que a
insercdo dos projectos em PAC ndo constitui garantia da sua execugdo e que os fundos disponiveis para o
programa de coopera¢do podem ser afectado a esta ou aquela actividade segundo opgdes politicas, pela nao
existéncia de critérios técnicos bem definidos.

S6 a partir de Setembro de 2005, com a nova direc¢do do IPAD, o sector da agua, que é vital nas prioridades
mogambicanas, parece ter sido considerado novamente uma prioridade e actualmente este projecto podera
conhecer um novo impulso, devido a sua inser¢do no Cluster da llha de Mogambique.

> Projectos na area da Educacao:
- Construcéo e Apetrechamento de Escolas

O projecto tem, nos PAC 2004 e 2005, a designacao de "Ajuda Pds-Emergéncia: Sector da Educagdo”, embora
seja 0 mesmo projecto. E relativo & construgdo, reabilitagio e apetrechamento de escolas no seguimento das
cheias de 2000, nas provincias de Sofala, Gaza, Inhambane ¢ Manica. O montante inscrito em PAC para este
projecto foi de 3.310.476 euros, sendo a taxa de execucdo até 30 de Junho de 0%; em 2005 constava um
montante de 3.611.248 euros, dos quais foram utilizados 7%; em 2004 o PAC previa 2.255.852 euros para 0
projecto, tendo sido executados 11%. Tem como financiador o IPAD e como executor o0 MINED de Mogambique,
actualmente designado por MEC (Ministério da Educagao e Cultura).

75 Para além disso, a execugao do projecto foi atribuida ao INAG (depois do projecto figurar em PAC), cujas atribuicbes e competéncias néo
correspondem ao contetido do projecto, que se situa na area da urbanizagdo. A tutela decidiu que o projecto passaria para a Direc¢éo Geral
de Edificios € Monumentos Nacionais do Ministério do Ambiente, o que significa o inicio de todo um processo de restabelecimento de
contactos institucionais.
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Apesar de o Protocolo entre 0 Governo portugués e mogambicano ter sido assinado em 2000 no &mbito da
conferéncia de doadores de Roma, 0 mais recente ponto da situagdo relativamente a implementagdo dos
projectos (de Abril de 2006) da conta que se avangou apenas na construgdo de 31 das 68 escolas primarias
previstas. Actualmente prevé-se o langamento do concurso para salas de aula em Gaza. Portugal é o Unico
doador envolvido nesta ajuda que ndo concluiu as actividades planeadas. Os valores previstos em 2000 ja nao
sdo suficientes para assegurar a construcdo do total de escolas previstas?e.

Os factores que estdo na base da baixa taxa de execugdo sao variados. Da parte mogambicana, registou-se um
atraso na identificagdo das escolas e nos processos de concurso. Verificou-se também, em certos casos, um
desconhecimento do terreno por parte das empresas contratadas, o que se reflectiu numa discrepancia entre os
valores orgamentados em concurso e os valores reais de execu¢do. Numa fase posterior, verificou-se algum
receio em avangar em novas fases do projecto sem que as anteriores tivessem sido efectivamente concluidas,
devido as dificuldades de libertacdo de verbas por parte do IPAD. Nomeadamente, no inicio de 2006, o
langamento do concurso de construgdo de 14 novas escolas em Gaza esteve suspenso pelo facto de ndo se ter
apurado o saldo resultante da aquisicdo do equipamento para as 20 salas de aula nas escolas em Sofala.

Da parte portuguesa, existiram constrangimentos burocraticos e processuais varios. Por um lado, a multiplicagao
de canais: as empresas construtoras facturavam as Direcgdes Provinciais, que enviavam os documentos para o
MEC, o qual remetia para a Embaixada de Portugal, sendo posteriormente enviados para o IPAD. Todo este
processo, juntamente com o tempo de conferir as facturas e processar os pagamentos, demorava mais de seis
meses, originando a suspensdo das obras por parte das empresas. Por outro lado, deficiéncias no sistema
contabilistico acordado, nomeadamente pelo facto de a orgamentagéo ter sido efectuada em délares, o que exigia
a transferéncia — apds aprovagdo pelo Tesouro portugués — para uma conta nos Estados Unidos e nova
transferéncia para Mogambique, para posterior conversdo em meticais. Isto representou atrasos consideraveis nos
pagamentos e contrasta com a modalidade adoptada pelos outros doadores envolvidos nestas accdes
(nomeadamente a Finlandia, em que existiam contas locais que asseguravam os pagamentos das facturas em
tempo Util ao Ministério da Educagdo mogambicano e deste aos empreiteiros das obras; ou a Dinamarca, que
optou por adiantamentos e posterior prestagéo de contas).

- Escola Basica Agraria de Chokweé?”

No PAC 2006 é orgcamentado em 595.059 euros, com uma taxa de execucédo até 30 de Junho de 0%; no PAC
2005, 600.000 euros, dos quais foram executados 8%; no PAC 2004 estavam previstos 50.000 euros, dos quais
nada foi gasto. Tem como financiadores o IPAD, o Ministério da Educagdo (ME) e o Ministério da Agricultura (MA)
e como executores o MINED, ME e MA.

O processo teve inicio em 2001, no contexto pds-emergéncia, altura em que foram definidas as componentes
necessarias para a sua concretizacdo: a reabilitacéo fisica, o apetrechamento de mobiliario/equipamento e a
assisténcia técnico-pedagogica. As dificuldades tém-se situado principalmente ao nivel da contraparte
mogambicana: problemas com a elaboracgdo final do projecto (que inicialmente estava incluido no pacote da
cooperagao holandesa), com a aprovagéo final do caderno de encargos e do concurso destinado ao langamento
da obra.

A assinatura tardia do PAC em 2004 (Setembro) podera justificar a baixa taxa de execug¢do nesse ano, uma vez
que os projectos sdo aprovados com o horizonte financeiro de um ano e as verbas séo libertadas para execugdo
durante um periodo menor. No entanto, relativamente a 2005 e 2008, esse factor ndo se verificou. No geral, as

76 Saliente-se que para além da construgdo e apetrechamento de escolas, a cooperagao portuguesa incluiu no programa uma vertente de
formagéo de docentes (Programa PROFOR), a qual esta em conclus@o.
77 Este projecto é visto como de grande prioridade pela parte mogambicana.
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baixas taxas de execucdo da maior parte dos projectos deriva de uma multiplicidade de causas que variam
consoante 0s casos, mas que podem ser agrupadas em alguns pontos-chave.

Os principais factores que estéo na base das dificuldades na implementagéo dos PAC mogambicanos podem
ser sumarizados da seguinte forma:

Inexisténcia de paréametros e de termos de referéncia para a elaboragéo e aprovagdo dos projectos

Na maior parte dos casos os projectos sao apresentados numa forma ainda superficial e geral no ambito do PAC e
€ necessario que se proceda posteriormente a elaboragao das fichas, o que tem originado atrasos no inicio da
execucdo de alguns projectos. A mudanga constante nos requisitos destas fichas e a implementacdo de
procedimentos mais rigorosos desde 2006 tém originado atrasos no preenchimento dos formularios. Isto deriva do
facto de os requisitos e documentos necessarios ndo estarem a partida bem definidos. O mesmo projecto pode
ser devolvido por varias vezes para que se acrescentem diversos elementos, variando esses elementos consoante
as responsaveis pelo dossier no IPAD. Um exemplo diz respeito a Escola Superior de Hotelaria e Turismo de
Inhambane, que esta inscrita em PAC desde 2005, com base num protocolo assinado entre esta e a Escola de
Hotelaria do Estoril, tendo s6 ha alguns meses sido solicitado por parte do IPAD que fosse elaborado um projecto
especifico com custos e actividades, por forma a ser possivel proceder aos desembolsos das acgoes ja em curso.

N&o existiam critérios de aprovagdo e nao estava estabelecido nenhum prazo para a avaliagdo da qualidade e
exequibilidade do projecto pelo IPAD e sua aprovagao ou rejeicao.

Por outro lado, a auséncia de regras bem definidas motiva uma interpretacao variada dos projectos e a tomada de
decisbes sem a devida justificacdo técnica. Um exemplo ilustrativo desta realidade é a atribuicdo de bolsas do
ensino secundario da Escola Portuguesa de Mogambique: existia um compromisso de atribuicdo de 5 novas
bolsas por ano, tendo inicio no 10° ano, por forma a que, no final dos 3 anos (102, 112 e 129), existissem 15 bolsas
em curso. Porém, no segundo ano de implementagdo, o IPAD comunicou a deciséo de atribuir apenas 5 bolsas
(em vez de 10, correspondentes as 5 que ja estavam em curso para os alunos que tinham transitado para o 11°
ano, juntamente com 5 novas bolsas para alunos do 10° ano), sem que tenham sido transmitidos os factores que
estiveram na base dessa decis&o.

Inexisténcia de critérios de financiamento e desembolsos

Nao existem critérios uniformes ou devidamente justificados para a utilizagdo de diferentes modalidades de
financiamento consoante os projectos. Se ha casos em que a disponibilizacdo de verbas é feita mediante a
apresentacao de despesas, outros existem em que ha lugar a um primeiro adiantamento parcelar e, nas fases
seguintes, a novos adiantamentos apds apresentacao de relatérios de execugdo financeira para cada fase, ou a
pagamento posterior contra a apresentacdo de facturas. N&o existindo um critério definido, nem justificagdo
técnica dos mesmos, aconteceu por varias vezes ser alterada, por parte do IPAD, a modalidade dos desembolsos
ou 0s requisitos necessarios para o desbloqueamento de verbas, sem consultas ou negociagdo com a entidade
executora. Pode referir-se como exemplo a “Construcéo e Apetrechamento de Escolas” no contexto da ajuda pds-
emergéncia, em que o sistema acordado com a entdo APAD previa a realizagdo de um primeiro adiantamento e a
possibilidade de adiantamentos posteriores mediante a justificagdo de despesas da tranche anterior e a aplicagéo
concreta da verba a adiantar®. O IPAD mudou o critério para pagamento contra apresentacéo de facturas, sem
que as razdes subjacentes tenham sido explicadas a contraparte mogambicana.

78 Clausula VI do Protocolo Técnico de regulamentacdo da execugéo das acgdes e mobilizagdo de recursos financeiros do Programa de
Educacéo do Acordo Geral, 2001
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Profusdo de intervenientes nos PAC e a consequente multiplicagdo dos circuitos de implementagéo,
nomeadamente entre o IPAD e 0s ministérios sectoriais

Isto representa atrasos, quer ao nivel do processo decisorio, quer na concessao das verbas, para além de motivar
confusdes institucionais no acompanhamento dos projectos.

Existem casos em que o respectivo Ministério sectorial portugués assegura todos os contactos e
acompanhamento dos projectos, servindo como ponte entre os gestores do projecto e o IPAD (como exemplo
refira-se o Projecto Xai-Xai na drea de saude), mas existem igualmente casos em que o IPAD contacta
directamente com entidades executoras, sem passar pelos respectivos ministérios. Da mesma forma, a deciséo de
convidar determinado Ministério a participar numa miss@o ou reunidao do IPAD relativamente a determinado
projecto ou programa depende exclusivamente da sensibilidade e do poder discricionario do responsavel pelo
dossier, ndo existindo nenhuma regra definida. Isto tem originado alguma confusdo de competéncias e falhas de
informag@o e de articulacdo entre o IPAD e os ministérios, ou casos em que existe uma desresponsabilizagao
mutua por ndo estar claro qual a entidade que responde pela execugao.

Para além disso, a multiplicidade de intervenientes representa por vezes uma interposicdo de varios niveis de
“passagem obrigatdria” que funcionam em certos casos como meras “caixas de correio”, multiplicando os circuitos
de uma forma que atrasa inevitavelmente o processo decisdrio.

Um exemplo paradigmatico dos PAC de Mogcambique é a atribuico de bolsas no ensino superior portugués: o
circuito envolve o Ministério da Educagdo de Mogambique (que faz uma primeira triagem dos candidatos), a
Embaixada Portuguesa (segunda triagem), que por sua vez envia 0s processos para o IPAD, que remete para o
Ministério de Educagé@o portugués (devido a necessidade de atribuicdo das equivaléncias), o qual devolve ao
IPAD, que reenvia para o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior portugués (para seleccdo dos
candidatos), sendo devolvido ao IPAD e deste para a Embaixada de Portugal, que efectua a comunicagao da
decisdo ao Ministério mogambicano. Este procedimento originou que ndo houvesse atribuicdo de bolsas para o
ano lectivo 2004-2005, com excepgao de dois ex-alunos da Escola Portuguesa’. A atribuicdo da competéncia de
reconhecimento das equivaléncias ao nivel local, por parte da Escola Portuguesa de Mogambique, eliminaria
desde logo a necessidade de passagem por varios destes niveis. Outro exemplo, também na drea da Educacéo, é
o0 Projecto Pensas@Moz80, em que 0s canais envolvem o IPAD, a Universidade de Aveiro, a Escola Portuguesa
de Mogambique, a Embaixada Portuguesa em Maputo, o Ministério da Educacgéo e Cultura Mogambicano (ele
proprio com dificuldades de coordenagdo neste caso entre a Secretaria Geral — que gere 0 ensino secundario — e
a Direccao de Planificacdo de Cooperagao).

Mudanga constante de responsaveis e de competéncias institucionais.

Como ja foi referido, as reorganizagdes internas da cooperagdo portuguesa — extingdo da APAD e criagdo do
IPAD, alteragdes na direcgéo do IPAD e na SENEC, reorganizagao interna de divisdes e direccdes de servigos do
IPAD, rotatividade interna dos funciondrios do IPAD - afectou a implementagdo dos PIC e PAC por diversas
razdes. Desde logo, por representar para 0s executores mogambicanos uma constante mudanca de interlocutor,

79 No ano lectivo 2004-2005, a multiplicidade de canais foi agravada pelos procedimentos burocraticos. Apds o envio as candidaturas pela
Embaixada Portuguesa ao IPAD (em Julho de 2004), houve uma devolugdo dos mesmos (em Novembro) pelo facto de ndo estarem
devidamente reconhecidos com o carimbo do Consulado ou da Embaixada, apesar de terem sido remetidos por via de um oficio assinado
pelo Embaixador. Apés resolvida a questao processual, teve lugar uma segunda devolugdo por parte do IPAD (em Janeiro de 2005), com um
oficio do departamento de revis&o curricular do Ministério da Educag&o portugués, onde se reclamava a falta dos certificados de habilitagdes
do 102 e 112 ano. Nos anos anteriores, tinham apenas sido solicitados os certificados do 122 ano, pelo que tinha tido lugar uma alteragéo das
regras de atribuig&o das bolsas sem conhecimento da Embaixada ou do Ministério da Educagdo mogambicano.

80 Plataforma de Ensino Assistido de Mogambique, centrado no ensino da Matemética. Pode ser consultado em www.pensas.ac.mz/
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com o qual tem de se reiniciar por diversas vezes processos ja em curso. Isto ndo € um problema exclusivo do
IPAD, mas comum a administracdo publica portuguesa, uma vez que se verificaram atrasos na execugdo de
projectos devido a reorganizagdes noutros organismos e institutos ptiblicos — foi 0 caso do INAG na 4rea da “Agua
e Recursos Naturais”, do INE portugués na area da “Cooperagdo no sector a Estatistica”, ou do IFADAP (do
Ministério da Agricultura) no caso do Apoio ao Gabinete de Promogao de Investimentos (GAPI) de Mogambique. O
problema ndo se situa, naturalmente, na mudanga de responsaveis ou na reestruturacdo institucional de per se,
mas sim na desestruturacdo decorrente de uma falta de cultura de continuidade de acgbes na administragdo
publica portuguesa.

Problemas de autonomia administrativa e financeira do IPAD

Isto origina, em certos casos, atrasos importantes na concessdo das verbas e nos pagamentos correntes dos
projectos, devido as dificuldades de desbloqueamento dos saldos transitados por parte do Ministério das
Financas. Com efeito, apesar de em 2006 o PO-05 permitir pela primeira vez a inclusdo de programas plurianuais,
a questdo dos saldos nao afectados no ano anterior continua a bloquear a implementagdo, sendo um dos
principais factores das baixas taxas de execuc¢ao dos PAC.

Fraca harmonizag&o de procedimentos, quer da parte portuguesa, quer da parte mogambicana

A existéncia, p.ex., de choques de sistemas contabilisticos, ou de orcamentacdo de projectos em ddlares que
obrigam a trAmites processuais mais morosos na transferéncia de verbas, atrasam a implementagdo dos
projectos. O caso mais paradigmatico, ja referido, € o do projecto relativo a construgdo das escolas pds-
emergéncia, cuja orgcamentacdo foi efectuada em ddlares, o que exigia a transferéncia — ap6s aprovagéo pelo
Tesouro portugués — para uma conta nos Estados Unidos e nova transferéncia para Mogambique, para posterior
conversdo em meticais. Isto atrasava os pagamentos em média 8 a 9 meses, 0 que se revela muito dificil de gerir
em actividades que envolvem a sub-contratacdo de empreiteiros para a execugdo das obrast’. Para além disso,
as taxas de cambio originavam discrepancias entre a verba que era solicitada pelo Ministério da Educacdo
mogambicano, 0 montante que era depois processado pelo IPAD e o que chegava finalmente as autoridades
mogambicanas. Isto alerta para a necessidade de definicho de procedimentos e critérios contabilisticos
harmonizados entre as duas partes.

Acompanhamento e avaliacdo deficiente dos projectos

N&o existem indicadores de execugdo periddicos que permitam avaliar a implementagdo e os resultados dos
projectos, pelo que acabam por ndo ser tomadas as ac¢des devidas para resolugéo dos pontos de blogueio. Nao
existe no terreno uma estrutura de cooperacdo que possa funcionar como ponto focal: efectuar esse
acompanhamento regular, constituir um interlocutor privilegiado das contrapartes mogambicanas para a resolugao
de eventuais problemas, servir de ponte de contacto com os responsaveis pelos dossiers em Lisboa, etc. Os
exemplos de projectos que estiveram durante muito tempo bloqueados e registaram avangos significativos assim
que se investiu num maior acompanhamento sao variados, como € 0 caso do Apoio ao Arquivo Histdrico.

Limitagdo de competéncias e de capacidade decisdria da embaixada portuguesa

81 Este problema acaba por ser facilmente ultrapassével pela orgamentagéo em Euros.
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Contrariamente a grande parte dos outros doadores, que possuem contas locais de projectos para a
implementacao e acompanhamento dos mesmos, ou em alternativa, a existéncia de uma dotagao financeira que
permite, mediante assinatura do Embaixador, adiantar verbas de projectos enquanto os montantes ndo séo
desblogueados nas sedes, a cooperagdo portuguesa ndo dispde de tal prerrogativa. O fundo de maneio para
pequenos projectos, no valor de 50 mil euros, destina-se ao financiamento de pequenas acgdes esporadicas ou
solicitagbes de contribuicdo para alguma iniciativa inesperada. Da mesma forma, ndo existe flexibilidade de
contratacdo local para apoio no acompanhamento de projectos, 0 que permititia ndo sé utilizar ou subcontratar
residentes locais com conhecimentos e capacidades consideraveis, mas também assegurar uma certa
continuidade das acgdes.

Quadro 2.3A

Execucao do PAC 2004 (valores IPAD)

Educagio 3.383.952,00 1.355.323,00 40%
Salde 300.804,00 232.591,00 1%
Agricultura e Desenvolvimento Rural 1.269.616,00 97 471,00 B%
|Boa Governagio 267.156,00 2.300,00 1%
Apoio Orgamental e Macro-Financeiro 1.274.000,00 1.253.657,00 98%
Desenvolvimento Socio-comunitario 297.463,00 269.300,00 91%
Mulher 275.417 .00 193.364,00 T0%
Cultura 100.000,00 205.078.00 205%
Programas complementares 2.026.860,00 52.004,00 3%
Intervengdes requerendo Instrugdo e Analise 21.578,00 21.578,00 100%

9.216.846,00 3.582.675,00
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Quadro 2.3B
EXECUGAQ DO PAC 2005 Fonte: IPAD
Montante Montante Taxade Entidade
Designacdo Entidade Executo
Orcamentado  Executado Execucéo Financiadora r
Educagéo - Ensino Basico e Secundario
Ajuda Pés-Emergéncia - Sector Educagdo 3.611.248,00 253.075,55 7% PAD MINED
Escola Chokwe 600.000,00 47.995,23 8% PAD MINED/ME/MAQric.
Movas Escolas 458.600,00 0,00 0% PAD MINED
Centro de Ensing & Lingua Portuguesa (Formadores, Estagios) 27.000,00 27.000,00 100% PAD CELP/EPMIMINED
Programa Reactivagao do Ensino de Artes e Oficios 92.500,00 37.450,00 0% it MINED/MEdFRA
47.500,00 15.924,00 34% _IPADIMEd/FPA
Pensasfmoz 100.000,00 76.360,00 76% IPAD/UA Universidade de Aveiro
Apoio ao Centro de Dia de Mavalane/Ese.Secundaria 100.000,00 285.000,00 285% PAD Soc. Missiondria da Boa Nova
Educago - Ensino Superior
Bolsas 1.000.000,00 494.559,91 43% PAD IPAD/GRICES
Escola de Ensino Superior de Hotelaria & Tunsmo {Inhambane) 100.000,00 0% PAD EHTEstonl
Cooperagdo entre 2 FDUL e a FDUEM 150.000,00 27.591,51 18% PAD FOUL
Assisténcia Técnica ao MESCT 50.000,00 0% GRICES GRICES
Centro de Ensing & Distancia de Mogambigue 50.000,00 0% PAD
Saide
Programa "Educagdo para a Salde"-Provincia de Sofala 100.000,00 0% PAD IHMT/CISCOS
Programa de apoio na area da Salde (inclui apoio ao Hosp. Central, 200.000,00 253.687,61 127% PAD R e
. A S LoD DGSMHospitais/ ARS fnfarmed
area do medicamento & proj Xai xai) 137.050,00 0,00 0% e
Assessoria a Farmacia do Hosp. Ceniral de Maputo 85.000,00 0% PAD (Ordem dos Farmacéuticos
Evacuagies madicas 225.000,00 15.000,00 7% SMS SNS
Agricultura e Desenvelvimento Rural
,n 100.000,00 0% PAD
Programa COMPETIR 0,00 0.00 FPA
: 30.000,00 0,00 0% PAD
N I v " A&
Apoio ao MADER 10.000,00 0% MAPE MAPF
Apoio 8 Cooperativa de Criadores de Gado de Gaza 150.000,00 0,00 0% PAD CCGG
. 46.000,00 0,00 0% PAD
Y GAPI ' ! FADAP
Ao a0t 129.400,00 0%  IFADAP "
Boa Governagio
Protocolo de Assisténcia Técnica - Finangas Plblicas 40.000,00 0.00 0% DGAERI
Capacitagao e reforgo institucional na area da Justiga ol I, 13 GRIEC
paciiaga Fo nstiue sada Jusliga 96.000,00  12.401,41 13%  MJGRIEC oriEL
- . 52.479,00 26.092,08 50% PAD
Cooper domin Geologia & Minas ! INET!
paragio no dominio da Geologia & Mina 49.445.00 0% NETI
Programa de Cooperagdo Estatistica com Mogambigue 47.000,00 4.787,57 10% PAD INE
Assisténcia Técnica aos Dep. Provinciais de Esfradas & Pontes, no . .
ambito do Protocelo Entre o IEP & DNEP e PAD L L
Reforgo da Capacidade Institucional do LEM 15.000.00 1.083.25 5t Ll LNEC
0,00 2.269.40 LNEC
Protocolo de Comunicagao Social 150.000,00 0% IPADY RTP
.'elworia.cas Condigdes de Circulagao & Seguranga Rodoviaria em 50.000,00 0,00 0% MAIDGY MALDGY
Mogambique
Apoio & capacitaglo técnica do INAHINA 12.203,00 11539 42% a H
27.902,00 0% IH
. - : 360.000,00 537.683,68 149% PAD
Projecto de Coope ea das Policias ! MAI
I0jecte fla Looperagsn na wrea das Falich 363.553,00  229.526,00 63% MA !
Projecto "Revisio da Lei Laboral' 150.000,00 96.782,00 65% PAD
Apoio Macro-Econdmico e Financeiro
Apoio ao Orgamento/Grupo de Doadores (G 17) 1.300.000,00  1.300.000,00 100% PAD PAD
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Desenvolvimento Socio-comunitario

Programa de Desenvolvimento Rural da Costa Litoral de Cabo

461.000,00 440.301,68 96% PAD Fundagao Aga Khan
Delgado
Projecto Integrado Emprego e Formag@o Profissional em
ojecto ‘nisg g =0 FIOTSS: 900.000,00  659.879,00 73,32% MTSS NEFP Mog
Mogambique
Apoio a construgao, instalagao ipamento do instituto de
APOK 8 consg20, Insla'agan & equipamenta o insiiufo 30400000  372.786,17 123%  MTSSIOC Congregagao das Imés
Deficientss Visuais (Beira)
Projecto Integrado de Desenvolvimanto Sociozomunitario de
e ' " 20000000  584.063,11 202%  MTSSDC Congregagao das Imas
Mumemo & Gurué
Apoio aos Senigos dos Ministérios 150.000,00 91.837,28 61% MTSS/D0 MSSFCIDC
Pravisies para encargos nao pravistos 246.000,00 122.000,00 50% MTSS/DC MSSFC/DC
Mulher
Programa Pés-Emergéncia - Apoie & recuperagao do Infantario da 111.000,00 69.504,78 63% PAD MMCAS/Congregagao das
Matola 450.000,00 401.886,21 89% MTSS/DC rmés
Sociedade Missionari
Apoio ao Centro de Dia Mées de Mavalane 200.00000  197.898,29 99%  MTsspc  ovedae “N'fua“°"a daBoa
Cultura
o "
Apoio ao Arguiva Historico Nacional 206.000,00 205.076,00 100 'Jf' PAD AHN
93.000,00 93.000,00 100% PLB
Bl doManh 66.667,00 76.667,00 115% PAD PPLB
" lanhica
ioleca da Manhiy 106.666,00  66.500,00 62% IPLB/CM.GAIA
Eeira da livio 20.000,00 16.117,35 31'5’..: PAD IPLE
100.000.00 100.000,00 100% PLB
Mediateca de Mapufo & Beira 75.000,00 34.225,33 46% PAD CGD
Escola de Artes Visuais 30.000,00 0% PAD FAD
"llna de Mogambigue” resiauro, documentagfo e ass.técnica) 80.000,00 0% PAD FAD
Apoio aa Arguivo Cinematografico 50.000,00 0%
Programas Complementares
Ambiente Ordenamento e Recursos Naturais
nlrrlaestru'.uras de abastecimento de agua, saneamento & residuns 500.000,00 0% PAD adp
silidos do Lumbo
Plano de urbanizagio do Lumbo 100.000,00 0% PAD INAG
hﬂbaslecumer to de agua aos pequenos sistemas do bairo de 210.000,00 0% PAD AdP
Waxaguene
Protocelo na area da gua e Saneamenio 878.000,00 155.538,58 18% PAD INAG
Rios Internacionais 120.000,00 0% PAD INAG
Barragem de Bué Maria 115.000,00 0% PAD INAG
Cooperagao Técnico-Militar
Programa de Cooperagao Técnico-Militar 108.963,00 194.565,73 179% PAD MDN/DGPON
1.137.290.00 709.481.51 62%  MON/DCPDM
Projectos Extra-PAC
Fundo de Maneio p/ pequencs projectos de cooperagao 50.000,00 50.000,00 100% PAD FAD
Recuperagao da Vila Algarve 750.000,00
Festival de Misica Classica em Maputo 4.100,00 4.100,00 100% PAD
nstalagdo de um Telecentro em Maputo 37.169,00 37.169,00 100% IPADICTT CTT
4* Congresso Luzo-Mogambicano de Engenharia. Maputo 6.500,00 6.500,00 100% PAD
X imArin " bare e A o " rmbim P
Semina |o. O Mer .‘aco ulqnal da Agua: Recurso Estratégico para o 25.000,00 25.000,00 100% PAD AdPI
Desenvolvimento Sustentavel - AdP
Reabilitagdo da EBAC 2.774,45
Apoio a Escola Porfuguesa de Canhora Bassa 50.697,81
Patrocinio Deslocagao Mogambique de docente Porfugués 4.260,00 0% PAD
Sistema de Informagdo Geografica Vale Zambsze 123.413,85 0,00 PAD EDINFOR/GIBE
Laboratario Andlises Qualidade da Agua 243.645,00 FAD AdP
Apoio a Elaboragao do Manual de Fruticultura” 7.749,74 0,00 PAD UEM
Programa de Coop. Cultural -APA/Associalzio Cult. Mugachi 25.996,60 22.983.61 88% PAD APA/Age Cultural Mugachi
Programa de Assisténcia Técnica 18.301,00 35.428,00
Protocolos FLAC 17.779.522,00  8.250.208,08 46% PAD

17.779.522,00  8:250.208,08

12636.746,00  4.548.755.70
TOTAL EXTRA_PAC 1.386.803,19 202072.94
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Quadro 2.3C
EXECUGAQ DO PAC 2006 As of 30th June 2006
Fonte: IPAD
Montants Montante Taxa de
Designagio [P — Executad B 5 Entidade Financiadora Entidade Execuiora
[Educagio - Ensine Basico e Secundirio
Consirugio e Apetrechamento de Escolaz 3.310.476,00 0% IPAD MINED
Ezcola Basica Agrania do Chokwe 595.050,00 % IFADMEMAA MINECYMEMAgric.
Cenlro de Ensino @ Lingua Portuguesa (Formadares / Estagios) 29.800,00 0,00 IFADICELF CELPEPMIMINED
Apoio a3 Ensino Téonico-Profissional 62.400,00 IPADY ME [FPA MINEDMEDFPA
Pensasi@moz -2* fase 368.358,00 0% IPADVJ AveiraMEC U fweircMEC/EPM
CLP- Apoio Formagdo de Professores - ICA 167.000,00 51.308,66 1% ICA CLRAC MAPUTO
Apoio aa Cantro de Dia de Mavalane /Apeirechamento Esc Secundaria 73.000,00 0% IFAD Soc. Missionaria Boa Mova
Educagio - Ensino Superior
EBoleas 1.137.370,00 31.020 46 % IPADAC IPADS GRICES
Fundo de Bolsas Intemnas 25.000,00 0% IPAD IPADMEC
Cooperagao entre a FOUL e a FOUEM 697.393,00 0% IPADYFOULFLAD FOUL
Frojecio Rede de DocénciafICA 242.087,00 0% I IS
CLP-Maputo Beira @ Mampula-ICA 36.000,00 14.675,00 % ICA ICA
Apoio Institusional 4z Universidades EM e ULF. 36.000,00 24.000,00 67% 1CA ICASUEM
Cultura
Apoio a0 Arguivo Hisionico 200.000,00 % IFADYIFLE AHN
Biblioteca da Manhiga 233.611,00 0%  IPADPLENVNGALA IPLB
Projecto de Revitalizagho Rede Bibliotecas Fublicas 30.000,00 0% IFLB IFLE
Feira do livro- Quelimane 65.000,00 47 964,00 Td% IFADAFLEAC IPLE
Mediateca de Mapuio e Beira 70.900,00 0% IPAD [#e]
Cenlros Culturais Porlugueses de Mapuio e Beira 277.321,00 62.067 37 22% ICA CCPIC DE MAFUTO
Boa Governagio
Protocolo de Assisiéncia Téonica - Finangas Publicas 40.000,00 0% MEDGAERI DGAERI
Apoio a0 Orgamenta!Grupe de Doadores (G 17) 1.300.000,00  1.188.777 94 91% IPAD IPAD
Caparitagio e reforgo institucional na area da Justiga 100.000,00 31.807,59 32% |PADIGRIECMY GRIEC
Cooperagio no dominio da Geclogia e Minas 138.931,00 0% IFADANETI INETI
Cooperagio na drea da Estalistica 40.000,00 0% IPAD INE
Rics Internacionais 50.000,00 22.558,22 45% IPAD INAG
Aazigténcia Tecnica aos Departamentos Provinciais de Estradas & R
Pantes, no ambite do Protoccla Entre ¢ IEF & ONEF e L] Uiz, Lo EEONE
Reforgo da Capacidade Institucional do LEM 52 535,00 0% IPADILNEC LMEC
H’ograma de apaio na are; d a Saude (inclui apoio ap Hosp. Central, area 260.000,00 ” IPADDGE Hospitais/ DGSHospilaislARS Infarmed
do medicamenta & proj Aai xal) Infarmed
Aesessora a Farmacia do Hosp. Ceniral de Mapulo §5.000,00 0% IPAD Ordem dos Farmacéulicos
Evacuagfes medicas 225.000,00 0% SMS SHE
Apoio & capacitagio teenica do INAHINA 20.793,00 0% IPADAH IH
Frojecto de Cooperagdo na drea das Folicias 970.000,00  175.628,31 18% IPADMAI WAl
Curso de Investigagio Criminal 107.200,00 0% IPAD Al
Frograma de Cooperagao Tacnico-Militar 1.214.000,00 295.864 82 24% MON/DGPON MONDGPON
Cluster - [lha de Mogambique
F-!a:.u;ierzfpag dc? palrimania - restauro, apoio a decumentagio e 50,000,00 % IPAD MEC
assisténcia teonica
Infraesiruluras de abastecimento de agua, saneamento & residuas 300.000,00 100.000,00 339, IPAD AdP
solides do Lumbo
Flano de urbanizagio do Lumbo 100.000,00 0% IPAD INAG
Identificagio @ Apoio a Frojectos 200,000,00 0% IPAD
Agua @ Recursos Naturais
Mbastecimento de agua acs pequenos sistemas do bairre de Maxaguene 126.000,00 42.000,00 33% IPAD AdP
Frotocelo na area da agua e Saneamento £00.000,00 0% IFAD INAG
Laboratério de Andises da Qualidade da Agua 243 645,00 0% IFAD ADF E ADM
Eziudo para Baragem do Lirio 20.000,00 0% IPAD INAG
Barragem de Bue Maria 115.000,00 0% IPAD INAG
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Montants: Maontants Taxa de
Designagio [ — Executad B 5 Entidade Financiadora Entidade Executora

Desenvolvimento Socio-comunitario

Programa de Desenvolvimento Rural da Costa Litoral de Cabo Delgado 587.682,00 0% IPAD Fundagao Aga Khan

Projecto Integrado Emprego @ Formagio Profissional em Mogambigue 1.098.260,00 37.646,00 % IEFP INEFF Mog

:ﬂ.pcxo.a consinugho, instalagio e equipamento do institue de Deficientes 260.000,00 100.000,00 385 MTSE Congregagao das Irmas

\isuais (Beira)

Projecto Integrado de D Ivimento & itario de M

g iearario Ge FESEMIGHIENTa Sapeamuniafia £ THmAma e 267.00000  150.608,56 60% MTSS Congregagdo das Ims

G

.ﬂpoi_o a\(‘.:fmcitagéo daos Ministénio do Trabalho @ Ministério da Mulher e 300.000,00 3877145 13% MTSS MSSFCIDC

Acpan Social

Programa Poe-Emergéncia - Apoio & recuperagio do Infantino da Maiola 4% MTSS MMCAS/Congregagio das Iimas
210.000,00 9.430,92

Apcio ao Centro de Dia Mass de Mavalane 31400000 22558202 2% MTSS e le\';”””a da Boa

Apoio 4 caza do Gaiato em Mogambigue #4.000,00 0% MTES MSSFCIDC

Previsies para encargos ndo previstos 115.000,00 0% MTSE

Desenvolvimento Rural

.ﬂpqo 20 MI\I‘-IA\J- .[JF'.‘\ de (3aza- areas da floresta, pecudria e estagio §0.000,00 % IPADIMARE MAPF

agrana do Chokwe.

Apoio a Cooperativa de Crigdores de Gado de Gaza 140.000,00 0% IFAD COGG

Apoio ao GAR 98.535,00 0% IPADAFADARIGARI IFADAP

Outros Programas

Programa de Apoio & Sociedade Civil / Projectos ONGD 1.187.425,00 $52.379.M 80% IPAD ONGD

Funde de Maneio p/ pequencs projectos de cooperagas 50.000,00 50.000,00 100% IFAD EMBAXADA MAPUTO

Protocolo de Comunicagan Social §0.000,00 0% RTP RTRITWVM

Confratagio chefia PNUD 400.000,00 {1579 IPAD

Disponibilidades Financeiras ProjectosiAcptes Complementares 50.000,00 50.000,00 100%% IPAD

TOTAL 19.231.621,00 3.711.29293 19%
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2.4. Sustentabilidade

O critério da Sustentabilidade visa saber em que medida os objectivos da Ajuda podem continuar a ser atingidos
para além do fim dessa Ajuda, isto €, em que medida 0s grupos alvo podem e querem tomar a seu proprio cargo o
prosseguimento da realizagdo dos objectivos dessa Ajuda. As questdes englobadas pela avaliagdo nesta area
foram:

- Em que medida as actividades da ajuda portuguesa a Mogambique s&o sustentaveis e promovem essa
sustentabilidade?

- Foi assegurada a viabilidade financeira e econdmica das interven¢oes?

- Foi aplicada uma metodologia participativa e garantida a apropriagéo local?

- Houve desenvolvimento das capacidades institucionais locais?

- Foram apoiadas as politicas governamentais e o quadro nacional de desenvolvimento?

- Houve metas especificas para as intervengoes e foram estabelecidos indicadores para serem medidos
durante a implementagéo?

As actuais tendéncias da cooperagao internacional e o ultimo exame do CAD a cooperagéo portuguesa afirmam a
importancia de transferir a gestdo dos projectos para as entidades locais, por forma a existir uma apropriacéo dos
seus efeitos e sustentabilidade dos resultados.

Na cooperacdo portuguesa, a inexisténcia de metas de implementacéo e indicadores de impacto na maior parte dos
projectos e nos préprios programas anuais de cooperagdo torna muito dificil avaliar dos efeitos dos mesmos e,
consequentemente, da sustentabilidade dos resultados que possam ter sido obtidos.

Nos projectos analisados que possuem metas quantitativas e alguns indicadores de resultados, verificamos que o0s
projectos que envolvem uma componente educacional ou de formagéo local tendem a ter uma maior sustentabilidade
dos resultados.

Nomeadamente, vérias das pessoas formadas pelo Programa de Cooperagdo na area das Policias ocupam
actualmente cargos de responsabilidade (2 comandantes provinciais em Inhambane e Manica, comandantes e
sub-comandantes de esquadras, etc.). Também os efectivos formados no ambito da Cooperagao Técnico-Militar
tendem a assegurar uma continuidade posterior através da aplicagdo dos conhecimentos adquiridos. No caso do
Projecto Xai-Xai na drea da Saude, que envolve acgbes de formagdo continua e infraestruturas, as acgoes
materializam-se numa capacitagéo da direcgéo provincial de Gaza. Com efeito, 0 verdadeiro gestor do projecto é a
provincia. No entanto, ndo obstante os resultados positivos, a equipa técnica do projecto considera que ndo esta
assegurada uma sustentabilidade que permita afirmar a continuidade e manutencdo das instalagbes apds o
término do projecto.

No caso da formacdo e educacdo fornecida em Portugal, os resultados em termos de sustentabilidade revelam-se
menos positivos. No caso das bolsas, existem grandes dificuldades de assegurar o retorno dos bolseiros formados a
Mogambique. O Governo mogambicano tende actualmente a privilegiar o aumento gradual das bolsas internas,
por forma a colmatar esta dificuldade e reduzir igualmente os custos.
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Importa analisar a sustentabilidade das ac¢des desenvolvidas no &mbito de duas areas prioritarias da presente
avaliagdo: a capacitagao institucional e o desenvolvimento sdcio-comunitario.

- Capacitacao Institucional e Assisténcia Técnica

E reconhecido que as acgdes de capacitagdo institucional e, especificamente, de assisténcia técnica, tém de ser
formuladas na perspectiva da necessidade real dos beneficidrios e que se va traduzir num reforco das suas
capacidades, por forma a terem uma verdadeira sustentabilidade.

Em Mocgambique, é reconhecido que o actual enfoque na ajuda programética nao podera ter niveis de execucéo
elevados nem reflexos evidentes na redugéo da pobreza, se ndo existir um processo paralelo de refor¢o das
capacidades centrais (ministérios) e locais (provincias e distritos) de planeamento e execucao. Isto implica apoio
nao s6 ao nivel da gestao dos recursos financeiros, mas dos conhecimentos técnicos.

A capacitagdo institucional e assisténcia técnica representam 25% de toda a ajuda externa concedida a
Mogambique pelos doadores, sendo actualmente a drea menos coordenada e harmonizada da ajuda ao
desenvolvimentos2, No caso da cooperagdo portuguesa, a cooperacao técnica representa uma fatia consideravel
da APD para todos os paises (31% do total, em média, entre 2000 e 2004)83. Nos PAC de Mogambique, a
capacitaco institucional, sendo uma questéo transversal & maioria dos projectos, é especificamente referida como
objectivo das acgdes incluidas na rubrica “Boa Governagao”.

Destaca-se o facto de varios projectos de assisténcia técnica ou capacitagdo institucional, que constam nos PAC
sem fazerem parte de projectos de desenvolvimento mais alargados (onde a capacitacdo institucional é um
resultado indirecto do proprio projecto), estarem a obter resultados pouco satisfatérios. Um dos exemplos diz
respeito a verba do Protocolo de Assisténcia Técnica na area das Finangas Publicas, que ndo foi utilizada ao
longo dos trés PAC, apesar de as finangas mogambicanas terem caréncias técnicas na drea da elaboragéo e
gestdo orcamental (como concluem as avaliagdes conjuntas do apoio ao orgamento). Existe um conjunto de
actividades no ambito da ajuda orgcamental, com a participagdo de diversos doadores, que estdo presentes a
longo-prazo e que actuam no apoio a reforma das finangas publicas, tornando desnecesséria uma participagdo
isolada e de curto-prazo da cooperagdo portuguesa nessa area. O Ultimo ponto da situagcdo do PAC 2006,
elaborado pelo IPAD, refere a este propdsito que “o projecto ndo avangou porque n@o houve reacgao favoravel da
parte mocambicana relativamente a necessidade de assisténcia técnica nesta matéria”. No entanto, e apesar de o
projecto ja estar inscrito deste 0 PAC 2004, nao foi feita nenhuma avaliagdo da pertinéncia do mesmo ou das
causas da sua falta de execugdo, que permitisse uma reorientag@o dos fundos para outras acgdes consideradas
mais necessarias pelas partes.

Com efeito, existem em Mogambique e em certas areas, programas de assisténcia técnica de longa duragao e
com montantes elevados de financiamento, que s&o implementados pelas agéncias multilaterais (nomeadamente
Banco Mundial ou PNUD), afectando a capacidade de execucdo ou penetracdo de pequenos projectos bilaterais.
Estes quadros mais amplos representam uma oportunidade onde a ajuda bilateral portuguesa se poderia
eventualmente inserir, sem perder identidade — como no caso da inclusd@o de parte do apoio a policia
mogambicana no Programa do PNUD (ver Capitulo 2.5.2)

82 Government of Mozambique/Donor Partner Retreat on New Donor Country Strategies and Aid Effectiveness, Pequenos Libombos, 12-13
Junho 2006, Draft Report.
83 OECD/DAC Peer Review: Portugal, 2005
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Noutros casos, 0s projectos de capacitagdo institucional tém dificuldades de implementagéo pela existéncia falhas
de comunicagéo entre financiadores, promotores e executores, ou ainda por falta de interesse e/ou capacidade de
resposta da contraparte. E o caso da assisténcia técnica aos departamentos provinciais de estradas e pontes
(inscrito no PAC 2005 com uma verba de 30.000 euros e no PAC de 2006 com 14.000 euros), em que problemas
de coordenacdo entre as Estradas de Portugal (EP) e a Administracdo Nacional de Estradas (ANE) de
Mogambique e dificuldades financeiras por parte desta ultima instituicdo resultaram na ndo-execucéo de qualquer
accdo de formagdo. E também o caso do apoio ao Gabinete de Promocao de Investimentos (GAPI), em que
apesar do apoio do IPAD ao projecto ter sido aprovado em Janeiro de 2005, as alteragdes institucionais no
IFADAP e no Ministério da Agricultura determinaram falhas de coordenacgéo e um atraso na resposta do IFADAP,
pelo que assinatura do Protocolo que regula o financiamento do projecto sé foi concluida em Dezembro de 2005.

Em varios projectos, as verbas disponiveis s@o essencialmente utilizadas para o fornecimento de equipamento
(nomeadamente fotocopiadoras, computadores e outro equipamento de escritdrio ou viaturas), sem que exista
uma verdadeira capacitacdo dos recursos humanos. Noutros casos, as acgdes de assisténcia técnica da
cooperagao portuguesa assenta numa perspectiva de curto-prazo, sendo realizadas numa dptica de prestagao de
servicos, em que nao ha transferéncia real de competéncias. O técnico portugués desloca-se ao terreno por um
curto periodo de tempo, realiza o seu trabalho e nada é potenciado ao nivel da formagéo ou do aumento da
capacidade dos técnicos nacionais. Isto multiplica o nimero de missdes externas, sem reflexos evidentes em
termos de sustentabilidade.

Actualmente o executivo mogambicano encontra-se empenhado em contrariar a existéncia de uma multiplicidade
de projectos de assisténcia técnica ndo-coordenados entre si e muitas vezes impostos ou sugeridos pelos
doadores, 0 que ndo contribui para a coeréncia da actuagdo governamental nem necessariamente para uma
promogao das suas prioridades. O Governo equaciona a criagdo de um Fundo Comum para a Assisténcia
Técnica, para o qual todos os PAP contribuiriam e que permitiria uma visdo mais de longo-prazo nesta area,
evitando as duplicagdes entre doadores e correspondendo de forma mais adequada as reais necessidades do
executivo mogambicano. Contudo, mesmo sem a existéncia de tal fundo, a tendéncia é para que as acgdes de
assisténcia técnica sejam integradas em programas mais amplos e de longo-prazo. Por exemplo, em 2004, a
Bélgica juntou-se a Dinamarca, & CE, Noruega, Suécia e Reino Unido no apoio ao SISTAFE. A Dinamarca, ltalia,
Noruega, Suécia e Portugal prestam apoio a criagdo de capacidades na drea da estatistica, como salientado no
relatério de avaliagdo dos PAP em 2004, embora sem qualquer interligag@o entre as diversas cooperagdes. No
ambito de programas multilaterais ou sectoriais, Portugal poderia estar a contribuir com recursos humanos.

- Desenvolvimento Socio-Comunitario

Os projectos de desenvolvimento sécio-comunitario do MTSS84 constituem projectos integrados de redugéo da
pobreza e de combate a excluséo social, que actuam sobre diversas dimensdes do desenvolvimento humano e da
pobreza. Na elaboragdo dos projectos, 0 MTSS segue os seguintes principios e linhas de orientagéo:

e acolher as necessidades e aspiragdes das populagbes alvo: através do didlogo e discussao
permanentes, conseguir um consenso entre as prioridades dos paises parceiros € 0s principios e
disponibilidades, fisicas e financeiras;

e privilegiar a concentracdo geografica no sentido de, em cada pais parceiro, ndo existir uma disperséo de
Projectos: sendo os recursos limitados, considera-se preferivel centrar a ajuda em Projectos

84 Apoio & recuperacao e funcionamento do Infantério da Matola; Apoio & construgéo, instalagdo e funcionamento do Insituto de Deficientes
Visuais - Cidade da Beira; Projecto Integrado de Desenvolvimento Sociocomunitario em Mumemo e no Gurug; Centro de Dia Maes de
Mavalane.
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devidamente estruturados, ainda que em numero reduzido, em vez de “espalhar’ multiplos pequenos
Projectos, sem resultados significativos;

o (tilizar recursos locais (humanos e materiais): sempre que existam, é-lhes dada preferéncia, em
detrimento de recursos importados, privilegiando, deste modo, a ajuda ndo ligada;

e apostar na sustentabilidade: apoiar a criagdo de condicbes para que os Projectos se tornem
progressivamente sustentaveis e envolventes, num processo de apropriacéo pelos seus beneficiarios;

e apostar na flexibilidade, quer na implementagéo quer no desenvolvimento dos Projectos.

A filosofia da cooperagao assenta na perspectiva de que os projectos devem ser implementados por entidades
locais, com vista a diminuir a dependéncia face ao doador, apostando na sua real participagdo (séo elas que
definem necessidades, que gerem o projectos, que apresentam resultados). Estes projectos tém sido
implementados e geridos por organizagdes da sociedade civil mogambicana, de cariz religioso, que tém um
conhecimento privilegiado e uma grande proximidade com as populagdes, sendo 0s Unicos casos em que
organizagOes da sociedade civil mogambicana s&o referidos nos PAC como entidades executoras de projectos da
cooperacao portuguesa. A implementagdo por parte de congregagdes religiosas € uma garantia de continuidade
dos projectos, uma vez que estas organizagdes estdo em permanéncia no terreno, sem objectivos lucrativos.

Relativamente a estes projectos foi possivel verificar ja alguns efeitos e impactos positivos ao nivel da
comunidade, nomeadamente por abrangerem varios grupos desfavorecidos e acgdes continuadas no tempo (ao
nivel da educagéo, da formagao em artes e oficios).

A sustentabilidade das acgdes é ainda assegurada pelo facto de ser promovida e assegurada uma forte ligagao a
comunidade: p.ex, no Centro de Dia Maes de Mavalane existe uma componente de servigos comunitarios que liga
as pessoas a escola existente, o que promove o sentido de apropriacdo. Em termos financeiros, verificam-se
algumas evolugdes positivas, como o facto de o Governo mogambicano comparticipar diversas despesas - no
Centro de dia Maes de Mavalane, o governo assegura os custos administrativos da escola e os professores (uma
vez que a escola esta integrada no sistema de ensino mogambicano); no Infantério da Matola as despesas de luz,
agua e recursos humanos. A promogdo da capacidade de gerar algumas receitas internas no desenvolvimento
dos prdprios projectos pode ser igualmente um elemento importante para garantir a sua continuagdo e
sustentabilidade. Como exemplo, refiram-se diversos cursos e actividades de artes e oficios, em Mavalane,
Matola, Mumemo e Gurué. No entanto, as condicbes para assegurar uma sustentabilidade plena em termos
financeiros estdo ainda longe de ser asseguradas, pelo que se prevé que o apoio a estes projectos continue a ser
necessario no médio-prazo.

Um aspecto menos positivo destes projectos diz respeito ao facto de, ndo obstante serem definidos em conjunto
com as autoridades mogambicanas e até sugeridos por estas, revestirem-se ainda de uma natureza “de enclave’,
nao estando devidamente integrados no espago envolvente que constitui o municipio e o distrito. Desde 2005,
comega a existir um forte enfoque no planeamento distrital, quer por parte do novo Governo, quer por parte da
comunidade de doadores (e particularmente dos PAP). A este propdsito, 0 Governo anunciou que vai afectar
fundos, pela primeira vez, directamente aos distritos (7 milhdes de meticais a cada distrito), sendo previsivelmente
uma tendéncia crescente no orgamento anual e que esta integrada no Cenario Fiscal de Médio-Prazo (CFMP). Em
paralelo, existe uma presséo para a inser¢do de todos os projectos bilaterais de cooperacdo no orcamento de
Estado e nos planos de desenvolvimento distrital. No entanto, ndo estd definido qual o modelo de
descentralizagdo e de reorganizagdo da maquina do Estado que vai ser privilegiado. Se do lado governamental é
necessario assegurar que as reformas sejam feitas sem prejuizo dos projectos locais de cooperagdo que
apresentam bons resultados, do lado das diversas entidades executoras da cooperagao, ha que fazer um esfor¢o
de enquadramento e inclus@o desses projectos nas prioridades de desenvolvimento distrital.
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No caso do MTSS, importa ainda salientar que, em paralelo aos projectos referidos, existe um pacote de apoio
aos servigos dos ministérios (Ministério do Trabalho e Ministério da Mulher e Ac¢do Social), que envolve cerca de
150.000 euros inscritos no PAC 2006. Ao fornecimento de equipamento foi acrescentada a atribuicdo de 4 bolsas
internas, nas universidades mogambicanas, para funciondrios dos ministérios. Isto permite reforcar as
capacidades dos Ministérios que constituem a contraparte do MTSS na execugdo dos projectos de
desenvolvimento sdcio-comunitario.
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2.5. Analise dos “3 C”

2.5.1. Coeréncia e alinhamento® com as prioridades e politicas mo¢ambicanas

- Quadro Temporal

No seguimento do que foi acordado na Declara¢@o de Paris sobre a eficacia da ajuda, a estratégia de cooperagao
de Mocambique, que estd actualmente a ser elaborada pelo governo, estabelece que deverd existir um
alinhamento dos doadores com as prioridades, os sistemas e procedimentos do pais beneficidrio. Uma das
recomendacdes do documento sera exactamente de que os doadores devem harmonizar os seus tempos de
programagao por forma a que a periodicidade coincida com o planeamento mogambicano.

Neste momento o programa de cooperagdo portugués nao alinha, em termos de timming, com o ciclo de
programagao mogambicano, o qual assenta no documento-base de redugéo da pobreza, cuja vigéncia é de cinco
anos. Um grupo de doadores, no qual Portugal esta inserido, estéo a envidar esforgos no sentido de conseguirem
harmonizar os seus tempos de programagdo por forma a que, a partir de 2010, estes correspondam ao
planeamento mogambicano. O grupo foi estendido no inicio de Julho aos 18 membros da PAP, tendo igualmente
sido convidados para as reunides o Japao, os EUA e o PNUD. Num encontro recente para discussao sobre as
novas estratégias dos doadores e a eficacia da ajuda em Mogambique, concluiu-se que cerca de metade dos
doadores estdo ja a actualizar as suas estratégias por forma a seguir o quadro temporal do PARPA 11.86

- Instrumentos e sectores

Em termos de instrumentos de cooperacdo, alguns Ministérios mogambicanos, ndo descurando a importancia da
existéncia de projectos estruturantes ao nivel bilateral, manifestaram uma preferéncia pela participagdo dos
doadores em fundos comuns, particularmente em areas como a educagao e a saude. Os argumentos sao varios:
quer pelo facto de isso permitir uma maior autonomia e apropriagdo — uma vez que sdo as autoridades
mogambicanas que definem e implementam os programas sectoriais de acgao -, quer por evitar a disperséo e
duplicaces entre doadores e permitir uma maior visao de conjunto de aplicacao do programa nacional, quer ainda
por representar uma maior facilidade de gestdo para a parte mogcambicana (que dialoga em conjunto com os
doadores, concentrando as exigéncias de reporting e de monitorizagdo dos resultados num s6 férum). Como
exemplo, refira-se que a construgdo de uma escola enquanto acto isolado por parte de um doador ndo é
considerada uma mais-valia, a ndo ser que esteja englobada no plano sectorial e na planificacdo de
desenvolvimento distrital onde esta inserida. Da mesma forma, os projectos de desenvolvimento sécio-comunitario
existentes ao nivel micro — cujos resultados positivos sdo visiveis no &mbito das comunidades locais — necessitam

85 0 ALINHAMENTO diz respeito a articulag@o da ajuda dos doadores com as estratégias e prioridades de desenvolvimento do pais parceiro.
Pressupde que no fornecimento da ajuda, os doadores utilizardo, de forma progressiva, 0s sistemas desses paises, promovendo, inclusive, a
capacitagcdo dos mesmos, sempre que necessario, em detrimento do recurso a sistemas paralelos dos doadores. Definigéo reproduzida do
website do IPAD.

8 Government of Mozambique/Donor Partner Retreat on New Donor Country Strategies and Aid Effectiveness, Pequenos Libombos, 12-13
Junho 2006, Draft Report.
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de um enquadramento distrital, que corresponda a actual tendéncia em curso em Mogambique de considerar o
distrito como base do desenvolvimento e de iniciar gradualmente um processo de descentralizagao orgamental.

Relativamente aos projectos inscritos em PAC, mais uma vez a avaliagdo da sua correspondéncia as prioridades
do pais e do seu processo de concepgao é muito variavel.

Se existem projectos cujas acgdes estao devidamente enquadradas e que correspondem claramente a politicas
mogambicanas no sector (como acontece, p.ex. nas ac¢des de cooperacgdo policial que sdo formuladas de acordo
com o Plano Estratégico da Policia da Republica de Mogambique 2003-2012), outros séo inseridos em PAC pelo
doador sem justificagdo técnica adequada, sem qualquer enquadramento ao nivel das politicas mogambicanas,
por vezes no resultado de contactos informais paralelos ou conhecimentos pessoais. Os exemplos sdo variados:
Biblioteca da Manhiga (que nasce da cooperag@o municipal € de um contacto directo entre uma organizagao nao-
governamental mogambicana — a Fundag@o Maragra -, a Cdmara de Vila Nova de Gaia e o IPAD); o Pavilhdo
Gimno-Desportivo da Escola Portuguesa de Mogambique (cuja prioridade no &mbito das politicas mogambicanas
da drea da educacdo é questionavel); o Projecto Pensas@Moz no &mbito do ensino da Matematica (que foi
inserido em PAC sem consulta prévia ou correspondéncia ao programa do Ministério da Educacdo e Cultura
mogambicano); o projecto de Desenvolvimento Rural da Costa Litoral de Cabo Delgado (que anteriormente
pertencia a linha de co-financiamento das ONG e é inserido pela parte portuguesa no PAC); ou ainda de alguns
projectos extra-PAC.

A existéncia de projectos que se arrastam ha varios anos sem uma execucdo significativa tem originado uma
progressiva desadequacdo dos mesmos as necessidades mogambicanas, como acontece em alguns projectos
que decorrem das necessidades pés-emergéncia em resultado das cheias de 2000. E o caso das escolas pés-
emergéncia, sendo Portugal o unico doador que ndo cumpriu o programa bilateral assinado para constru¢éo
destas infraestruturas.

Em casos deste tipo, foi sugerido por varias entidades a realocagdo dos montantes ndo executados aos fundos
sectoriais ou ao orcamento de Estado, por forma a se poder avangar para novos projectos mais consentaneos
com as actuais necessidades e prioridades mogambicanas.

A percepcdo das mais-valias de Portugal continua a ser essencialmente na drea da formagdo de recursos
humanos e da assisténcia técnica em varias areas, desde que enquadradas nas necessidades e prioridades
mogambicanas. Numa altura em que se enfatiza a necessidade de reforcar as capacidades mogambicanas para
melhor implementarem a ajuda orcamental nos varios sectores, esta drea de actuacdo assume especial
importancia. No entanto, Portugal falha nas formas de potenciar e enquadrar melhor essa assisténcia técnica,
nomeadamente por uma fraca participagdo no seio dos grupos de trabalho de implementagdo do PARPA, em
especial nos que respeitam a execucdo orcamental e a Boa Governagao (Municipios, Administracéo local; Justica;
reforma do sector publico).

Outros sectores menos valorizados ou que tenderdo a ser negligenciados na execugao do Orcamento de Estado
constituem igualmente, segundo a perspectiva dos actores mocambicanos, mais-valias para a cooperagdo
portuguesa - como é caso da estatistica, geologia e minas, e outras areas técnicas especificas que requerem
assisténcia adequada -, assim como areas onde a cooperagao portuguesa tem valéncias dificilmente cobertas por
outras cooperagdes (p.ex na drea capacitagao das instituicdes da administragdo publica, defesa e seguranca).
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2.5.2. Coordenacéo e harmonizacao®” com a actuacéo de outros doadores presentes em Mogambique

Como j4 foi referido, Mogambique é considerado um exemplo de implementagdo de esquemas de coordenagdo
entre doadores, envolvendo a partilha de informagéo sobre os varios programas de cooperagao, a possibilidade de
estudos analiticos conjuntos, a meta de aumentar as missdes conjuntas e a delegacdo da representagdo entre
doadores, a possibilidade de programagdo conjunta — actualmente em discuss@o entre varios parceiros — ou a
existéncia de uma multiplicidade de grupos de trabalho sectoriais, que actuam em paralelo com o grupo de
parceiros que concede ajuda orgamental (G-18).

- Apoio Orcamental e Sectorial

Portugal permanece, em grande medida, desenquadrado do quadro geral da cooperagdo internacional em
Mogambique, ndo conseguindo assegurar um peso e influéncia visiveis nos diversos foruns de coordenagao.

Grande parte dos doadores passou de uma abordagem centrada em projectos para um maior enfoque na ajuda
orcamental e no apoio sectorial a fundos comuns, apostando na monitorizagdo conjunta dos resultados e em
tentativas de harmonizagéo de procedimentos. Os doadores que, como Portugal, se juntaram posteriormente ao
grupo de doadores que contribui para 0 OE mogambicano associaram-se a um clube com as suas proprias regras
j& definidas. Quer as suas contribuicdes fossem pequenas ou grandes, quer eles estivessem principalmente
comprometidos com o apoio orgcamental geral, sectorial ou a projectos, e quer fossem cépticos ou defensores do
apoio ao OE, a Parceria do Apoio Programatico foi um férum inclusivo, cuja influéncia politica é consideravel, e
que lhes permitiu expressar opiniées. No entanto, isto exige recursos financeiros € humanos adequados.

A ajuda portuguesa ao OE mogambicano remonta ao inicio de 2004, altura em que foi assumido um compromisso
no quadro do “Acordo para a Adesdo de Portugal no Programa Conjunto de Doadores para o Apoio Macro-
financeiro”. Portugal tornou-se no 14° parceiro, através de uma contribuicdo para o Orcamento de Estado na
ordem dos 1.500.000 ddlares por ano, geridos pelo IPAD. Portugal tem uma posicdo marginal na ajuda
programatica, sendo o contribuinte mais pequeno em termos de montante no G-18 e nao tendo qualquer
contribuic@o sectorial. A este propdsito, existe um debate sobre a utilidade de ter doadores na parceria que ndo
subscrevem totalmente o seu apoio a esta modalidade e participam com uma pequena contribuicdo por forma a
“comprar um lugar na mesa”. O relatério de avaliagdo dos PAP de 2004 salienta mesmo que estes doadores
(referindo explicitamente o caso de Portugal) deveriam reconhecer explicitamente que nao podem esperar exercer
a mesma influéncia nas decisdes do entdo G-16 do que doadores com um compromisso e empenhamento mais
fortes. O relatdrio recomenda também que estes doadores ndo actuem de forma a bloquear ou abrandar o
progresso do grupoe.

& A HARMONIZAGAO refere-se aos esforcos dos doadores na uniformizagdo e simplificacdo de procedimentos na concessao da ajuda.
Nesse sentido, os doadores devem: harmonizar as suas politicas, procedimentos e praticas; intensificar a coopera¢éo delegada; dar maior
flexibilidade e poder de decisdo as representacdes no terreno; e desenvolver incentivos, no seio das préprias instituicdes de Cooperagao,
fomentando um reconhecimento geral dos beneficios decorrentes da harmonizagdo. Na pratica, implica uma mudanga gradual dos
procedimentos, um aumento das abordagens baseadas no programa do pais parceiro € novas modalidades de ajuda como apoio directo ao
orgamento. Inclui a coordenagéo no seio do doador, entre doadores e com os paises parceiros. Definicdo reproduzida do website do IPAD.

8 Perfect Partners? Pag.45.
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Com efeito, 0 exame do CAD refere que a participagdo de Portugal neste tipo de ajuda é constrangida pelo seu
processo de programacao e planeamento orcamental e pela presenca exigua de uma gestao da ajuda ao nivel do
terreno. No entanto, o novo documento estratégico da cooperagdo portuguesa refere a sua importancia,
dependendo das circunstancias de cada pais, em produzir beneficios a longo-prazo em termos de
desenvolvimento sustentavel e da capacitagdo institucional, através do envolvimento das estruturas locais de
gestéo de recursos.

A auséncia de uma estrutura de cooperagao no terreno impede uma participagdo mais activa e especializada nos
diversos grupos de trabalho que monitorizam a aplicagdo da ajuda orcamental e do Plano de accdo para a
reducdo da pobreza em Mogambique. Enquanto varios doadores contratam assisténcia técnica que possibilita
assegurar uma participacdo forte nos grupos de trabalho de coordenagéo sectorial (p.ex. no &mbito das varias
vertentes da educagdo) e influenciar de forma efectiva a formulagdo de politicas, a cooperagao portuguesa néo
possui qualquer representante de cooperagdo no terreno. Nao obstante o esforgo louvavel que é realizado pelos
diplomatas que asseguram de forma transitéria essas fungdes, ndo é suficiente para acompanhar o nivel técnico
dos debates e participar em todos os grupos de trabalho que interessariam a Portugal. Isto afecta a credibilidade
perante os outros doadores e ndo permite desenvolver as potencialidades que Portugal poderia ter em virtude da
lingua e dos lagos historico-culturais.

Os novos critérios de avaliagdo do desempenho dos doadores em Mogambique, assentes em indicadores que
valorizam as percentagens de ajuda que sdo afectados via orcamento de Estado e as acgbes de coordenagdo
(como a realizagdo de estudos e missdes de avaliagdo conjuntas ou a representacdo de uns doadores por outros),
irdo previsivelmente representar grandes dificuldades para a abordagem portuguesa. O relatério de avaliagéo do
desempenho dos PAP em 2004 salienta que de um total de 143 missoes realizadas nesse ano, 54 (ou seja, 37%)
foram declaradas como sendo missdes conjuntas com outros doadores. O Canada, a Irlanda, a Itlia e Portugal
sdo os doadores que ndo reportaram em 2004 quaisquer missdes realizadas em conjunto. Por outro lado, a
cooperagao portuguesa ndo regista qualquer caso de cooperacéo delegada, algo que é pratica corrente entre os
doadores nordicos.

Como aspectos positivos destaca-se o facto de os compromissos e 0s desembolsos portugueses terem sido
efectuados segundo a calendarizagdo prevista, respeitando os critérios de previsibilidade. Assim, a taxa de
execucao situa-se nos 100%, uma vez que consiste numa contribuicdo entregue ao Governo mogambicano, que
tem o 6nus da sua execugao.

- Abordagens Bi-Multi

A oportunidade de utilizacdo de novas metodologias e abordagens bi-multi, em que as vantagens comparativas
portuguesas — nomeadamente ao nivel da formag@o e da assisténcia técnica - podem ser potenciadas pela
inclusdo em esquemas mais alargados de cooperagdo, ndo € plenamente aproveitado pela cooperagao
portuguesa. A articulagéo estreita da intervencao bilateral com os programas e projectos sectoriais de natureza
multilateral ou financiados por outros doadores permitiria colmatar algumas insuficiéncias de caracter financeiro e
conferir visibilidade ao know-how portugués em diversas dreas, sem deixarem de ser contabilizadas ao nivel da
APD portuguesa como acg¢des de cooperacgao bilateral.

Existem vérios exemplos concretos de projectos que funcionam de forma satisfatdria, mas cuja visibilidade junto
da comunidade doadora e das autoridades mocambicanas é prejudicada pelo facto de ndo figurarem em
programas multilaterais.

Actualmente, as acges de formagdo realizadas no &mbito do programa de cooperacédo na area das policias estdo
ja inseridas — em contetido — no Programa de Apoio a Policia coordenado pelo PNUD e gerido pelo United Nation
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Office for Projects Services (UNOPS). Tendo o Programa tido inicio em 1997, Portugal integrou a Fase Il (2000-
2003). E financiado pela Espanha, pela Holanda e pelo Governo e implementado com assisténcia técnica da
Guardia Civil. A Fase Ill do programa teve inicio no final de 2004, tendo a contribuicdo portuguesa sido
consubstanciada nas acgdes previstas no Projecto Técnico-Policial de 2005, financiado no &mbito do PAC e que
envolveu diversos programas de formagdo em especialidades policiais e apoio a formagéo de guardas.

Em termos formais, o maior contribuinte é a Holanda — com cerca de meio milhdo de ddlares -, mas a inclus@o dos
montantes financeiros das ac¢des de formagao levaria Portugal a situar-se como o maior financiador do Programa
(com a exigéncia de um custo acrescido de 5% de verbas para overheads do PNUD). E uma area onde existe uma
potencial complementaridade entre os doadores pelo facto de haver uma especializagdo natural (a Holanda
participa na parte técnica, a China no fornecimento de material, Portugal tem mais-valias na formagao), mas que
nao é ainda totalmente aproveitada pela cooperagédo portuguesa.

Da mesma forma, a inclusdo das diversas acgdes de formagéo levadas a cabo pela cooperagdo na area da
Justica (cursos de magistrados, oficiais de justica, etc.) no Programa de Apoio ao Sector da Justica é um exemplo
de possivel maximizagdo das mais-valias da cooperagao portuguesa, sem grandes custos adicionais. A estratégia
do programa baseia-se no pressuposto de que os problemas que afectam a justica penal devem ser abordados de
maneira sistémica, isto &, abrangendo todos os actores implicados: a investigagéo criminal, a Procuradoria-Geral
da Republica, os tribunais, 0 sector correccional, a defesa oficiosa e a sociedade civil, nomeadamente no papel de
luta contra o crime em comunidades locais. O programa tem um financiamento de cerca de 10 milhdes de euros
em trés anos por parte da Unido Europeia, com um co-financiamento de 1,16 milhdes do PNUD. Portugal
demonstrou interesse na prestacao de assisténcia técnica relativa a certas componentes e a Irlanda manifestou a
intencdo de co-financiar o programa, principalmente no dominio da reabilitacdo de prisdes. Neste contexto, foi
assinado um memorando de entendimento entre o Ministério da Justica portugués e o Ministério do Interior de
Mogambique quanto a disponibilidade de Portugal prestar assisténcia técnica e assessoria directa a diferentes
sectores. O Curso de Investigacdo Criminal, gerido pelo MAI, ird previsivelmente ser integrado. A tendéncia é
incluir o programa da UE em ajuda sectorial no futuro.

A estratégia seguida pelo Ministério da Justica portugués constitui um exemplo de aproveitamento de sinergias
com a cooperagdo multilateral e de maximizagdo dos recursos disponiveis (que sdo escassos, uma vez que
dispde actualmente de cerca de 100.000 euros anuais). Para além da participacéo, acima referida, no Programa
coordenado pela UE, aproveita igualmente os fundos disponiveis ao nivel do PIR PALOP e tem seguido o Banco
Mundial para a contratacao de técnicos especificos. No entanto, a participagdo portuguesa no PIR PALOP neste
sector, que engloba 1,1 milhdes de euros num total de cerca de 5 milhdes de euros para 0s cinco paises, tem de
figurar como ajuda multilateral.

As possibilidades da abordagem “bi-multi” s@o variadas. Refira-se, a titulo de exemplo que, ao nivel técnico-
profissional, as ac¢des do Projecto Integrado de Emprego e Formagao Profissional em Mogambique, gerido pelo
MTSS, néo estao integradas no Programa Integrado da Reforma Profissional de Mogambique (PIREP), gerido pelo
Banco Mundial e com a participagdo de varios doadores.

Um caso mais especifico das potencialidades da abordagem bi-multi pode ser encontrado no Cluster da llha de
Mogambique, constituido por um conjunto de projectos com um enquadramento comum e integrado. A conotagao
histérica que é atribuida a uma intervenc@o portuguesa na llha tem aspectos positivos e negativos na opinido dos
mogambicanos, para além de a cooperagdo portuguesa nao conseguir disponibilizar os montantes elevados das
accoes de reabilitacao de infraestruturas e outras. Localmente, esta para aprovagao um estatuto especifico da Ilha
e previsto um novo gabinete de coordenagéo das acgdes e de conservacdo da llha, com uma capacidade técnica
reforcada. Sob coordenagdo do Banco Africano de Desenvolvimento, estd a ser elaborado um Plano de Gestao
Integrada da Ilha para cinco anos, no qual estéo a colaborar os Ministérios mogambicanos da Educacao e Cultura
e 0 Obras Publicas e Habitagdo e a UNESCO. Existem ainda varios doadores bilaterais com programas previstos
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OU em execugdo na drea, como € o caso de varios paises ndrdicos (Dinamarca, Noruega). A abordagem
portuguesa SO agora comegou a prever a necessidade de apresentacdo ndo-isolada de propostas de planos
integrados, em articulagdo com outras cooperagdes®®. Em face dos factores acima referidos, a inclusdo das
acces ja previstas num programa mais vasto e com a participagdo de varios doadores, sob a coordenagdo do
Governo mogambicano, apresenta-se como a melhor opgao.

2.5.3. Complementaridade e coordenac@o entre as actividades dos varios agentes da cooperagao portuguesa

- Articulacao entre actores

Como foi referido no capitulo 1.3 da presente avaliagéo, a articulagdo e os mecanismos formais de coordenagdo
entre os diversos intervenientes da cooperagao portuguesa sao insuficientes ou inexistentes, nomeadamente entre
agentes publicos e outros (ONG, universidades, sector privado).

No terreno verifica-se uma falta de articulagdo entre os diversos agentes, bem como, em certos casos um
desconhecimento das acgdes destes. Isto acontece, nomeadamente no que concerne as ONG portuguesas com
projectos em execucdo em Mogambique, ou em relacdo aos cooperantes. As ONG portuguesas presentes em
Mogambique s&o poucas, com intervengdo micro-localizada, agindo junto de publicos-alvo especificos e em zonas
geograficas bem delimitadas. Deste modo, torna-se dificil a coordenagdo entre ONG, embora no geral elas
manifestem o desejo da existéncia de mecanismos de troca de conhecimentos e de coordenagdo mais
estruturados com as autoridades portuguesas. Acontece igualmente no que respeita as empresas privadas que
realizam accbes de responsabilidade social e de cooperagdo. Nao existe uma plataforma ou mecanismo
sistematizado de actuagdo da cooperacdo portuguesa em Mogambique com a participacdo dos diversos actores,
que permita a identificacdo de convergéncias, duplicacdes, oportunidades de parceria e aproveitamento de
sinergias. A complementaridade s6 é conseguida de forma ad-hoc e fortuita, muitas vezes com base em
relacionamentos informais entre organizagdes ou como fruto de contactos pessoais.

O mesmo se passa na sede. O processo de concepgdo do PIC e dos PAC ndo é inclusivo das diversas
sensibilidades, opinides e experiéncias dos agentes de cooperagdo. Por exemplo, a decisao de inscrever ou nao
determinado projecto nos PAC carece de uma justificagdo técnica adequada e de uma maior participacdo dos
varios actores, por forma a promover o0 sentimento de inclusdo e de co-responsabilizagéo. Isto verifica-se em
especial no que concerne as ONG com projectos em Mogambique, que desenvolvem as suas acgdes
separadamente, sem qualquer articulagdo com as autoridades portuguesas e se nenhum sentido de pertenca a
um esquema maior e mais abrangente de cooperagao (uma vez que 0s seus projectos estdo inseridos em PAC,
na linha de co-financiamento das ONGD).

A este proposito, estd a ser operacionalizado um “Férum da Cooperagdo” que pretende desenvolver a troca de
informag@o e a concertagao entre diversos agentes da cooperag¢do que nao pertencem a administragéo central.

89 Numa reunido realizada,em Lisboa, a 8 de Maio de 2006, com a designacéo de "Reuniao Internacional sobre a llha de Mocambique” e a
participagao de diversos parceiros internacionais, o IPAD apresentou um plano bilateral de reabilitacdo. A excepgao a abordagem bilateral
constitui a colocag@o prevista de um técnico portugués, que acompanhe o projecto de reabilitagdo do Forte de S.Sebastido, e curso no
ambito da UNESCO.
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- Articulacdo entre entidades financiadoras e executoras dos PAC

Relativamente & articulag@o entre as entidades financiadoras e executoras dos PAC - essencialmente IPAD e
ministérios sectoriais ou organismos publicos -, os instrumentos de concepgéo, acompanhamento e coordenagao
existentes registam varias deficiéncias.

Em primeiro lugar, ndo existe uma efectiva concertac@o de todos os agentes que intervém nos PIC e PAC a priori,
em termos de concepgao e da formulagdo das linhas gerais de actuagdo. O PIC e os PAC séo elaborados com
base em negociagdes conduzidas pelo MNE/IPAD, sem que exista, pelo menos expressamente, uma justificacao
técnica ou estratégica adequada para a inclus&o ou exclus@o de determinado projecto ou para o favorecimento de
uma area sectorial de intervengao em detrimento de outra.

Em segundo lugar, os mecanismos de acompanhamento nédo estdo harmonizados e sistematizados pelos varios
intervenientes. O modelo de gestdo do IPAD estd pouco adequado a realidade e necessidades da cooperagdo:
nao existe um sistema de comunicacdo interna formalizado, verifica-se uma escassez de recursos técnicos e
humanos em geral para responder as exigéncias desta drea do conhecimento, ndo ha uma cultura de partilha de
informacéo e de metodologias com os varios interlocutores, etc. Na pratica, o IPAD n&o consegue ainda assegurar
a sua fungao de coordenador efectivo, em parte pela inexisténcia de procedimentos claros de articulagdo com os
ministérios. Alguns ministérios realizam missdes separadamente, sem prévio conhecimento do IPAD (ou vice-
versa) e desenvolvem relagdes com os ministérios congéneres de Mogambique, sem uma verdadeira articulagéo
com o IPAD, originando uma dispersao da teia de relacionamentos e transmitindo para o exterior uma imagem de
descoordenacao.

Outros casos existem em que a propria definicdo de atribuices a cada ministério ou organismo publico ndo estd
clara e é objecto de constantes redefini¢des, 0 que determina uma confusao de papéis em “dreas cinzentas”, pelo
menos na percepcao dos actores envolvidos; é o caso da articulagéo entre o Ministério da Educacao e o Instituto
Camdes (tutela do MNE), em que ambos reclamam para si a competéncia de realizar formagdes dos professores
inseridos no sistema. Na area da Cultura, 0 mesmo se passa entre o Instituto Portugués do Livro e das Bibliotecas
(IPLB), o Instituto Camdes e o Ministério da Educagao (que tem o pelouro das bibliotecas escolares). Este facto
repercute-se no terreno em alguma confusdo ocasional na divisdo de competéncias entre o responsavel de
cooperacdo na Embaixada portuguesa e o Adido Cultural, pela existéncia de areas de actuagdo que se
sobrepdem.

O instrumento de execugdo orgamental PO-05 engloba apenas a inscricdo dos projectos sem que conste um
planeamento das acgdes a desenvolver pelos varios Ministérios. Nos proprios PAC ha exemplos que demonstram
a auséncia de uma cooperagao e integracdo das actividades dos diversos intervenientes, mesmo no que concerne
a0 mesmo projecto/programa. E o caso do Apoio ao Centro de Dia Maes de Mavalane, em que a parte financiada
pelo MTSS figura no sector do Desenvolvimento Sécio-Comunitario e a parte financiada pelo IPAD (que diz
respeito a escola secundaria) aparece referida no sector da Educacgdo, apesar de ser 0 mesmo projecto, com
varias componentes, e uma intervengéo integrada.

Neste contexto, o facto de ndo existir uma distingdo clara entre os conceptores, os financiadores, os promotores e
os executores dos PAC, contribui para aumentar a desarticulagdo, verificando-se que, dependendo das
circunstancias, cada instituicho podera ter varios papéis simultaneamente. Existem casos em que o IPAD é
apenas financiador, outros em que ¢ financiador e promotor, e ainda outros em que assume o0s trés papéis (ex:
Bolsas). O Ministério da Educagé@o pode ser co-financiador, promotor e co-executor (ex: Apoio ao Ensino Técnico
Profissional) O ICA e o IPLB podem ser financiador, promotor e executor (ex: Projecto Rede de Docéncia no
primeiro caso; Projecto de Revitalizagdo da Rede das Bibliotecas Publicas no segundo), referindo apenas alguns
exemplos.
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Refira-se que o Unico organismo de coordenacao e articulagdo entre o IPAD e os ministérios sectoriais — a CIC -
tem vindo a ter um lugar mais relevante na troca de informag@o, mas ndo desempenha um papel efectivo na
concertacdo e coordenagdo das acgbes dos diversos actores.

- Articulacdo entre questoes do relacionamento com Mogambique

Para além das questdes directamente relacionadas com a implementacdo dos programas de cooperagdo, a
coordenagéo entre 0s agentes da cooperagdo portuguesa joga-se também a outros niveis.

Existem questdes, ndo directamente relacionadas com a cooperagao, mas que afectam actualmente a imagem e
credibilidade da actuacéo portuguesa - o dossier de Cahora Bassa e a implementagdo do acordo da divida externa
- cuja resolucéo se afigura de grande importancia para a evolugéo do relacionamento entre os dois paises.

O facto de em Portugal esses dossiers serem geridos pelo Ministério das Finangas origina um certo
desgarramento destas questdes relativamente a outros assuntos de cooperagdo que s@o protagonizados pelo
Ministério dos Negécios Estrangeiros, apesar de se influenciarem mutuamente e afectarem no geral a percepgao
local sobre o0 desempenho de Portugal.

97



Avaliacéo do PIC de Mocambique
Relatdrio Final
Avaliacéo realizada por Fernando Jorge Cardoso e Patricia Magalhaes Ferreira

Parte lll

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

98



Avaliacéo do PIC de Mocambique
Relatdrio Final
Avaliacéo realizada por Fernando Jorge Cardoso e Patricia Magalhaes Ferreira

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES
3.1. PROGRAMACAO

> CONCLUSOES
3.1.A. Ambito da Cooperagdo

Estando concentrada em poucos paises, a ajuda ao desenvolvimento portuguesa abrange, contudo, realidades
muito dispares, desde paises considerados muito frageis (como a Guiné-Bissau), passando por paises
recentemente saidos de um conflito violento (Angola), até paises que séo considerados como bons exemplos de
gestdo da ajuda e com estruturas democraticas ja consolidadas (Cabo Verde ou Mogambique). A Programagéo é
similar para todos estes paises, consistindo em Programas Indicativos de Cooperacédo (PIC), materializados nos
Planos Anuais de Cooperagéo (PAC), com filosofia e organizagdo semelhante.

3.1.B. Montantes atribuidos

Enquanto em termos relativos Mogambique tem vindo a perder peso no cdmputo da APD portuguesa, em termos
absolutos, os montantes totais tém igualmente vindo a decrescer, no geral, desde 1998. Os niveis de ajuda
concedidos colocam a cooperagdo portuguesa numa posicdo modesta no ranking de doadores de Mogambique e
prenunciam o incumprimento dos compromissos assumidos por Portugal ao nivel internacional.

3.1.C Adequacado da Programacgéo as Prioridades de Mogambique

No seguimento do que foi acordado na Declarag@o de Paris sobre a eficacia da ajuda, a estratégia de cooperagao
de Mocambique, que estd actualmente a ser elaborada pelo governo, estabelece que deverd existir um
alinhamento dos doadores com as prioridades, os sistemas e procedimentos do pais beneficiario. Uma das
recomendagdes do documento serd exactamente de que os doadores devem harmonizar os seus tempos de
programagao por forma a que a periodicidade coincida com o planeamento mogambicano.

Neste momento o programa de cooperagdo portugués ndo alinha, em termos de timming, com o ciclo de
programag@o mogambicano, 0 qual esta assente no documento-base de redugdo da pobreza (PARPA Il) cuja
vigéncia é de cinco anos (2006-2010). Um grupo de doadores, no qual Portugal esta inserido, estdo a evidar
esforcos no sentido de conseguirem harmonizar os seus tempos de programacao por forma a que, a partir de
2010, estes correspondam ao planeamento mogambicano, sendo que cerca de metade desses doadores estao ja
a actualizar as suas estratégias por forma a seguir o quadro temporal do PARPA ||

3.1.D. Procedimentos de Negociacao

Os procedimentos que estéo subjacentes a negociagéo do PIC e dos PAC - recolha de informagéo, identificagéo
sistematica das necessidades, analise dos resultados dos projectos anteriores e licdes aprendidas com as
experiéncias de programagao ja efectuadas — nao estdo definidos, organizados e normalizados, verificando-se que
existem processos de actuagéo diferenciados consoante 0s intervenientes.

O sistema de programagdo em vigor ndo contempla uma andlise de resultados e avaliacdo das acgbes de
cooperacao realizadas no passado, de todos os intervenientes no financiamento e execug¢do dos projectos,
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incluindo dentro do proprio IPAD (como é o caso da Divisdo de Apoio a Sociedade Civil no que concerne aos
projectos das ONGD). Nao séo efectuadas consultas a sociedade civil, nomeadamente as ONG portuguesas com
projectos em curso em Mogambique. A participagdo dos Ministérios sectoriais na definicdo do PIC é marginal e
efectuada de forma ad-hoc, uma vez que as negociagdes s@o eminentemente politicas. Isto ndo favorece o
sentido de incluséo e apropriagdo dos varios actores da cooperagao portuguesa.

3.1.E. Natureza e Caracteristicas do PIC

O PIC 2004-2006 constitui essencialmente um acordo politico de principios gerais, sem que englobe um plano
com objectivos estabelecidos, indicadores e planeamento financeiro rigoroso. O texto do PIC é vago e transmite
essencialmente uma declaragdo de intengdes, na qual se verifica a inexisténcia de uma série de elementos
importantes para a futura materializagéo da programacgao em PAC, nomeadamente:

» N&o sdo justificadas quais as razdes que conduziram a escolha daqueles eixos prioritarios € ndo de
outros, seja em termos das capacidades especificas portuguesas de resposta as necessidades
mogambicanas, seja em termos vantagens comparativas relativamente a actuacéo de outros doadores.

= Dentro de cada eixo, ndo é justificado o facto de a actuagdo portuguesa incidir sobre determinadas
accdes ou sub-areas, e ndo outras.

= Nao estad justificado o facto de existirem dois programas complementares, nem quais os factores
distintivos relativamente aos eixos prioritarios.

= Nao existe uma definicao clara de alguns conceitos — p.ex. 0 que se entende por Boa Governagéo — que
possam enquadrar as prioridades e clarificar 0 entendimento sobre cada area de actuagéo.

= N&o é apresentado um plano com objectivos estabelecidos e metas a atingir em cada um dos eixos de
interveng@o, que possam balizar e orientar a escolha posterior dos projectos a integrar em PAC.

= Nao existe um planeamento financeiro por sectores, apresentando-se apenas o montante global para o
triénio.

= Nao figuram quaisquer indicadores quantitativos ou qualitativos que permitam avaliar dos resultados a
posteriori, nem nenhuma relagdo destes com os quadros de avaliagdo de desempenho vigentes em
Mogambique (acordados conjuntamente pelos doadores e pelo Governo mogambicano).

3.1.F. Natureza dos PAC

Existe uma grande dispersao de sectores e projectos nos PAC. Verifica-se que constituem aglomerados ou
listagens de projectos dispersos, muitas vezes desgarrados dos eixos de intervencdo definidos, sem
contextualizagdo. Isto é contraditério com a dimensao financeira (montantes disponibilizados para cada programa
de cooperacao) e técnica (capacidade de acompanhamento e de execugéo) da cooperagdo portuguesa.

3.1.G. Caracteristicas dos PAC
Verificaram-se vérias deficiéncias de concepgao dos PAC:

» Auséncia de definicdes concretas de cada drea, dos conceitos e dos objectivos. Nao existe
necessariamente uma correspondéncia entre os sectores prioritarios do PIC e as éreas de intervengéo
definidas para cada PAC e a escolha dessas areas de intervengdo nao estéd devidamente justificada.

= |nexisténcia de regras claras de classificagdo dos projectos, ou de um entendimento comum sobre a
natureza de cada eixo, 0 que resulta em discrepancias de estrutura e designagdo dos projectos nos
varios PAC e na sua insercdo em eixos diferenciados, sem que exista qualquer justificacdo estratégica
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ou técnica para o facto. Isto prejudica a comparabilidade de dados, a perspectiva de evolugdo dos
projectos e a andlise da sua execugao.

= Definicdo pouco clara de financiadores, promotores e executores. Nomeadamente, ndo existe referéncia
aos promotores das acgdes, que por varias vezes ndo sdo nem financiadores nem executores, como
acontece com diversos ministérios sectoriais portugueses que nao tém orcamento suficiente para
financiarem ac¢des de cooperagdo. Para além disso, por vezes é referido um executor portugués, sem
que seja esclarecido qual o executor da parte mogambicana.

= Auséncia de uma separagao entre 0s montantes afectados ao ano corrente e os que transitam do ano
passado em cada projecto, o que ndo favorece a transparéncia e a avaliagdo das taxas de execugéo.

» |nexisténcia de uma distingdo entre os montantes que correspondem a cada financiador, no caso de
serem Varios.

= |nexisténcia de uma disting&o rigorosa entre entidades homdlogas portuguesas e mogambicanas

3.1.H. Quadro Temporal dos PAC

A exigéncia de uma negociacdo politica anual dos PAC tem sido um entrave a eficiéncia e eficécia da
cooperacao, por varias razdes:

= representou atrasos importantes na implementagéo dos mesmos e um esfor¢o adicional em termos de
tempo e de recursos humanos, quer da parte portuguesa, quer da parte mogambicana.
= Verifica-se que a maior parte dos projectos de cooperagdo inscritos nos PAC de Mogambique de 2004,
2005 e 2006 sao comuns e de médio ou longo-prazo, enquanto a légica de aprovagdo anual é contraria a
execucao de projectos plurianuais.
= A negociagao politica anual dos PAC resultou numa assinatura tardia dos mesmos (no caso do PAC
2004 ja em Setembro desse ano; no de 2005, em Janeiro do ano da execugdo), o0 que atrasa a
execucao dos projectos.
No caso especifico da linha de co-financiamento as ONGD, o facto de ser necessario aprovar propostas numa
base anual, quando a esmagadora maioria dos projectos tem uma natureza plurianual, representa um dispéndio
adicional de tempo, tanto para a respectiva Divisdo do IPAD, como para as organiza¢fes que concorrem.

3.1.1. Plurianualidade

A aprovacado de despesas inscritas por programas, aquando da aprovagdo do OE, permitiria isentar a assumpgao
de despesas plurianuais da publicagéo de portaria conjunta (Ministério das Financas e tutela), bem como conhecer
0s compromissos e a evolucéo das dotagdes previstas no médio-prazo. No entanto, 0 PO-05 n&do constitui ainda
um instrumento efectivo de implementacéo de projectos plurianuais por diversas razdes: falhas de inscricdo por
parte dos Ministérios dos projectos nas respectivas rubricas, auséncia de uma harmonizagdo entre os varios
financiadores da cooperagdo que permita um entendimento comum dos formularios, emisséo de despachos e
outras regras pelo Ministério das Financgas, que contrariam o principio da plurianualidade na execugéo orcamental.
Para além disso, as entidades executoras procedem por vezes a varias alteragdes orcamentais que influenciam a
sua dotacdo e que ndo foram anteriormente submetidas, como previsto, ao parecer da entidade coordenadora
(IPAD).

3.1.J. Elaboracdo e Aprovacdo dos Projectos

Verifica-se a inexisténcia de pardmetros e de termos de referéncia para a elaboracdo e aprovacao dos
projectos, 0 que origina falhas na apresentagdo dos mesmos e lacunas em aspectos essenciais da sua
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implementacao e avaliagdo. Em varios casos, ndo existe uma ficha de projecto, ou o plano de acgéo é muito vago,
consistindo apenas numa declaragéo de intengdes. Muitos dos projectos tém objectivos genéricos, sem definicdo
de metas quantitativas a atingir, sem calendarizagdo das actividades ou possibilidade de realizar uma avaliagéo
mensuravel com base em indicadores concretos. Existem porém algumas excepg¢des, como as intervengdes do
MTSS, o programa de cooperagéo técnico-militar e de cooperagao na drea das policias, e 0s projectos das ONGD.
Para além disso, varios projectos plurianuais ndo especificam um limite temporal, pelo que muitos podem
prolongar-se sem uma andlise adequada da sua eficécia.

Na maior parte dos casos os projectos sao apresentados numa forma ainda superficial e geral no ambito do PAC e
€ necessario que se proceda posteriormente & elaboragéo das fichas, o que tem originado atrasos no inicio da
execucdo de alguns projectos. A mudanga constante nos requisitos destas fichas e a implementacdo de
procedimentos mais rigorosos desde 2006 tém originado atrasos no preenchimento dos formularios. Isto deriva do
facto de os requisitos e documentos necessarios no estarem a partida bem definidos.

A auséncia de critérios claros de seleccdo e aprovagdo dos projectos, assentes numa justificacdo técnica
apropriada, faz com que tenham sido por vezes inseridos em PAC de uma forma ad-hoc. Nao esta estabelecido
nenhum prazo para a avaliagdo da qualidade e exequibilidade do projecto pelo IPAD e sua aprovagao ou rejeicao.
Por outro lado, a auséncia de regras bem definidas motivou uma interpretacéo variada dos projectos e a tomada
de decisdes (nomeadamente a alteragdo da modalidade de desembolsos ou a reorientagéo de actividades) sem a
devida justificacdo técnica.

3.1.L. Questoes Transversais

A insercdo de questdes transversais foi varidvel. Ao contrario do que é o entendimento internacional e do préprio
plano de ac¢do mogambicano para a redugdo da pobreza, que tendem a integrar a dimensao de género como
uma questao transversal aos programas de cooperacao, verifica-se que existe uma area de intervengao especifica
dedicada & Mulher nos PAC 2004 e 2005, que no PIC ¢ justificada pelo facto de a vulnerabilidade do papel da
mulher na sociedade mogambicana ser ainda elevada. Os projectos inseridos nesta area em PAC extravasaram
0s objectivos iniciais e deixaram de ter as mulheres como Unico grupo-alvo, tornando-se projectos integrados de
desenvolvimento sécio-comunitario, que abrangem um vasto leque de grupos desfavorecidos e acgbes variadas;
A sua inserc@o na drea do Desenvolvimento Soécio-Comunitario é, portanto, plenamente justificada, apesar de
essa justificagdo nao constar do PAC. No PAC 2006, além de uma referéncia explicita a igualdade de género no
sector da educagd@o, apenas os projectos relativos ao Desenvolvimento Sdcio-Comunitario integram esta
dimensao na sua concepe¢ao e implementacao. Nao existe qualquer referéncia geral a incorporagéo da igualdade
de género nos PAC.

O mesmo se passa relativamente & sustentabilidade ambiental, ndo existindo uma afirmacgéo deste principio em
termos gerais e comuns a todas as dreas de intervengao.

> RECOMENDACOES

= Adoptar sistemas de programagao adaptados as realidades especificas de cada pais beneficiario, em termos de
concepgao, de modalidades da ajuda, de tempo de programagéo. Isto significa, nomeadamente, enquadrar as
prioridades e instrumentos de ajuda definidos no contexto de cada pais, incorporando na programagdo 0s
principios e estratégias internacionais existentes (p.ex, Estados Frageis na Guiné-Bissau; Declaragao de Paris
em Mogambique, etc.).
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= Aumentar progressivamente os niveis de APD, por forma a reforcar o esforco de prossecugdo dos
compromissos internacionalmente assumidos em matéria de ajuda ao desenvolvimento.

= Alinhar o programa de cooperagéo portugués com as prioridades e com o ciclo de programagdo mogambicano,
por forma a corresponder ao quadro temporal do plano nacional de redugéo da pobreza (PARPA). Isto significa
conceber um préximo Programa Indicativo de Cooperagao para 4 anos (ou 3 +1 de transicao), por forma a que a
partir de 2010 os programas sejam elaborados numa base quinquenal.

= Implementar um processo de negociagao dos PIC e de programagao da ajuda que envolva uma organizagao e
normalizacdo dos procedimentos entre actores, bem como um processo inclusivo de consultas e debate com
todos os intervenientes, financiadores e executores das acgdes (incluindo sociedade civil). Este processo de
consultas deve ser sistematizado e organizado por forma a permitir; trocar experiéncias, identificar
necessidades, analisar resultados e avaliar as ac¢bes de cooperacdo realizadas no passado, discutir licdes
aprendidas com as experiéncias de programagdo passadas.

= O PIC deve constituir um plano integrado, com programagao ajustada e operacionalizavel. Deve estabelecer de
uma forma plurianual quais as prioridades, as linhas de ac¢ao e os projectos ja identificados para esse periodo
de tempo, com a respectiva orgamentacdo. Deve constar obrigatoriamente do PIC:

a justificacdo de quais as razdes que conduziram a escolha dos eixos prioritarios e dos principais projectos;
a definicdo clara dos conceitos;

a mencao aos objectivos especificos e metas a atingir em cada um dos eixos;

regras claras de classificagdo dos projectos e de organizagdo da informagéo;

a definicdo de indicadores quantitativos ou qualitativos de avaliagao dos resultados.

ANENENENEN

= A negociagao politica anual dos PAC devera ser substituida por mid-term reviews anuais, conduzidas por uma
comissdo conjunta ao nivel técnico, para efectuar uma avaliagcao e actualizagdo do programa, de acordo com
indicadores previamente estabelecidos e em fungdo do ponto da situagdo dos projectos. Esta mudanca
permitiria  simultaneamente incutir uma légica de programacdo plurianual no PIC; promover uma maior
previsibilidade dos fundos e alargar o horizonte de gestdo dos projectos.

= A linha de co-financiamento das ONGD devera prever igualmente o financiamento plurianual, por forma a
assegurar a continuidade dos projectos. Podera ser alargada a generalidade da sociedade civil, por forma a
incluir projectos de organizagdes (p.ex Universidades e outras) que actualmente ndo beneficiam de qualquer
financiamento.

= Ligar a programagao e os recursos disponibilizados aos resultados obtidos e alinhar esta programacéo e estes
recursos aos quadros de avaliagdo do desempenho ja existentes em Mogambique (avaliagdo do PARPA,
Quadro de Avaliagdo do Desempenho da PAP).

= A retérica da necessidade de concentracdo de sectores por forma a evitar a dispersdo de esforcos devera ter
expressao pratica numa limitagéo, no PIC, das dreas prioritarias e/ou dos projectos a um niimero mais reduzido,
de acordo com as prioridades mogambicanas e com o papel que Portugal poderd desempenhar em cada uma
delas. Em qualquer caso, porém, a diminuicdo do numero de projectos devera ser sempre temperada pelo
critério maior da existéncia ou inexisténcia de um valor acrescentado da cooperagdo portuguesa em casos
gerais ou mesmo pontuais.

= Tornar o PO-05 num instrumento efectivo da programag&o plurianual, nomeadamente:
v' pela definicao de critérios de inclusdo da informagéo no programa,

v' clarificagao de regras que permitam um entendimento comum dos formuldrios,
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v harmonizagio de procedimentos e definicio de métodos de trabalho entre os Ministérios e o IPAD, tal
como definido na Operacionaliz¢éo da Estratégia da Cooperacéo Portuguesa (elaborada pelo IPAD)

= Definir pardmetros e termos de referéncia para a apresentacéo e aprovagédo de projectos, por forma a melhorar
a programacao, 0 acompanhamento e a avaliacdo dos mesmos:

v" No caso da apresentagdo de propostas, os requisitos e documentos necessarios ndo deverdo ser
demasiado pesados ou de detalhe exagerado, mas incluir necessariamente um conjunto de elementos
essenciais: objectivos gerais e especificos, descricdo das actividades e resultados esperados,
calendarizagao das acgdes e orcamentacao, indicadores de avaliagdo dos resultados.

v’ Para a aprovagao dos projectos, deverdo ser definidos critérios (2 semelhanga do que ja existe no caso da
linha de co-financiamento das ONGD) e prazos para a divulgagao da decisao.

v A existéncia destes pardmetros deve ser mencionada no programa de cooperagdo e estes deverdo ser
amplamente divulgados junto as instituicdes portuguesas e mogambicanas.

= Incorporar devidamente as questdes transversais na programagao, como dimensdes comuns aos varios eixos
de intervencdo, de acordo com as prioridades portuguesas € mogambicanas, e segundo uma justificagéo
apropriada. No caso de Mogcambique, assumem especial relevancia as questdes de género e de
sustentabilidade ambiental. Essas questdes deverdo ser integradas igualmente nos critérios de aprovagéo de
projectos, sempre que tal faga sentido.

3.2. ASPECTOS ORGANIZATIVOS E INSTITUCIONAIS

> CONCLUSOES
3.2.A. Instabilidade Politica e Reorganizagées Institucionais

Ao longo dos dltimos anos, a cooperacgao entre os dois paises tem sido grandemente afectada pelas alteragoes
politicas em Portugal, que representaram mudangas nas abordagens da cooperagdo, avangos e recuos nos
processos negociais dos programas de cooperacdo e ainda constantes remodelagdes nos organismos
responsaveis pela coordenacdo e implementacdo da cooperagdo. Exemplos concretos podem ser encontrados
nos factores que levaram & ndo-execugdo do PIC 1999-2001 ou nas negociacbes do PIC seguinte, que
conduziram a um interregno de varios anos até a assinatura de um novo Programa em 2004. Estas alterages tém
afectado grandemente a prossecugéo dos objectivos da cooperagéo portuguesa.

As reorganizacdes internas da cooperacao portuguesa — extingdo da APAD e criagdo do IPAD, alteragbes na
direccdo do IPAD e na SENEC, reorganizagdo interna de divisbes e direcgbes de servigos do IPAD,
reorganizagdes de organismos e institutos publicos (INAG, INE, IFADAP) — afecta a implementagao dos PIC e
PAC por diversas razdes. Desde logo, por representar para os executores mogambicanos uma constante
mudanca de interlocutor, com o qual tem de se reiniciar por diversas vezes processos ja em curso. Representam,
portanto, uma desestruturacdo decorrente de uma falta de cultura de continuidade de acgdes, que afecta a
execucdo da cooperacao.

No IPAD, tém existido constantes mudangas institucionais, transferéncia de competéncias e responsabilidades
entre dreas (ex: BIL | e BIL Il), e alta rotatividade interna do pessoal, para além de uma dispersdo das
competéncias relativas a cada pais por diversas Divisdes e Direcgdes de Servigos. Estes factores resultam numa
instabilidade de seguimento dos projectos e dificultam a existéncia de uma memdria institucional que permita tirar
proveito das licbes apreendidas e integra-las nas acgdes futuras. Combinado com a ja referida auséncia de
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quadros de andlise e de regras claras de implementagéo, acaba por resultar em flutuagdes consideraveis na forma
de conduzir 0s processos e executar os programas, pela grande importancia assumida pela capacidade e decisdo
individuais.

3.2.B. Orcamento da Cooperacao e Autonomia Financeira do IPAD

A tradicdo de descentralizacdo orcamental da cooperacéo, envolvendo igualmente uma descentralizagdo de
decisbes administrativas e politicas, constitui um obstaculo a racionalidade , eficiéncia e eficacia da cooperagéo
portuguesa. Os problemas de autonomia administrativa e financeira do IPAD originam, em certos casos,
atrasos importantes na concessao das verbas e nos pagamentos correntes dos projectos, devido as dificuldades
de desblogueamento dos saldos transitados por parte do Ministério das Finangas.

3.2.C. Divisdao de Competéncias

Verifica-se a intervencdo de uma profusdo de actores nos PAC. Isto representa atrasos, quer ao nivel do
processo decisdrio, quer na concessdo das verbas, para além de motivar confusbes institucionais no
acompanhamento dos projectos.

Para além disso, a multiplicidade de intervenientes representa por vezes uma interposicao de varios niveis de
“passagem obrigatdria” que funcionam em certos casos como meras “caixas de correio”, multiplicando os circuitos
de uma forma que atrasa inevitavelmente o processo decisério (ex: bolsas).

A auséncia de um quadro bem definido de divisdo de competéncias entre 0 organismo coordenador (IPAD) e
0s ministérios que desempenham um papel nos programas de cooperagao € evidente e agravada pela redefinicéo
constante de tarefas e de gabinetes no seio dos Ministérios e do IPAD. Nao existe um quadro comum de
referéncia que permita aos Ministérios ter indicagcdes concretas de como actuar, de como estabelecer um
relacionamento institucional com o IPAD mais célere e eficaz, de como integrarem as suas preocupagoes e
pareceres na programagao da ajuda. Isto tem originado alguma confusdo de competéncias e falhas de informagéo
e de articulagéo entre o IPAD e 0s ministérios, ou casos em que existe uma desresponsabilizagdo mutua por néo
estar claro qual a entidade que responde pela execugéo.

A profus@o de acgdes dispersas e ndo enquadradas e de contactos bilaterais, nomeadamente entre organismos
e ministérios sectoriais homologos, sem que o IPAD possua uma efectiva capacidade de lideranga ou de
coordenacdo prévia, acaba por transferir para o exterior uma imagem de descoordenagdo. Muitas vezes, 0s
objectivos séo alcangados e as actividades sao desenvolvidas gragas a capacidade de relacionamento informal,
quer entre os ministérios portugueses e seus congéneres mogambicanos, quer entre os intervenientes locais € a
Embaixada portuguesa em Mogambique. Da mesma forma, da parte mogambicana, existem algumas dificuldades
de articulagdo entre o MINEC (ao qual cabe a coordenacéo da cooperagé@o) e os ministérios sectoriais, existindo
por vezes desconhecimento relativamente as acgdes que sdo definidas entre sectores dos dois paises. O tridngulo
MINEC, Ministério das Financas e Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento regista algumas falhas de
articulagéo.

Ao nivel da disponibilidade, organizagdo e partilha de dados sobre a cooperagdo verifica-se igualmente essa
dispersdo, ndo existindo uma sistematizacdo e concentracao que permita ter uma perspectiva fidvel e abrangente
de todos os fluxos, acgbes e resultados. Da parte mogambicana, 0 governo ndo dispde de uma organizagdo
sistematica que lhe permita recolher e tratar os dados do fluxo de ajuda de uma forma eficaz, pelo que todos os
doadores se queixam de ndo receberem informagéo de retorno sobre os dados enviados a DCI e que ha falhas
significativas de omissao de dados nos relatdrios do orgamento.
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O processo, actualmente em curso, de maior concentragao de competéncias e de fundos no IPAD, permite
delimitar melhor as responsabilidades e diminuir a confusdo de papéis, mas implica, igualmente, um musculo
financeiro maior e uma maior profissionalizagdo. A funcdo de coordenador politico da ajuda estad estreitamente
relacionada com questdes de gestdo e programagao, mais do que com a execucao no terreno. E previsivel que
alguns ministérios sectoriais continuem, néo obstante a extingao ou reajustamento de alguns servigos dedicados a
cooperacao, a desempenhar um papel importante como promotores de diversas ac¢des de cooperagéo, o que
reforca a necessidade de coordenagéo e de partilha de dados.

3.2.D. Recursos Humanos

No IPAD, ha uma clara insuficiéncia de quadros técnicos, que se especializem em determinadas areas e possam
contribuir com a sua expertise para uma melhor execugao da cooperacao. Para além disso, ao contrario de outras
cooperagoes, Portugal ndo tem uma tradi¢do de rotatividade de pessoal entre o terreno e a sede, 0 que resulta em
percepcdes menos consentaneas com a realidade.

Ao nivel dos ministérios sectoriais, ndo estdo definidos procedimentos que permitam a contratacdo de
determinados especialistas, uma vez que os honorarios ndo sdo aceites como despesas elegiveis. Isto faz com
que as pessoas envolvidas nas acgdes de cooperagao se reduzam, em muitos casos, a funcionarios publicos. Por
outro lado, ndo existem técnicos sectoriais no IPAD, que possam assegurar um acompanhamento efectivo dos
projectos em determinada area (p.ex. educagdo ou saude) e que assumam como interlocutores privilegiados os
contactos com os respectivos ministérios sectoriais.

No terreno, a Embaixada portuguesa em Maputo ndo esta dotada dos recursos humanos necessarios, seja ao
nivel da quantidade, seja no plano das competéncias técnicas individuais. A Embaixada ndo dispée de um
Conselheiro de Cooperacdo desde Junho de 2004, bem como de Adido Cooperagéo desde Setembro de 2003 ou
de um Técnico de Cooperagao desde Maio de 2005. Numa altura em que relagdes de cooperagao ganharam novo
impeto com a assinatura do PIC 2004-2006, apds um hiato de dois anos sem a assinatura de qualquer
instrumento de referéncia, a drea de Cooperagdo da Embaixada viu-se paradoxalmente desprovida de pessoal.
Isto tem originado grandes dificuldades, quer ao nivel de participagdo nas estruturas locais de coordenagéo entre
doadores (uma vez que, para além das fungdes de coordenacdo de toda a Cooperacdo portuguesa em
Mogambique, o Conselheiro para a Cooperagdo assume as fungdes de Chefe da Cooperagdo no &mbito do G-18),
quer no interface com os responsaveis mogambicanos, quer na resolugdo de questdes correntes relativas aos
projectos de cooperagao.

> RECOMENDAGOES

= Definir quadros de andlise e regras claras de implementagdo, por forma a reduzir as flutuagdes na forma de
conduzir 0s processos € executar 0s programas, independentemente dos responsaveis pelos dossiers.

= No seio do IPAD, efectuar uma identificacéo e divulgacdo junto das entidades promotoras e executoras dos
projectos (portuguesas e mogambicanas), de quem s&o os interlocutores e os pontos focais de contacto
dentro da instituicdo. Se a cooperagdo portuguesa € direccionada para um numero relativamente restrito de
paises, poderia ser contemplada a hipdtese de existirem no seio do IPAD interlocutores e equipas
especializadas por paises, que assegurassem todo o ciclo de projecto (incluindo o planeamento, triagem e
aprovacao de projectos, execugao), sem estarem repartidas por diversas Direcgdes de Servigos.
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Da parte portuguesa, constituir uma base de dados Unica e centralizada, que permita agregar os dados da
cooperagao portuguesa e gerir a informagéo de uma forma integrada, por forma a evitar falhas de informagcao,
duplicagdes, impossibilidade de comparagdo de dados. Isto permitira igualmente comunicar os dados de
forma mais eficiente para o terreno (nomeadamente para as estruturas de avaliagdo do desempenho dos
doadores, base da dados da cooperagdo, e outras existentes em Mogambique). Da parte mogambicana,
melhorar a qualidade e periodicidade de dados disponiveis ao financiamento externo e também a sua
circulagdo entre os drgaos do governo e 0s parceiros da cooperagdo (0 que podera ser feito por via da
ODAMOZ).

Prosseguir os esforcos de definicio de um orgamento integrado da cooperagéo portuguesa e conferir ao
IPAD (a semelhan¢a do que acontece com outros organismos publicos) uma autonomia administrativa e
financeira que lhe permita gerir mais efectivamente os fundos disponiveis, incluindo os fundos néo-gastos
anualmente. Isto ndo deverd, contudo, asfixiar modelos de intervengdo mais flexiveis (p.ex. o MTSS),
enquanto esta autonomia nao estiver completamente instituida.

Para que a descentralizacdo da cooperagdo portuguesa ndo seja transferida para o exterior como uma
imagem de descoordenacdo, impde-se que essa coordenacdo seja feita a nivel prévio em Portugal.
Nomeadamente:

v pela definigdo clara de métodos de trabalho entre entidades financiadoras e executoras e entre sectores
(veja-se p.ex. o tridngulo IPAD-INAG-DNA ou IPAD-INE(PT)-INE(MOC), entre outros) ;

v pela elaboragdo de directrizes do relacionamento e dos respectivos canais (ex: quais os critérios que
presidem & inclus@o de determinada entidade numa misséo ao terreno, quais as competéncias de cada
instituicdo no acompanhamento dos projectos, efc);

v por uma dinamizagao da CIC enquanto férum privilegiado e regular de partilha de informagao.

Limitar a multiplicacdo de canais na implementacao dos projectos, nomeadamente pela eliminagao daqueles
que constituem meras “caixas de correio”. Aproveitar as estruturas no terreno para esse esforco de
racionalizacéo, eliminando assim varios niveis de passagem nas instituicdes portuguesas (ver “Simplificagao
dos Procedimentos” nas recomendagdes em 3.3).

A existéncia de contactos paralelos e a facilidade de relacionamento entre os ministérios e outros organismos
homdlogos dos dois paises deve ser mais eficazmente enquadrada no esfor¢o de programagéo. Nao se trata
de eliminar totalmente este tipo de ac¢des, mas de torna-las previsiveis e orcamentaveis, no quadro das
prioridades portuguesas.

Da parte mogambicana, devera ser feito um trabalho de reforco da capacidade de planeamento e de
articulag@o entre sectores, por forma a que exista uma capacidade efectiva de coordenagéo por parte do
MINEC. A recente decis&o de que os acordos ou protocolos que regulam a execugdo dos projectos apoiados
pelo IPAD passem também a ser assinados pelo MINEC, é um exemplo positivo. Outros procedimentos
poderdo ser definidos nesse dmbito, nomeadamente a exigéncia de que a apresentacdo de propostas de
projectos, ndo definidos na programacao inicial da cooperagéo, apenas possa ser efectuada se acompanhada
de uma carta do MINEC, que confirme o interesse da parte mogambicana no projecto.

A concentrag@o de competéncias no IPAD implica igualmente uma externalizag@o da cooperagéo, ou seja, a
aposta em outros interlocutores — ndo apenas 0s ministérios -, nomeadamente através da abertura de
concursos para entidades executoras (portuguesas e mogambicanas, incluindo sociedade civil e sector
privado). Este método pode ser importante para contornar a dificuldade de alguns organismos publicos
assegurarem a execucdo dos projectos.
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= Os Ministérios deverdo conservar um papel de consultoria técnica da cooperagdo, devendo existir
responsaveis sectoriais no IPAD que assegurem a ligagdo com esses Ministérios (portugueses e
mogambicanos).

= No seguimento do ponto anterior, devera prosseguir-se uma politica de recursos humanos mais flexivel e
adequada as necessidades técnicas da cooperacao, na sede e no terreno. Na sede, pela aposta na formagéo
dos recursos disponiveis (incluindo programas especificos de actualizagdo dos quadros e circulagdo entre a
sede e o terreno) e pela contratagdo de especialistas para desempenharem fungdes em areas técnicas
especificas. No terreno, dotando a Embaixada, com a maior brevidade possivel, dos recursos humanos
necessarios, seja ao nivel da quantidade, seja no plano das competéncias técnicas individuais.

3.3. IMPLEMENTAGAO DOS PROJECTOS E PROGRAMAS DE COOPERACAO

> CONCLUSOES
3.3.A. Taxa de Execuc@o e Visibilidade

No geral, a taxa de execug@o dos projectos inscritos em PAC é baixa. Esta realidade é agravada pelo facto de
existirem projectos que se arrastam desde 2001/2002, principalmente nas éreas de intervencdo da Agua e
Recursos Naturais e na area da Educagdo. Estes projectos sdo percepcionados no terreno como ilustragoes
praticas da falta de capacidade de execucdo da cooperagdo portuguesa e apresentam algumas dificuldades
especificas, que abrangem igualmente dificuldades da parte mogambicana (nomeadamente atrasos na elaboragéo
de cadernos de encargos e langamento de concursos). A este facto junta-se uma exposicdo grande da
cooperagao portuguesa, mais sujeita a julgamentos devido ao relacionamento histérico (tende a enfatizar-se o que
correu mal e ndo se valorizam devidamente os exemplos positivos)

A taxa de execucéo é igualmente muito varidvel consoante os projectos, estando bem identificados quais os de
maior execucao: projectos de desenvolvimento sécio-comunitario financiados pelo MTSS, projecto de cooperagao
na area das policias, projecto de cooperagdo técnico-militar, projecto Xai-xai na drea da satde. Estes projectos
tém, contudo, uma menor visibilidade e valorizagdo no cémputo da cooperagdo bilateral. Pelas diferencas na
abordagem, metodologias de acompanhamento e procedimentos de financiamento e desembolsos, estes
projectos tendem a ser encarados como sendo do MTSS, do MDN ou do MAI, ou mesmo a ser conotados com
uma identificacdo pessoal dos mesmos, ndo estando plenamente integrada a sua imagem como cooperagao
portuguesa na percepgdo dos interlocutores mogambicanos. No caso da cooperacédo policial e técnico-militar, a
menor visibilidade relaciona-se com o facto de serem consideradas areas muito especificas e nao-tradicionais da
cooperacao. A esta realidade também nao é alheio o facto de lhes ser atribuida uma menor importancia por parte
do MNE portugués e do MINEC mogambicano (actores-chave na definicdo da politica de cooperacdo e na
negociacéo dos programas de cooperac¢ao), que ndo desempenham um papel primordial nos mesmos.

3.3.B. Acompanhamento e Avaliacéo dos Projectos

Apesar de algumas evolugdes positivas muito recentes - como a existéncia de pontos de situag@o intermédios
(anteriormente com uma periodicidade anual), a realizagdo de missdes de avaliagdo trimestrais ou a realizagéo
pela primeira vez de uma missdo de acompanhamento dos projectos das ONGD co-financiadas pelo IPAD -, a
deficiéncia do acompanhamento dos projectos de cooperagao em curso é evidente e contraditéria com o facto
de a cooperacgéo portuguesa se espalhar por uma multiplicidade de sectores e de acgdes.

Em resumo, o acompanhamento dos projectos é deficiente por varias razdes:
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» Nao ha instrumentos ou mecanismos de acompanhamento formalizados, devidamente organizados e
normalizados entre 0s varios intervenientes da cooperacdo (nomeadamente entre o IPAD e o0s
Ministérios sectoriais).

= Nao existem indicadores de execugao periddicos que permitam avaliar a implementacao e os resultados
dos projectos, pelo que acabam por ndo ser tomadas as ac¢bes devidas para desbloqueamento de
pontos de estrangulamento;

=  Os pontos de situagao dos projectos realizados pelo IPAD n&o tinham uma periodicidade regular e eram
elaborados para apoio de alguma visita oficial ou em resultados de alguma deslocagdo ao terreno
decidida de forma ad-hoc;

= Quando se verificaram dificuldades ou atrasos na execu¢do de um dado projecto, ndo foi efectuada uma
identificacdo das acgdes a prossegquir, dos respectivos responsaveis e dos prazos dessas acgoes;

= O acompanhamento da execugdo financeira é feito, pelo IPAD, numa légica anual e fragmentada, o que
contraria a natureza plurianual da maioria dos projectos;

= O acompanhamento técnico varia consideravelmente consoante a capacidade técnica e experiéncia das
equipas existentes nos ministérios sectoriais.

= Nao existe no terreno uma estrutura de cooperagdo que possa funcionar como ponto focal e efectuar
esse acompanhamento regular (ver 3.3.D).

Desta forma, nédo é possivel identificar os projectos que correram bem. para os replicar, e 0s que correram mal,
para que seja feita uma reavaliagdo ou reformulagéo segundo os objectivos estabelecidos.

3.3.C. Definicao e Harmonizacao de Procedimentos de Implementacao

Nao existem, no IPAD, critérios uniformes ou devidamente justificados para a utilizagdo de diferentes
modalidades de financiamento e de desembolsos consoante o0s projectos, ou para a alteragdo dos mesmos no
decurso da sua implementacdo. Se ha casos em que a disponibilizagao de verbas é feita mediante apresentagéo
de despesas, outros existem em que ha lugar a um primeiro adiantamento parcelar e, nas fases seguintes, a
novos adiantamentos apds apresentagdo de relatdrios de execucdo financeira para cada fase, ou a pagamento
posterior contra a apresentagdo de facturas. Normalmente, a opgdo por um sistema de desembolsos apds
apresentacdo de despesas - p.ex. de projectos que envolvem infraestruturas - atrasa a implementacéo. Nao
existindo um critério definido, nem justificac@o técnica dos mesmos, aconteceu por varias vezes ser alterada, por
parte do IPAD, a modalidade dos desembolsos ou 0s requisitos necessarios para o deshloqueamento de verbas,
sem consultas ou negociacdo com a entidade executora.

Verifica-se a inexisténcia de uma harmonizacéao de procedimentos e regras de implementacéo dos projectos,
quer da parte portuguesa, quer da parte mogambicana. A existéncia, p.ex., de choques de sistemas
contabilisticos, ou de orgamentagéo de projectos em ddlares que obrigam a tramites processuais mais morosos na
transferéncia de verbas, atrasam a implementacéo dos projectos.

3.3.D. Estruturas Locais de Implementagao

Nao existe um aproveitamento estratégico das estruturas portuguesas existentes no terreno, para a
prossecucdo dos objectivos da cooperagdo portuguesa. Se a educagd@o constitui o principal eixo prioritario da
cooperacdo portuguesa em Mocambique e se grande parte das mais valias portuguesas se situam
consensualmente na area da formagéo (por via da lingua), a Escola Portuguesa de Mogambique € um exemplo de
estrutura presente no terreno, que constitui uma potencial plataforma de implementacdo desse objectivo e de
realizacdo de accdes nesse sector. No entanto, apesar de algumas acgbes de formagdo de professores
mogambicanos, verifica-se que a utilizagdo da Escola como instrumento da cooperagdo portuguesa é diminuta:
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p.ex, ndao aproveita as infraestruturas fisicas e tecnoldgicas de que dispde para a realizagdo de acgdes que
valorizem a cooperagdo portuguesa junto das autoridades mogambicanas, ndo tem competéncias que lhe
permitam simplificar alguns canais de didlogo com o Ministério da Educagdo em Lisboa (p.ex nos processos de
atribuicao de bolsas).

O papel da Embaixada Portuguesa na implementacdo dos projectos é dificultado pela limitagdo das suas
competéncias e capacidade deciséria. Enquanto grande parte dos outros doadores possui contas locais de
projectos para a implementag@o e acompanhamento dos mesmos, ou em alternativa, a existéncia de uma dotagao
financeira que permita, mediante assinatura do Embaixador, adiantar verbas de projectos enquanto 0os montantes
nao sdo desbloqueados nas sedes, a cooperagdo portuguesa ndo dispde de tal prerrogativa. O fundo de maneio
para pequenos projectos é exiguo e destina-se ao financiamento de pequenas acgdes esporadicas ou solicitagcdes
de contribuicdo para alguma iniciativa inesperada. Da mesma forma, ndo existe flexibilidade de contratagéo local
para apoio no acompanhamento de projectos.

> RECOMENDAGOES

= Apostar na divulgagdo, visibilidade e valorizacdo dos programas/projectos com boas taxas de execugdo, junto
das autoridades portuguesas e mogambicanas, nomeadamente através de uma identificagdo clara com o
programa de cooperagao portuguesa.

= [nvestir num acompanhamento estreito, permanente e devidamente organizado dos projectos, néo s6 ao nivel
financeiro, mas igualmente de prossecucdo das acgbes e obtencdo dos objectivos propostos, por forma a
identificar pontos de bloqueio em tempo Uutil e permitir uma reorientagéo ou reformulagéo das actividades no
decurso dos projectos. Isto pode ser efectuado através de:

v"instrumentos de acompanhamento formalizados e normalizados entre as partes (a realizacdo de
avaliagdes trimestrais € um dos exemplos ja adoptado, mas existem outros, como a definicdo de pontos
de situagdo normalizados, contactos numa base regular com as entidades executoras portuguesas e
mocambicanas, realizagdo de reunides regulares com os sectores e dentro do IPAD, esclarecimento de
questdes relativas a procedimentos e circuitos de informagéo);

v" definicdo de indicadores de execugao periodicos que permitam avaliar efectivamente a implementagao;

reforco da capacidade de acompanhamento no terreno, que permita & equipa técnica presente na
Embaixada efectuar missdes de acompanhamento e avaliagdo dos projectos (diminuindo assim o
numero de missdes a partir de Portugal), ser um interlocutor privilegiado das entidades executoras para a
resolucdo de eventuais problemas ou pontos de bloqueio e servir de ponte de contacto com o0s
responsaveis pelos dossiers em Lisboa.

= Elaborar instrumentos padronizados, aplicaveis a todos os projectos (p.ex. modelo de ficha de projecto,
relatérios de execucdo e de acompanhamento, com objectivos, resultados e respectivos indicadores),
nomeadamente através da elaboragdo de um manual de instrugdes que pudesse esclarecer todas estas
questdes para as entidades executoras — portuguesas e mogambicanas.

= Harmonizar os procedimentos, através de:
v’ definicdo clara de métodos de financiamento e desembolsos;

v" uniformizag@o dos protocolos de financiamento em euros por forma a evitar custos e morosidade
acrescida na transferéncia de verbas;

v’ definicdo de critérios contabilisticos harmonizados entre as duas partes.
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= Simplificar os procedimentos, nomeadamente:

v Propor a parte mogambicana a assinatura dos contratos dos agentes da cooperagao pela Embaixada de
Mocambique em Lisboa;

v’ atribuicdo de equivaléncias por parte da Escola portuguesa de Mogambique para efeitos de atribuicdo de
bolsas de estudo;

v' criagéo de contas de projecto locais ou de dotagdes financeiras a gerir pela Embaixada (mesmo quando
dependentes de autorizagdo de Lisboa) que permitam o pagamento de custos locais dos projectos e a
resposta atempada as solicitagdes urgentes no &mbito dos projectos em curso.

= Descentralizar tarefas, competéncias técnicas e a capacidade deciséria para a Embaixada Portuguesa em
Maputo, de forma que permita:

v aidentificagdo de necessidades e emissdo de pareceres sobre o contetdo e discussao preliminar dos
PIC;

v 0 acompanhamento e resolugéo didria dos problemas;
v’ aidentificagdo dos interlocutores mogambicanos;

v uma primeira avaliagdo local das acgdes de cooperagao decididas em sede de PIC e PAC, permitindo
assim sugerir eventuais alteracoes.

3.4. INSTRUMENTOS E MODALIDADES DA COOPERAGAQ

> CONCLUSOES
3.4.A. Abordagem por Projectos

Até agora, a cooperagdo portuguesa em Mogambique tem-se caracterizado por uma preponderancia clara da
abordagem por projectos. Esta escolha justifica-se pela tradicdo dos instrumentos utilizados pela cooperagao
portuguesa (normalmente contra a diluicdo das suas contribuicbes em fundos globais ou instrumentos mais
abrangentes), pela histdria de evolugdo da cooperagéo entre os dois paises, pela multiplicidade de contactos entre
variadissimas instituicoes portuguesas e mogambicanas, pela profusdo de solicitagdes que acabam por resultar
em projectos de pequena dimens&o. A qualidade e interesse de alguns dos projectos da cooperagdo portuguesa
s&o valorizados e reconhecidos pelas autoridades mogambicanas, estando a maior parte das criticas situadas na
sua implementagéo (burocracias, demoras na atribui¢éo de fundos, procedimentos pouco claros).

Se existem projectos cujas acgdes estdo devidamente enquadradas e que correspondem claramente a politicas
mogambicanas no sector (como acontece, p.ex. nas acgdes de cooperacao policial), outros sao inseridos em PAC
pelo doador sem justificacdo técnica adequada, sem qualquer enquadramento ao nivel das politicas
mogambicanas, por vezes como resultado de contactos informais paralelos ou conhecimentos pessoais
(resultando em projectos que funcionam com a natureza de “enclave”). Verifica-se igualmente a auséncia de
politicas claras em alguns dos sectores da cooperagdo, de que o caso da atribuicdo de bolsas é o exemplo mais
paradigmatico.

Para além disso, a existéncia de projectos que se arrastam ha varios anos sem uma execucao significativa tem
originado uma progressiva desadequacdo dos mesmos as necessidades mogambicanas, como acontece em
alguns projectos que decorrem das necessidades pés-emergéncia em resultado das cheias de 2000. E o caso das
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escolas pdés-emergéncia, sendo Portugal o Unico doador que ndo cumpriu 0 programa bilateral assinado para
construcao destas infraestruturas.

A ajuda via projectos, se bem programada e executada, é uma particularidade da cooperagdo portuguesa que
oferece vantagens comparativas importantes. A percepcdo das mais-valias de Portugal continua a ser
essencialmente na drea da formagao de recursos humanos e da assisténcia técnica em varias areas, desde que
enquadradas nas necessidades e prioridades mogambicanas. Numa altura em que se enfatiza a necessidade de
reforcar as capacidades mogambicanas para melhor implementarem a ajuda orgamental nos varios sectores, esta
area de actuacdo assume especial importancia. No entanto, Portugal falha nas formas de potenciar e enquadrar
melhor essa assisténcia técnica, nomeadamente por uma fraca participacdo no seio dos grupos de trabalho de
implementacdo do PARPA, em especial nos que respeitam a execugdo orcamental e a Boa Governagao
(Municipios, Administragéo local; Justica; reforma do sector publico). Neste &mbito, o executivo mogambicano
encontra-se empenhado em contrariar a existéncia de uma multiplicidade de projectos de assisténcia técnica néo-
coordenados entre si e muitas vezes impostos ou sugeridos pelos doadores, 0 que ndo contribui para a coeréncia
da actuac@o governamental nem necessariamente para uma promogao das suas prioridades.

Outras areas menos valorizadas ou que tenderdo a ser negligenciadas na execugdo do Orcamento de Estado
constituem igualmente, segundo a perspectiva dos actores mocambicanos, mais-valias para a cooperagao
portuguesa - como é caso da estatistica, geologia e minas, entre outras -, assim como areas onde a cooperagao
portuguesa tem valéncias dificilmente cobertas por outras cooperagdes (p.ex na area capacitagao das instituicoes
da administragéo publica, justica, defesa e seguranca).

3.4.B Ajuda Orcamental e Sectorial

Portugal tem uma posi¢cao marginal na ajuda programatica, sendo o contribuinte mais pequeno em termos de
montante na Parceira para o Apoio Programatico (PAP) e ndo tendo qualquer contribuicdo sectorial (seja em
SWAP seja nos fundos comuns da educacéo, saude, agricultura, dgua e estradas). Isto vai em sentido contrario
das tendéncias predominantes nas abordagens dos outros doadores, que passaram, no geral, de uma abordagem
centrada em projectos para enfoque crescente na ajuda orgamental e no apoio sectorial a fundos comuns. Vai
igualmente no sentido oposto das prioridades mogambicanas, que valorizam a ajuda via orcamento por varias
razoes.

Relativamente a ajuda orgamental, 0 exame do CAD refere que a participacdo de Portugal neste tipo de ajuda é
constrangida pelo seu processo de programacdo e planeamento orcamental e pela presenca exigua de uma
gestdo da ajuda ao nivel de terreno. No entanto, 0 novo documento estratégico da cooperagao portuguesa refere
a sua importancia, dependendo das circunstancias de cada pais, em produzir beneficios a longo-prazo em termos
de desenvolvimento sustentavel e da capacitagdo institucional, através do envolvimento das estruturas locais de
gestao de recursos. Ora, actualmente a definicio de politicas e a influéncia dos doadores joga-se em grande parte
nos esquemas de debate e coordenagdo existentes no &mbito do G-18, existindo uma tendéncia informal ao nivel
dos doadores existir uma comparacao e diferenciacdo em fungdo dos valores com que contribuem para o OE.

Para além disso, Mogambique possui ja e reconhecidamente, uma razoavel capacidade de definicdo de politicas e
de implementacdo das mesmas. Dai que, por exemplo, a op¢do da cooperagdo portuguesa em construir uma
escola, possa ndo fazer muito sentido para as autoridades mogambicanas ou para os outros doadores presentes
no terreno, a ndo ser que esteja englobada no plano sectorial e na planificagdo de desenvolvimento distrital onde
estd inserida.

Desta forma, alguns Ministérios mogambicanos, ndo descurando a importdncia da existéncia de projectos
estruturantes ao nivel bilateral, manifestaram uma preferéncia pela participagdo dos doadores em fundos comuns,
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particularmente em areas como a educagéo e a saude. Os argumentos sao varios: quer pelo facto de isso permitir
uma maior autonomia e apropriacdo — uma vez que sdo as autoridades mogambicanas que definem e
implementam os programas sectoriais de ac¢do -, quer por evitar a dispersdo e duplicagdes entre doadores e
permitir uma maior visdo de conjunto de aplicacdo do programa nacional, quer ainda por representar uma maior
facilidade de gestdo para a parte mogambicana (que dialoga em conjunto com os doadores, concentrando as
exigéncias de reporting e de monitorizagao dos resultados num so forum).

Existindo um programa na drea da educag@o e um fundo sectorial para o qual contribuem diversos doadores
(FASE), a capacidade de influéncia da cooperacéo e de monitorizagdo dos resultados joga-se nesse contexto.
Sendo a promogéo e consolidagdo da lingua portuguesa um dos objectivos-chave da cooperagéo portuguesa em
geral, serd questiondvel se este pode ser conseguido pela implementacdo de varios projectos definidos pelo
doador, ou se uma forte participacdo e pressao ao nivel do grupo sectorial para inclusdo dessa dimensao nos
programas mogambicanos ndo sera mais eficiente. Isto varia, naturalmente, consoante as areas de acgéo e
envolve uma ponderagéo que engloba necessariamente uma série de varidveis (nimero de doadores envolvido
em determinada drea, mais-valias portuguesas, etc.)

O mesmo acontece relativamente aos grupos de trabalho na darea sectorial da Governacdo e, mais
especificamente da descentralizagdo. Os projectos de desenvolvimento sdcio-comunitario existentes ao nivel
micro — cujos resultados positivos sdo visiveis no ambito das comunidades locais — necessitam de um
enquadramento distrital, que corresponda & actual tendéncia em curso em Mogambique de considerar o distrito
como base do desenvolvimento e de iniciar gradualmente um processo de descentralizagdo orcamental. A
tendéncia actual de inserir todos os recursos da ajuda ao desenvolvimento, sejam em dinheiro ou em espécie
(através de projectos tradicionais, controlados pelo doador) no orcamento de Estado mogambicano, aponta
igualmente para um maior enquadramento dos mesmos.

3.4.C Abordagens Bi-Multi

A articulagdo da intervencdo bilateral com os programas e projectos sectoriais de natureza multilateral ou
financiados por outros doadores, de forma complementar e/ou subsididria, ndo constitui pratica corrente dos
programas de cooperagdo portugueses, nomeadamente em Mogambique. A oportunidade de utilizagdo de novas
metodologias e abordagens bi-multi, em que as vantagens comparativas portuguesas — nomeadamente ao nivel
da formagao e da assisténcia técnica - podem ser potenciadas pela inclusé@o em esquemas mais alargados de
cooperacao, ndo é plenamente aproveitado pela cooperagdo portuguesa. Existem alguns exemplos de tentativa de
integracdo das actividades de projectos bilaterais em programas mais alargados — como é o caso da Programa de
Apoio ao Sector da Justica (coordenado pela UE) ou do Programa de Apoio a Policia (gerido pelo PNUD), mas ha
igualmente varios exemplos de projectos cuja execucdo ou cuja visibilidade junto da comunidade doadora e das
autoridades mogambicanas é prejudicada pelo facto de néo figurarem em programas multilaterais.

Um caso mais especifico das potencialidades da abordagem bi-multi pode ser encontrado no Cluster da llha de
Mogambique, constituido por um conjunto de projectos com um enquadramento comum e integrado. A conotagdo
histérica que ¢ atribuida a uma intervengé@o portuguesa na llha tem aspectos positivos e negativos na percep¢ao
local, para além de a cooperagdo portuguesa nao conseguir disponibilizar os montantes elevados inerentes a
reabilitacdo de infraestruturas e outras. Localmente, esta para aprovagao um estatuto especifico da llha e previsto
um novo gabinete de coordenagéo das acgdes e de conservagao da llha, com uma capacidade técnica reforgada.
Sob coordenacéo do Banco Africano de Desenvolvimento, esta a ser elaborado um Plano de Gestao Integrada da
llha para cinco anos, no qual estdo a colaborar os Ministérios mogambicanos da Educagéo e Cultura, das Obras
Publicas e Habitacdo e a UNESCO. Existem ainda varios doadores bilaterais com programas previstos ou em
€Xecucao na area, como € o caso de varios paises nordicos (Dinamarca, Noruega). A abordagem portuguesa s
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agora comegou a prever a necessidade de apresentacdo de propostas de planos integrados, em articulacdo com
outras cooperacoes.

> RECOMENDAGOES

= A componente de projectos da cooperacdo portuguesa em Mogambique ndo deve ser eliminada, devido aos
multiplos factores de ligagao que distinguem Portugal de outros doadores (lingua, quadros legais semelhantes,
entre outros). Devera, porém, ser melhorada de diversas formas, nomeadamente:

v

Pela aposta nos programas que estdo consensualmente a correr bem e/ou que tenham um impacto
estruturante, mesmo que correspondam a areas nao-tradicionais da cooperagdo

Pela correspondéncia entre 0s projectos a incluir na programagao e as prioridades mogambicanas,
nomeadamente através da justificacao clara da insergéo dos projectos segundo esse enquadramento.

Pela avaliagdo racional e devidamente fundamentada das mais-valias portuguesas, apostando em
sectores menos valorizadas ou que tenderdo a ser negligenciadas na execucdo do Orcamento de Estado
(como é caso da estatistica, geologia e minas, e outras dreas técnicas especificas que requerem
assisténcia adequada) e em dreas onde a cooperagao portuguesa tem valéncias dificimente cobertas
por outras cooperagdes (p.ex na drea capacitacdo das instituicbes da administrag@o publica, justica,
defesa e seguranca).

Pela insercdo dos projectos no quadro das politicas mogambicanas de desenvolvimento
(nomeadamente, no caso dos projectos descentralizados, pela sua articulagéo e incluséo nas prioridades
e planos de desenvolvimento distrital, no &mbito da descentralizagéo em curso).

Pela definicao de visdes estratégicas para os sectores e projectos considerados mais importantes, como
€ 0 caso da atribuicdo de bolsas (que exige a definicdo de uma politica clara, de um regulamento, de
uma identificacdo a longo-prazo do numero a atribuir, de um acompanhamento mais estreito dos
bolseiros). Neste capitulo, € aconselhavel concentrar as bolsas de formagdes a realizar em Portugal em
formacdes de mestrado e doutoramento, incentivando também a cooperagéo entre instituicdes publicas e
privadas de ambos os paises.

Pelo reforco do enquadramento das acgbes de assisténcia técnica, nomeadamente através de uma
maior participacdo no seio dos grupos de trabalho de implementacédo do PARPA e da integracdo dessas
accbes em quadros mais vastos de ac¢do (nomeadamente programas multilaterais). A este propésito, a
parte mogambicana devera criar, com a maior brevidade possivel, o previsto Fundo Comum para a
Assisténcia Técnica, 0 que permitiria evitar as duplicagdes entre doadores e fazer corresponder essas
accoes de forma mais adequada as reais necessidades do executivo mogambicano.

= Ultrapassar o estigma inerente as baixas taxas de execugdo dos programas de cooperagéo e de projectos que
se arrastam durante varios anos, pela realoagao de parte das verbas ndo afectadas no presente PAC — as que
sao relativas a projectos que se sabe néo terem viabilidade ou possibilidade real de serem implementados no
curto-prazo - a ajuda orcamental e/ou sectorial. Isto permitiria igualmente avangar para novos projectos mais
consentaneos com as actuais necessidades e prioridades mogambicanas

= Adaptar melhor os instrumentos privilegiados pela cooperagdo portuguesa, bem como o0s recursos financeiros e
humanos, as dindmicas da cooperagdo internacional em Mogambique. Uma abordagem mais estratégica da
cooperagdo com Mogambique passa por integrar de forma mais dindmica o quadro geral da cooperagdo
internacional ja existente no terreno, nomeadamente complementando a abordagem de projecto com um
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investimento crescente na ajuda ao orgamento de Estado mogambicano. Os niveis de contribuicdo para o OE
devem aumentar por forma a ultrapassar a *barreira psicoldgica” de ser o menor doador na PAP. Devera
igualmente ser equacionada uma participag@o nos fundos sectoriais (nomeadamente da Educacéo), por forma a
que a ajuda programatica (soma do apoio ao OE e apoio sectorial) aumente o seu peso relativo no programa de
cooperagao (dobrando pelo menos o seu valor no proximo PIC e ultrapassando a barreira dos 30%).

Assegurar uma articulacdo estreita, sempre que isso seja possivel, da intervencao bilateral com os programas e
projectos sectoriais de natureza multilateral ou financiados por outros doadores e entrar em mais componentes
destes programas. Isto permitiria colmatar algumas insuficiéncias de caracter financeiro, aumentando as
sinergias do know-how portugués em diversas areas. Nalguns casos, tal pode ser feito continuando a
contabilizar essas acgdes como APD portuguesa bilateral, como o demonstra o ja referido exemplo da
integracdo da cooperagao portuguesa na area policial com o programa do PNUD. Os exemplos de programas
conjuntos e integrados sdo variados em Mogambique, podendo a Embaixada desempenhar um papel
importante na sua identificagao.

Incorporar as acgOes ja previstas no Cluster da llha de Mogambique num programa mais vasto e com a
participacdo de varios doadores, sob a coordenagdo do Governo mogambicano.

Face as tendéncias de aumento da ajuda programatica (ajuda ao OE e aos sectores), sdo importantes
igualmente algumas acg¢des por parte da comunidade doadora e do executivo mogambicano:

v Da parte dos doadores, a prossecugdo de um processo paralelo de apoio ao reforgo das capacidades
mogambicanas de gestdo e execugdo, por forma a assegurar que o aumento dos montantes da ajuda
programatica ndo “afoga” o Estado receptor.

v" Da parte mogambicana, a criagdo de “protected sectors” no contexto do Orgamento de Estado, de modo
a assegurar que os sectores considerados menos prioritarios ou com menor interesse dos doadores néo
ficam sem financiamento.
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3.5. ARTICULAGAO COM OUTROS DOADORES

> CONCLUSOES

Mocgambique é considerado um exemplo de implementacéo de esquemas de coordenagdo entre doadores,
envolvendo: a partilha de informag@o sobre os vérios programas de cooperagdo, a possibilidade de estudos
analiticos conjuntos, a meta de aumentar as missdes conjuntas e a delegacédo da representagéo entre doadores, a
possibilidade de programagéo conjunta — actualmente em discussao entre varios parceiros — ou a existéncia de
uma multiplicidade de grupos de trabalho sectoriais, que actuam em paralelo com o grupo de parceiros que
concede ajuda orgamental (G-18). Através da ajuda orgamental e sectorial, grande parte dos doadores apostaram
na monitorizagdo conjunta dos resultados e em tentativas de harmoniza¢do de procedimentos. O impacto da
cooperagao portuguesa em Mogambique joga-se cada vez mais na capacidade que Portugal tem de participagdo
activa e de influéncia no seio da plataforma existente entre governo e doadores

Os doadores que, como Portugal, se juntaram posteriormente ao grupo de parceiros que contribui para o OE
mogambicano associaram-se a um clube com as suas proprias regras ja definidas. Quer as suas contribuices
fossem pequenas ou grandes, quer eles estivessem principalmente comprometidos com o apoio orgamental geral,
sectorial ou a projectos, e quer fossem cépticos ou defensores do apoio ao OE, a Parceria do Apoio Programatico
foi um férum inclusivo, cuja influéncia politica € consideravel, e que lhes permitiu expressar opinides. No entanto,
Portugal permanece, em grande medida, marginalizado do quadro geral da cooperacdo internacional em
Mogambique, ndo tendo voz activa nos diversos féruns de coordenagao.

A auséncia de uma estrutura de cooperagao no terreno impede uma participagdo mais activa e especializada
nos diversos grupos de trabalho que monitorizam a aplicag@o da ajuda orcamental e do Plano de ac¢éo para a
reducdo da pobreza em Mogambique. Enquanto varios doadores contratam assisténcia técnica que possibilita
assegurar uma participacéo forte nos grupos de trabalho de coordenacédo sectorial (p.ex. no &mbito das varias
vertentes da educagdo) e influenciar de forma efectiva a formulagé@o de politicas, a cooperagao portuguesa nao
possui qualquer representante de cooperagdo no terreno. Nao obstante o esforg¢o louvavel que é realizado pelos
diplomatas que asseguram de forma transitéria essas funcdes, ndo é suficiente para acompanhar o nivel técnico
dos debates e participar em todos os grupos de trabalho que interessariam a Portugal. Isto afecta a credibilidade
perante 0s outros doadores e ndo permite desenvolver as potencialidades portuguesas resultantes da lingua
comum e das experiéncias do passado.

Os novos critérios de avaliagao do desempenho dos doadores em Mogambique, assentes em indicadores que
valorizam as percentagens de ajuda que sao afectados via orgamento de Estado e as acgbes de coordenagdo
(como a realizacdo de estudos e missdes de avaliagdo conjuntas ou a representacéo de uns doadores por outros),
irdo previsivelmente representar grandes dificuldades para a abordagem portuguesa. Portugal afecta uma
percentagem muito pequena da sua cooperagao a ajuda programatica, ndo reportou quaisquer missdes realizadas
em conjunto, ndo regista qualquer caso de cooperacgao delegada.

> RECOMENDAGOES

= Sendo Mogambique um caso particular na redefinicdo de prioridades e instrumentos de cooperagdo dos
doadores membros do CAD, Portugal deve ter capacidade de participar convenientemente no esforgo em curso,
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incorporando devidamente as recomendacdes da Declaragao de Paris (da qual é signatario) na programacao da
sua ajuda.

= Aumentar a participag@o nos foruns de coordenag@o (particularmente ao nivel da coordenagédo do G-18 e nos
grupos sectoriais), através de uma aposta numa estrutura de cooperagdo profissionalizada no terreno, que
acompanhe regularmente os debates dos doadores e do Estado Mogambicano, que assegure um bom nivel
técnico de participagdo nos grupos de trabalho e que contribua para aumentar a visibilidade da cooperacéo
portuguesa em geral. A representagdo nos grupos de coordenagdo entre doadores ndo pode ser, pela alta
exigéncia técnica que pressupde, assegurada por recursos humanos do nivel de estagidrios ou de junior
professionals. Uma hipétese reside na contratacdo de técnicos externos, preferencialmente residentes em
Mogambique, permitindo diminuir custos e aumentar a eficacia e a eficiéncia das ac¢des em dreas especificas
que sejam consideradas prioritarias no @mbito do programa de cooperagdo portugués (p.ex educacédo), a
semelhanca do que fazem outros doadores, para representacdo em determinados grupos de trabalho.

3.6. ARTICULAGAO ENTRE ACTORES DA COOPERAGAO PORTUGUESA

> CONCLUSOES
3.6.A. Articulac@o entre actores

A articulacdo e os mecanismos formais de coordenagdo entre os diversos intervenientes da cooperacéo
portuguesa sao insuficientes ou inexistentes, nomeadamente entre agentes publicos e outros (ONG,
universidades, sector privado).

No terreno, ndo existe uma plataforma ou mecanismo sistematizado de actuagé@o da cooperagéo portuguesa em
Mogambique com a participagdo dos diversos actores, que permita a identificagcdo de convergéncias, duplicagdes,
oportunidades de parceria e aproveitamento de sinergias. A complementaridade s6 é conseguida de forma ad-hoc
e fortuita, muitas vezes com base em relacionamentos informais entre organizagdes ou como fruto de contactos
pessoais

O mesmo se passa na sede. O processo de concepcdo do PIC e dos PAC ndo é inclusivo das diversas
sensibilidades, opinides e experiéncias dos agentes de cooperacdo. Por exemplo, a decisao de inscrever ou ndo
determinado projecto nos PAC carece de uma justificagdo técnica adequada e de uma maior participagéo dos
varios actores, por forma a promover o0 sentimento de inclusdo e de co-responsabilizagdo. Isto verifica-se em
especial no que concerne as ONG com projectos em Mogambique, que desenvolvem as suas ac¢des
separadamente, sem qualquer articulagdo com as autoridades portuguesas e sem nenhum sentido de pertenca a
um esquema maior e mais abrangente de cooperagao (particularmente nos casos em que 0s respectivos projectos
estejam inseridos em PAC, na linha de co-financiamento das ONGD).

3.6.B. Articulacao entre financiadores e executores dos PAC

Na pratica, o IPAD ndo consegue ainda assegurar a sua fun¢do de coordenador efectivo, em parte pela
inexisténcia de procedimentos claros de articulagdo com os ministérios. Alguns ministérios realizam missoes
separadamente, sem prévio conhecimento do IPAD (ou vice-versa) e desenvolvem relagdes com os ministérios
congéneres de Mocambique, sem uma verdadeira articulagdo com o IPAD, originando uma dispersao da teia de
relacionamentos e transmitindo para o exterior uma imagem de descoordenagéo.
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Outros casos existem em que a prépria definicdo de atribuices a cada ministério ou organismo publico ndo esta
clara e é objecto de constantes redefinicdes, 0 que determina uma confuséo de papéis em “areas cinzentas”; é o
caso da articulagdo entre o Ministério da Educagéo e Instituto Camdes (tutela do MNE), em que ambos reclamam
para si a competéncia de realizar formagdes dos professores inseridos no sistema. Na drea da Cultura, 0 mesmo
se passa entre o Instituto Portugués do Livro e das Bibliotecas (IPLB), o Instituto Camdes e o Ministério da
Educacéo (que tem o pelouro das bibliotecas escolares). Este facto repercute-se no terreno em alguma confuséo
ocasional na divisdo de competéncias entre o responsavel de cooperagdo na Embaixada portuguesa e o Adido
Cultural, pela existéncia de areas de actuagdo que se sobrepdem

Neste contexto, o facto de ndo existir uma distingdo clara entre os conceptores, os financiadores, os promotores e
os executores dos PAC, contribui para aumentar a desarticulagdo, verificando-se que, dependendo das
circunstancias, cada instituicio podera ter varios papéis simultaneamente. Existem casos em que o IPAD é
apenas financiador, outros em que ¢ financiador e promotor, e ainda outros em que assume o0s trés papéis (ex:
Bolsas).

3.6.C. Articulagdo entre varias questoes do relacionamento Portugal-Mocambique

Existem questdes, ndo directamente relacionadas com a cooperagao, mas que afectam actualmente a imagem e
credibilidade da actuacédo portuguesa - o dossier de Cahora Bassa e a implementagao do acordo da divida externa
- cuja resolucdo se afigura de grande importancia para a evolugéo do relacionamento entre os dois paises.

O facto de em Portugal esses dossiers serem geridos pelo Ministério das Finangas origina um certo
desgarramento destas questdes relativamente a outros assuntos de cooperagéo que s@o protagonizados pelo
Ministério dos Negdcios Estrangeiros, apesar de se influenciarem mutuamente e afectarem no geral a percepgao
local sobre o0 desempenho de Portugal.

> RECOMENDAGOES

Face ao modelo descentralizado da cooperagao portuguesa e as subsequentes questdes de descoordenagéo e
indefinicdo de competéncias, importa repensar o papel que os diferentes actores — financiadores e executores —
poderdo ter na concepcao e implementagao dos PIC e PAC. Para além das recomendagdes expressas em 3.2. e
3.3., a cooperagao portuguesa devera:

= Operacionalizar com a maior brevidade possivel o “Férum da Cooperagao”, que pretende desenvolver a troca
de informagéo e a concertagdo entre diversos agentes da cooperagdo que nao pertencem a administragéo
central. O Férum devera ter uma agenda bem definida e resultar em conclusdes a integrar, por diversas
formas, no sistema de programacao e implementacéo da ajuda.

= Promover uma discussdo alargada, desde o inicio do processo de concepgdo, entre as organizagdes e
entidades que intervém no PIC, por forma a reforgar o sentido de inclus&o, criar sinergias e assegurar maior
coordenacdo, debater orientagdes programaticas, avaliagdo periddica dos resultados e efeitos. Reforcar o
papel da CIC em termos de periodicidade e de importancia, alargando as suas competéncias ao debate de
questdes de natureza ndo sé operacional, mas da articulacdo entre as diversas questdes que compdem a
cooperagao entre Portugal e Mogambique. Para isso, torna-se necessario que as CIC tenham agendas
especificas e sejam representadas convenientemente ao nivel técnico.

= Potenciar o papel da sociedade civil portuguesa e mogambicana nos programas de cooperacao. A linha de
financiamento do IPAD devera ser alargada por forma a abranger niveis maiores de co-financiamento, deverd
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ser reforcada a sua participagdo enquanto entidades executoras da cooperacdo (através da abertura de
concursos para a execugao de determinados projectos), devera ser favorecida a sua inclusao em processos
de consultas e debate.

Promover uma maior articulagdo entre a ajuda e o sector dos negdcios, estabelecendo pontes entre as
accdes de cooperacio e as actividades do sector privado (0s projectos no sector da Agua e Saneamento sao
um bom exemplo de possivel ligagcdo entre actividades de ajuda e construgdo; os projectos na llha de
Mogambique tém igualmente um potencial de articulagdo entre as ac¢des de cooperagao e o turismo).
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